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Introduccion

El fin de la guerra fria también ha tenido un impacto significativo
en las Américas. Se alcanz6 la paz en Centroameérica, la demo-
cracia ha sido restituida en practicamente todos los paises y se
avanza de manera sustantiva en procesos de integracién vy
complementacion econémica. Los cambios también han impacta-
do en el area de la seguridad. En el ambito interamericano se esta
buscando una nueva forma de relacionamiento en materias de
defensa y seguridad. La Orgar .> acion de Estados Americanos,
OEA, busca establecer parametros que permitan formalizar
acuerdos intergubernamentales en este campo. La Comisién de
Seguridad Hemisférica de la OEA ha buscado disenar resolucio-
nes que permitan concretar una situacién de creciente estabilidad
y mayor predictibilidad en el relacionamiento de defensa. Los
avances son muchos y muy importantes. Los mas significativos se
expresan en el ambito de las medidas de fomento de la confianza.

No obstante lo anterior, también hay retrocesos; el
principal de ellos ha sido el conflicto del Alto Cénepa, entre Peru
y Ecuador. Por otro lado aun quedan resabios de las tensiones
propias del periodo bipolar, en especial, en el area del Caribe.
Desde una perspectiva mas general, el marco juridico propio del
periodo anterior, el Tratado Interamericano de Defensa (TIAR),
mantiene su vigencia legal aunque es inoperante por su falta de
legitimidad y apoyo palitico.

Nuevos temas aparecen en la agenda de seguridad
internacional de las Améncas. Estos poseen un caracter esencial-
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mente transnacional que vincula de manera compleja y distinta a
los actores que toman decisiones en estas materias. Los delitos
de caracter transnacional como el narcotrafico y el terrorismo, o
temas vinculados a la depredacion de los recursos y el impacto
medio ambiental, o las consecuencias de crisis de gobernabilidad
se ubican en este grupo. En muchos casos la relacion principal
que afecta a la seguridad internacional no estd dada por una
relacién interestatal, sino por las vulnerabilidades de algunos
Estados para enfrentar las amenazas generadas por organizacio-
nes transnacionales, o |las dificultades del Estado para efectivizar
el control soberano sobre el conjunto del territorio nacional y sus
recursos.

La nueva agenda internacional genera una demanda
ineludible de mayor cooperacién. Sélo la asociaciéon permitira
responder de manera adecuada a los nuevos desafios de la
agenda internacional. Sin embargo, para poder afrontar los
nuevos riesgos de manera asociativa, es necesario superar el alto
nivel de desconfianza existente entre los distintos Estados de las
Ameéricas. El patrén de relacidn regional denota altos grados de
desconfianza derivados entre otros aspectos de la percepcion de
un cuestionamiento de la soberania estatal en su expresién mas
basica, el ambito territorial. Los temas pendientes de delimitacion,
lo que hemos denominado la herencia colonial, afectan de manera
negativa los procesos de relacionamiento en las distintas subre-
giones de las Américas.

El Programa Paz y Seguridad en las Aménicas, programa
de colaboracidn académica hemisférica, organizado conjuntamen-
te por el Programa Latinoamericano del Woodrow Wilson Center
de Washington y por el Area de Relaciones Internacionales y
Militares de FLACSO-Chile, ha desarrollado un conjunto de
iniciativas tendientes a fortalecer los vinculos de cooperacion en
el ambito de la seguridad y la defensa en las Américas. Para ello
ha establecido programas de investigacion que posibiliten una
mejor comprension de las percepciones de amenaza y de los
requerimientos de seguridad en las distintas subregiones del
hemisferio. Ha establecido espacios de diadlogo e intercambio de
opiniones entre actores gubernamentales, diplomaticos, militares
y académicos con el fin de generar iniciativas que poesibiliten
identificar las areas de colaboracion y generar opciones para la
prevencion de conflictos. El desarrolio del Programa Paz y
Seguridad en las Américas ha sido posible gracias a la contribu-
cién de la John D. and Catherine T. MacArthur Foundation.
Actividades especificas desarrolladas en distintas subregiones
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han contado también con la colaboracion de instituciones privadas
y gubernamentales de distintos paises de las Américas.

Como resultado del proceso de investigacién y de
interlocucion, el Programa Paz y Seguridad en las Américas ha
sugerido desarrollar y aplicar un nuevo concepto de seguridad en
las Américas, vinculado a la seguridad cooperativa o a la seguri-
dad asociativa. Este concepto se entiende como un sistema de
interacciones interestatales que, coordinando politicas guberna-
mentales, previene y contiene las amenazas a los intereses
nacionales y evita que las percepciones que de éstas tienen ios
Estados se transformen en tensiones, crisis o abiertas confronta-
ciones.

Para la aplicacion practica de este concepto se ha
sugerido adoptar medidas y establecer mecanismos operativos en
distintas areas. Las principales de ellas son: prevencién de crisis
y mantenimiento del status quo; modernizacién y balances
regionales; medidas de confianza mutua; medidas de control y
limitaciéon de armamentos; medidas de desarme; establecimiento
de regimenes de seguridad; y nuevas formas de relaciones entre
los Estados de las Américas, en especial, entre los Estados
Unidos de Norteamérica y el resto de las Américas.

Un area particular de focalizacion en las iniciativas
desarrolladas por el Programa de Paz y Seguridad en las Amén-
cas ha estado referida al desarrollo de las medidas de fomento de
la confianza. Este libro recoge los avances académicos e
intelectuales sobre este tema. Las principales conclusiones que
se expresan en este libro fueron presentadas en la Conferencia
Regional sobre Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguri-
dad, desarrollada en Santiago de Chile en noviembre de 1995.
Con posterioridad y en el transcurso de 1996, se ha profundizado
el debate en las distintas subregiones del hemisferio sobre el
tema de las medidas de confianza mutua. Este instrumento para
la prevencion de conflictos y el desarrollo de la comunicacion
entre los Estados en el ambito de la defensa, ocupé un lugar
importante en las discusiones Ministeriales de Defensa de las
Ameéricas en Williamsburg en 1995 y en Bariloche en 1996.

El nuevo sistema internacional se encuentra en una etapa
de rediseno. Las tendencias establecidas al final de la guerra fria
no terminan de decantarse. Se reconocen las fuerzas del cambio
en las distintas areas y el peso especifico que tienen en cada una
de las subregiones. Entre éstas aparecen con fuerza la globaliza-
cion, los procesos de integracion, la necesidad de proteccion
medioambiental, el fomento y consolidacion de la democracia y el
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respeto a los derechos humanos. La falta de definiciones y cursos
de accion por parte de los principales actores internacionales y la
falta de lineamientos para adecuarse a las grandes tendencias,
genera un espacio para que los paises latinoamericanos puedan
incidir en el disefio y cursos de accién hemisféricos e incluso
globales. En este momento se presenta un espacio para que los
paises latinoamericanos puedan generar alternativas y sugerir
regimenes internacionales en el ambito de la seguridad. El
caracter vinculante de estos regimenes se transforma en un
elemento crucial en esta nueva etapa en la cual la asociacién y la
cooperacioén son los elementos rectores en la interaccion frente a
los nuevos riesgos y a la prevencién de los conflictos.

En las ultimas décadas se ha producido un creciente
proceso de transferencia de competencias del ambito de la
soberania nacional al ambito internacional, como parte de la
busqueda de una mayor estabilidad y seguridad internacional. La
responsabilidad compartida en el ambito de la seguridad se
debera expresar en acuerdos que aborden temas globales, pero
cuyos efectos tienen alta incidencia nacional. Entre ellos cabe
destacar los de no proliferaciéon nuclear, explosiones atéomicas,
transporte de desechos nucleares y otros desechos téxicos,
armas quimicas, proteccién de los bienes universales en el
espacio y el mar. Los acuerdos en cada uno de estos ambitos se
expresaran de manera mas efectiva cuando se establezcan
regimenes intemacionales vinculantes en cada una de las areas.

La oportunidad para sentar bases sélidas de cooperacién
no es permanente. Establecer un nuevo marco global de entendi-
miento fundado en la asociacién y en la seguridad cooperativa,
exige una accion inmediata. El tiempo es escaso y los actores
deben reconocer la posibilidad de accién en ese tiempo. En el
area latinoamericana ello significa actuar hoy dia de manera
esencial en la resolucién definitiva de los temas de delimitacion
fronteriza. Ello permitira generar un mayor clima de confianza.
Sélo la certeza sobre lo territorial, por medio del respeto al
derecho internacional y la ejecucion de politicas transparentes,
reducira los riesgos y aumentara la confianza. El desarrollo de los
instrumentos y mecanismos que proveen las medidas de fomento
de la confianza y la seguridad, se ubican en este ambito.

Este libro recoge las principales conceptualizaciones
tedricas y los desarrollos practicos en el ambito de las medidas de
confianza mutua en las Américas. Las versiones preliminares de
los trabajos que aqui se presentan fueron discutidas en un
seminario internacional organizado por el Programa Paz y
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Seguridad en las Ameéricas, en Ciudad de México, en el segundo
semestre de 1995. Este seminario, del P&SA, contd ademas con
el apoyo del Instituto Matias Romero, del Ministerio de Relaciones
Exteriores de México; de la Agencia para el Control de Armamen-
tos y Desarme de Estados Unidos (ACDA); y, de la Fundacién
Canadiense para las Américas (FOCAL).

Debemos agradecer a todos aquellos quienes colaboraron
en la materializacién de esta publicacion. Especial mencién
merecen Carlos Martin y Felipe Arratia, quienes participaron en la
traduccién de algunos articulos; Claudia Gutiérrez y M. Cristina de
los Rios, que participaron en la diagramacion y correccion del
libro; y, Claudio Fuentes, quien cooperé coordinando la prepara-
cion de este material de publicacién

El libro Balance estratégico y medidas de confianza mutua
se organiza en doce capitulos de caracter tedrico y analisis
subregionales. A modo de presentacion de este libro, recogemos
las contribuciones del Sr. John Holum, Director del ACDA; del
Embajador Ricardo Mario Rodriguez, Presidente de la Comision
de Seguridad Hemisférica de la OEA en el periodo de la Asam-
biea Extraordinaria del organismo y del Embajador Pablo Cabrera,
Presidente de la Conferencia sobre Medidas de Fomento de la
Confianza.El Programa Paz y Seguridad en las Américas ha
logrado crear un foro de confianza mutua en talleres subregiona-
les en los cuales los actores se sienten comodos y ha logrado
bajas las tensiones internacionales a través de comunicaciones
mas transparentes y fluidas y mejor comprension mutua de las
ansiedades nacionales.

Francisco Rojas Aravena Joseph S. Tulchin
Co-Directores
Programa Paz y Seguridad en las Américas
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El avance de la confianza
en el hemisferio

La presente publicacion Balance estratégico y medidas de
confianza mutua ha logrado reunir a varios autores de toda la
region para el intercambio de ideas por escrito. Muchos de los
autores e invitados también asistieron a un seminario especial
sobre medidas para fomentar la confianza y la seguridad en
América Latina, que se celebro en la ciudad de México el 28 de
agosto de 1995. Me complace que la Agencia de Estados Unidos
para el Control de Armamentos y Desarme (ACDA) haya podido
respaldar este proyecto digno de elogio. Los esfuerzos de esta
indole ayudan a promover el didlogo regional para fortalecer la
confianza y la seguridad en las Américas. L.a cooperacién entre
ACDA, la Fundacion Canadiense para las Américas (FOCAL), la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-Chile)
y el Centro Woodrow Wilson, ha sido muy satisfactoria. La
creatividad intelectual y los intercambios son soportes esenciales
de las medidas para fomentar la confianza y la seguridad (MFCS)
en las Américas.

A lo largo de la historia, la humanidad ha tratado de disipar
la desconfianza y fomentar la confianza, valiéndose con frecuen-
cia de gestos simbdlicos que sean muestra de intenciones
pacificas. Es posible que el primerisimo de esos gestos para
fomentar la confianza haya sido un apretdn de manos, algo tan
normal en los seres humanos como muestra de amistad y
respeto.

Hoy dia, ademas del apreton de manos y otros gestos,
recurrimos a arreglos mas formales, hasta tal punto que a fines



16 PRESENTACION

del decenio de 1990 las MFCS se han destacado como las
promotoras no celebradas del control de armamentos. En cuanto
a Estados Unidos, la experiencia tan valiosa que hemos tenido en
negociacién y aplicacién de las MFCS ha contribuido en los
litimos afios a la celebracion de acuerdos importantes y comple-
jos de reduccién de armamentos. Las MFCS obran continuamente
para reducir o eliminar las causas de desconfianza, temor,
tensiones y hostilidades. Ellas aumentan la franqueza y transpa-
rencia respecto a actividades y fuerzas militares y, por lo tanto,
permiten que el comportamiento de otros estados sea mas
predecible y demuestre la ausencia de intenciones hostiles. Las
medidas para fomentar la confianza tienen su propio mérito como
primer paso en el proceso de control de armamentos 0 como
auxiliares de las reducciones de armamentos, pero ademas
pueden contribuir a mejorar el proceso de negociacién, mediante
la asignacién de obligaciones a todos los estados, incluso los que
no hagan reducciones; asimismo, podrian servir de suplemento
cuando las reducciones no fuesen necesarias.

La experiencia de mas alcance en lo que se refiere a las
MFCS ha ocurrido en Europa. Esa experiencia ha sido Unica. Las
medidas negociadas en ese continente son reflejo de las particu-
laridades de la seguridad europea, especialmente la magnitud y
el tipo de fuerzas en su territorio y la larga divisién politica del
continente en dos grandes bloques opuestos. Las MFCS se
originaron en un ambiente internacional de tensién y desconfian-
za. Ahora, las MFCS se estan aplicando en un nuevo ambiente de
cooperacién entre aliados, amigos y antiguos adversarios. Es
realmente imposible transplantar a otras regiones el proceso
europeo de las MFCS. Pero también es cierto que otras regiones
podrian beneficiarse de algunas de las experiencias ocurridas en
otros lugares y de las que ha tenido la Organizacién para la
Seguridad y la Cooperaciéon en Europa (OSCE). En general, la
experiencia europea ha permitido aprovechar los grandes
beneficios que ofrecen las MFCS en el campo econdmico, politico
y de seguridad regional.

Las experiencias de MFCS en otras regiones del mundo
seran diferentes. Cada region inicia el proceso con sus propios
factores culturales, histéricos, politicos, econémicos y de seguri-
dad militar. El fomento de la confianza y las medidas especificas
deben adaptarse a cada situacién para que tengan éxito. Esto
también se esta convirtiendo en un fenémeno universal.

Los debates sobre las MFCS se han generalizado en todo
el mundo: Europa, Africa, Asia Meridional, Medio Oriente y Asia
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Oriental y Pacifico. Algunas de estas regiones estan en paz, otras
tienen historias marcadas por el conflicto y la desconfianza. Todas
las regiones estan buscando la forma de que se arraigue la pazy
exista mayor seguridad mediante la democracia, integracién
econdémica, desarme, control de armamento y, en particular,
medidas de confianza mutua.

Los dirigentes de nuestro continente tomaron una medida
positiva cuando, en la Cumbre de las Américas, celebrada en
diciembre de 1994, convinieron en fomentar medidas para
preparar el terreno con miras a una conferencia regional sobre
MFCS. Espero que trabajando juntos en el continente logren
sentar las bases para una regién aun mas abierta, transparente
y estable.

La OEA y sus paises miembros han ido a la vanguardia de
la diplomacia en cuanto a las MFCS, lo cual deberia ser motivo de
orgullo para el continente. desde 1991, la Asamblea General de
la Organizacién de Estados Americanos ha adoptado numerosas
resoluciones que piden la aplicacion de las MFCS. De hecho, los
paises de América Latina tienen una larga tradicién de MFCS
bilaterales, pero bajo distintos nombres. Hoy y en el pasado,
MFCS han sido aplicadas entre paises latinoamericanos incluyen-
do: Argentina-Chile, Brasil-Argentina, Chile-Peru, Ecuador-Peru,
Venezuela-Colombia y entre los cinco estados centroamericanos.
El Tratado de Seguridad Democratica de Centroamérica firmado
el 15 de diciembre de 1995 en San Pedro Sula, Honduras, por los
Presidentes de Costa Rica, Honduras, El Salvador, Guatemala,
Nicaragua y Panama se distingue como una instancia positiva de
una resolucién pacifica de conflictos, y el fortalecimiento de
confianza en el periodo pos-guerra fria. Espero que el ejemplo del
acuerdo centroamericano sera un estimulo para acuerdos
regionales o sub-regionales para crear transparencia y confianza
mutua en otras partes del mundo.

La Reunién de Buenos Aires de Expertos de Gobierno de
la OEA en 1994 empezé con un extenso dialogo de MFCS a nivel
regional. La Conferencia fue util en la profundizacién del didlogo
y en el establecimiento de un lenguaje comun entre paises y sub-
regiones con distintas preocupaciones y retos de seguridad.

La Reunién de Santiago de Vice-Ministros sobre MFCS en
noviembre de 1995 fue un evento histérico para la region,
marcando nuestro camino en una nueva fase de esfuerzos
cooperativos inter-americanos para crear mayor confianza. La
Conferencia y su Declaracién Final indican la creacién de un
consenso en el hemisferio sobre el valor del control de armas, en



18 PRESENTACION

particular las MFCS, como un componente de una estrategia de
seguridad nacional. La reunién del hemisferio en Santiago reforzé
el principio basico que participacion de oficiales civiles y militares,
en conjunto, constituye un factor importante en el desarrollo e
implementacion de MFCS. Finalmente, la Conferencia concreté
una agenda de MFCS para futura accion para el hemisferio. Al
momento de escribir este mensaje, muchas de las once MFCS
acordadas en la Declaracion por los miembros de la OEA estan
siendo implementadas a nivel bilateral y regional. Este libro es una
parte esencial de este proceso historico y ayudara a las Américas
a navegar hacia adelante.

John Holum
Director
Agencia para el Control de Armamentos y Desarme
de Estados Unidos



La reinversion del sistema interamericano
de seguridad regional

Un nuevo esquema de seguridad regional estd emergiendo en las
Américas. Es por cierfo curioso que el avance hacia este nuevo
régimen de seguridad hemisférica se esté llevando a cabo de
manera silenciosa, casi clandestina, cuando hasta hace muy
pocos anos cualquier iniciativa novedosa en materia de seguridad
hemisférica generaba cuestionamientos, sospechas y en el mejor
de los casos gran atencién y debate. Esta especie de clandestini-
dad en el tratamiento del tema conlleva riesgos. Si no se definen
a tiempo los elementos basicos del nuevo esquema de seguridad
regional bien pudiera ocurrir algo semejante a lo que sucedi6 al
famoso piloto estadounidense Douglas “Camino Equivocado”
Corrigan, cuando en 1938, dirigiéndose hacia California llegé
inesperadamente a Irlanda, por haber cometido errores fundamen-
tales de navegacion. De no definirse a tiempo con claridad hacia
donde quieren ir los paises, bien podria emerger un sistema de
seguridad regional que fuese el resultado de una acumulacion de
iniciativas inconexas, una especie de coleccién de retazos
impuesta por las circunstancias, pero adoptado de mala gana y
con resultados inconvenientes. Para evitar semejante desatino los
gobiemos del hemisferio, alimentados por la reflexién de académi-
cos y otros especialistas en el tema, deberian fijar con claridad los
principios fundamentales del nuevo esquema de seguridad
regional.

La reforma del marco del esquema actual de seguridad
hemisférica es un imperativo que determinan circunstancias
histéricas atipicas. Una de ellas es el hecho de que por primera
vez en este siglo ningun pais de las Américas se siente amenaza-
do por un enemigo extracontinental. Por cierto, las alianzas o
pactos de seguridad, asistencia reciproca o defensa mutua que el



20 PRESENTACION

mundo conocia, se habian basado siempre, hasta ahora, en la
existencia, real o percibida, de un adversario o enemigo, del cual
se temia una agresion. La historia esta llena de ejemplos de
paises que se unieron en esquemas militares para derrotar a sus
enemigos o para perpetrar ellos mismos agresiones. Si examina-
mos los principales acuerdos militares o de seguridad suscritos en
el siglo XX, encontraremos agrupaciones de paises que se
enfrentaron en guerras, como la Triple Alianza contra la Triple
Entente durante la Primera Guerra Mundial y luego las potencias
del Eje contra los Aliados, durante la Segunda Guerra Mundial.
Posteriormente, durante la Guerra Fria emergieron como principa-
les esquemas de seguridad, el Pacto de Varsovia y la Organiza-
cion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN). El rasgo comidn de
estas agrupaciones es que deben su existencia a la decisién de
los paises miembros de unirse para defenderse o para agredir a
guien percibian como enemigo comun.

En las Américas la mayor parte de los paises, durante las
dos guerras mundiales, percibieron a Alemania y a sus aliados
como sus enemigos. Posteriormente, la Unién Soviética fue
definida como el nuevo enemigo y la defensa frente a eventuales
agresiones soviéticas, o la participacién en una cruzada mundial
contra el comunismo, se convirtieron en la clave de béveda de los
planes de seguridad del hemisferio.

La otra circunstancia histérica atipica que exige cambios
al sistema regional de seguridad es la conviccidon compartida por
todos los gobiernos, y ya recogida en acuerdos interamericanos,
de que el Unico sistema politico que debe existir en las Américas
es el democratico. La preferencia regional por el sistema demo-
cratico debe tener un efecto légico en materia de seguridad
hemisférica. Al igual que se exige a los paises que reconozcan la
igualdad de los derechos politicos de sus ciudadanos en eleccio-
nes informadas, libres y periddicas, un sistema internacional
basado en principios democraticos similares tendria forzosamente
que descansar en el principio de la igualdad juridica de ios
estados. Esta aplicacién a nivel de las relaciones entre los paises
de las exigencias que se hacen a las sociedades americanas a
nivel de su organizacion politica interna, tendria que recogerse en
un esquema regional de seguridad que desterrase para siempre
las intervenciones unilaterales y la subordinacién de agencias
regionales de seguridad, como la Junta Interamericana de
Defensa, a la direccién de un solo pais. En aras de la consistencia
y la integridad politica, los deseos de extender la democracia a
todo el hemisferio y de profundizarla donde ya esta arraigada,
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exigen como contraparte una reforma del sistema de seguridad
hemisférica que exprese en normas y reglamentos practicos el
concepto democratico de que todos los estados tienen iguales
derechos y responsabilidades.

Senalados como exigencias histéricas de un cambio del
esquema de seguridad regional la falta de un enemigo extraconti-
nental y el imperativo de aplicar los principios democraticos a las
relaciones hemisféricas, cabe ahora plantearnos cuales deben ser
las caracteristicas fundamentales del nuevo esquema de seguri-
dad regional.

Constatamos como se multiplican iniciativas novedosas en
torno al tema de la seguridad y se acentuan aspectos como el de
las medidas de fomento de |la confianza mutua. Pero es preciso
ahondar en la reflexién sobre otras areas de igual importancia,
como el del imperativo que el nuevo esquema de seguridad
regional refleje y concierte en un todo arménico los intereses de
Estados Unidos; los de paises de gran extension geografica y
poblacion, como Brasil y México; los de los demas paises
sudamericanos; los de Centroamérica; y los del Caribe, en su
mayoria pequefios estados insulares. Es necesario analizar
también si en las notas constitutivas del concepto de seguridad
hemisférica conviene incluir la nocién de la agresion econdémica
como una amenaza a la seguridad regional, o si es posible
anticipar y especificar las instancias en que la economia afecta la
seguridad. Estas preocupaciones cobran una gran vigencia a la
luz del fendmeno de Ia globalizacién, la interdependencia comer-
cial y financiera y la influencia cada vez mayor de los grandes
conglomerados privados. Asimismo, es preciso determinar si es
aceptable para todos los paises la intencion de algunos de
ampliar la agenda tradicional de la seguridad hemisférica con
temas como el de la preservacion del medio ambiente, o el de la
situacion de vulnerabilidad de los pequeros estados frente a
desastres naturales. Muchos otros temas ameritan clarificacion y
atencion. Pero quizas lo mas importante es reafirmar la necesidad
de promover una mayor reflexidén regional sobre estos problemas
basicos que plantea la renovacion del esquema de seguridad
hemisférica.

La Comisiéon de Seguridad Hemisférica es el unico foro
interamericano donde los gobiernos miembros de la OEA conside-
ran sistematicamente el tema de la seguridad regional. Cabe a
esta instancia avanzar en la reinvencion del sistema interamerica-
no de seguridad regional, a cuyo objetivo esta dedicando parte de
sus esfuerzos. Pero tan enorme tarea necesita del impulso
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creador y el concurso de los intelectuales del hemisferio. Alli es
donde destaca FLACSO-Chile, abriendo caminos y generando
consensos. Precisamente con este proyecto sobre el tema de las
medidas de fomento de la confianza mutua, FLACSO-Chile, bajo
la direccién de nuestro editor Francisco Rojas Aravena, continua
de manera insigne su proceso de investigacién de varios anos
sobre el tema de la seguridad regional. El talento y la paciencia de
Francisco Rojas hicieron posible congregar en un mismo volumen
autores de origenes profesionales tan diversos, y en algunos
casos de posiciones académicas y politicas tan divergentes. El
resultado es un libro que nos permite apreciar tanto la complejidad
del tema de las medidas de fomento de la confianza como su
necesidad y potencial en lo que a profundizacién de la paz y la
prevencion de incidentes se refiere. Esperamos que a esta
oportuna contribucién de FLACSO-Chile sigan nuevas reflexiones
y conclusiones que despejen incégnitas y permitan avanzar en el
disefio de un nuevo esquema de seguridad regional.

Embajador Ricardo Mario Rodriguez
Presidente en ejercicio de la Comisién de Seguridad
Hemisférica de la OEA



Por un nuevo clima de confianza en
las Ameéricas

“Nada es mas moderno que la paz”. Esta correspondié a una de
las afirmaciones mas significativas efectuadas en el contexto de
la Conferencia Regional sobre Medidas de Fomento de la
Confianza y la Seguridad efectuada en Santiago, en noviembre de
1995. Esta Conferencia revalorizé la modernidad de la paz. Las
distintas delegaciones a partir de sus propias experiencias
nacionales y de sus particulares contextos geograficos, destaca-
ron que sin paz y seguridad no se podra manejar adecuadamente
los temas globales. Sin paz nuestras naciones no podran propen-
der al crecimiento y al desarrollo econémico. La ausencia de paz
impide germinar y desarrollarse a la democracia. Paz y democra-
cia constituyen un sinénimo que refuerza la estabilidad y la
seguridad en el ambito local, regional y planetario.

Como generacién de diplomaticos latinoamericanos hemos
sido testigos del notable cambio internacional que produjo el fin de
la guerra fria. Ninguna region pudo escapar o quedar aislada de
las dramaticas transformaciones que este hecho produjo. De ahi
que entendamos, que a finales de la década de los ochenta se
abre una nueva época en la cual la agenda de discusién politica
en la regidn cambidé considerablemente. Los disefios de politica
exterior se pusieron a tono con la agenda internacional surgida al
término de fa guerra fria. Asi los temas de la paz y la seguridad
intemacional cobraron una importancia prioritaria respecto a otros
temas de la agenda. Superado este momento, se dimensionan
con un mayor peso los temas globales como el medio ambiente,
0 los temas vinculados al desarrollo. No obstante este hecho, aun
subsisten importantes temas de la seguridad internacional que no
hemos sabido resolver plenamente, de ahi que el desarrollo y el
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fomento de las medidas de confianza tengan un rol muy importan-
te para completar este proceso de cambio y transicién desde una
era de tension bipolar hacia una nueva época de mayor comple-
mentacion y colaboracion internacional.

Fue en este contexto que a inicios de la década de los
noventa, conjuntamente con el retorno a la democracia en Chile,
al igual que en el resto de América Latina, Chile lanzé la idea, en
el marco de la Conferencia de Desarme de Ginebra, de efectuar
una Conferencia Regional sobre Medidas de Fomento de la
Confianza y la Seguridad. La experiencia y el espiritu de Helsinski
que habia guiado el proceso de distension, didlogo y coopreacion
en Europa, se constituia en una referencia obligada en el crecien-
te y sostenido proceso de construccion de confianza y seguridad
que se llevd a cabo en Viena y que culminé luego del fin de la
guerra fria en el establecimiento de un régimen internacional de
seguridad comprensivo para los paises europeos. Si Europa,
continente que vivié dos desvastadoras guerras mundiales y una
tension politico-diplomatica y militar de gran significacién durante
mas de cuatro décadas, logro superar las heridas y traumas del
pasado y recobrar la confianza; con mayor facilidad debia hacerlo
la regién latinoamericana y caribena. La idea de avanzar en este
proceso de confianza fue tomada por Argentina, pais que la llevd
como iniciativa al seno de la Organizacién de Estados America-
nos, con el objeto que los paises de las Américas debatieran de
manera abierta y transparente los temas y las fuentes de la
desconfianza y la inseguridad en nuestro continente.

Fue asi como se inicié un proceso de dialogo, de intercam-
bio de informaciones, de evaluaciones y nuevas iniciativas en el
marco de la Organizacién de Estados Americanos. Se realizaron
consultas entre los paises, se organizé la informacién existente y
se incentivo el debate intelectual.

En el transcurso de 1994 se convocd a una reunién de
expertos que se efectud en Buenos Aires. Alli se constataron las
distintas realidades regionales, los avances y las carencias en
materias de conceptualizacion; se efectué un catastro sobre
cuales medidas eran apropiadas a la region con el fin de avanzar
en la creacion de confianza y, a la vez, se tuvo oportunidad de
iniciar una discusion amplia respecto de las nuevas dimensiones
de la seguridad internacional y como ello estaba afectando o
influyendo a la seguridad del continente americano. Esta discusion
sobre el concepto de seguridad aun no concluye, por el contrario,
es necesario profundizarla y sistematizarla.
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En este contexto, el Programa Paz y Segunridad en las
Ameéricas invito a algunos representantes de gobierno, entre los
cuales tuve el privilegio de contarme, a contribuir y participar en
un debate académico sobre las medidas de confianza mutua y su
vinculaciéon con el denominado balance estratégico y con las
medidas de verificacion de los acuerdos internacionales vincula-
dos a la defensa y seguridad internacional. Los textos, analizados
y discutidos en el Instituto Matias Romero de Ciudad de México y
organizados en este libro, realizan una importante contribucién
intelectual, de recuento y conceptualizacion sobre Jas medidas de
confianza mutua en la region.

En este debate académico asi como en otros seminarios
y conferencias, pudimos constatar y sefialar como emergia una
aproximacion cada vez mas comun a la agenda internacional. Al
analizar los profundos cambios de inicios de los afios noventa se
evidencia un encadenamiento creciente entre distintos hechos,
que posibilita consolidar un proceso de compromiso con la paz y
la segundad internacionales, de una dimensién inimaginable hace
muy pocos anos. En efecto, el Compromiso de Mendoza permitio
gue nuestra regidon se sumara con fuerza, con decision e
imaginacién, al control y proscripcion de armas quimicas y
bacteriolégicas. Este paso inicial posibilitdé que nuestras naciones
se incorporaran a la Convencién de Armas Quimicas, cuyo tratado
intermacional puede ser calificado como uno de los mas democra-
ticos y menos discriminatorios suscritos por las distintas naciones
en beneficio de la comunidad internacional. Para las naciones
mas pequenas y en desarrollo, no solamente aleja el peligro del
uso de armas de destruccién masiva, sino que -en forma paralela-
les posibilita acceder a tecnologias y manejos de temas de orden
global. En esta cadena de hechos y decisiones adquiere notorie-
dad el Tratado de Tlatelolco, cuyo perfeccionamiento permitio a
las naciones que no lo habian asumido en forma plena, materiali-
zar finalmente un régimen internacional de proscripcion de las
armas atémicas en el continente latinoamericano y caribefo. Mas
aun, posibilité que paises como Chile se adhirieran al Tratado de
No Proliferaciéon Nuclear. Pero la cadena de acontecimientos no
se ha detenido y se orienta en pos de una definitiva proscripcion
de ensayos nucleares, que refuerce el compromiso de todos los
Estados por la paz y la seguridad internacionales.

Con ese marco de referencia, Chile acogié a la primera
Conferencia Regional sobre Medidas de Fomento de la Confianza
y la Seguridad en noviembre de 1995. Se trat6 del resultado de un
proceso que se habia iniciado, como sefialamos, algunos arios
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antes y a los cuales el marco general de la Conferencia les
otorgaba un nuevo dinamismo. La Conferencia buscé responder
a necesidades especificas y sugerir el tratamiento en el marco
institucional latinoamericano de los temas que dicen relacién con
la paz y el desarrollo en la regién americana. Cabe destacar la
concurrencia de todos los paises y una amplia discusién sobre el
marco conceptual de las medidas de confianza. Se abordé el
tema de la seguridad, entendido en un sentido amplio pero a la
vez con un disefio de acciones practico y realista, tal como lo
expresa la Declaracion de Santiago sobre el tema. La Conferencia
permitié alcanzar multiples objetivos: posibilité que los diversos
paises pudiesen entregar una vision y correspondiente evaluacion
respecto a la situacion de la paz, la estabilidad y la seguridad
regionales. También la Conferencia pudo escuchar y conocer
directamente fa percepcion de vulnerabilidades que diversos
cambios y situaciones generan en los distintos ambitos subregio-
nales. Asimismo, en el marco de las discusiones se visualizaron
nuevos caminos para expresar la solidaridad continental en la
busqueda de soluciones, que inspiradas en la paz y los principios
que rigen las relaciones interamericanas, permitan enfrentar de
manera adecuada los desafios del siglo XXI.

La Conferencia también mostré que no se pueden esperar
avances inmediatos en especial en areas tan sensibles como la
defensa y la seguridad. Ello significa también reconocer la
potencialidad de generar un paulatino pero constante proceso que
permita establecer metas de largo plazo por medio de programas
que incentiven acciones en los distintos ambitos y campos de
vinculacion en las Américas. Particular importancia poseen los
aspectos referidos al marco global de educacion para la paz, de
dialogo y entendimiento como de una practica comun basada en
el derecho internacional para la solucion de las controversias. El
camino de la gradualidad permite avanzar de manera significativa
en los temas medulares, generando un proceso de confianza y
estabilidad en el largo plazo. Este se ve reforzado cada dia por el
mayor intercambio comercial y por los procesos de integracién
econémica que se verifican en las Américas.

Este libro capitaliza las experiencias y sugirié ideas. Hoy
tenemos la Declaracion de Santiago sobre medidas de confianza
mutua y seguridad como guia de accién para las relaciones
bilaterales y subregionales. La materializacion de manera gradual
y sistematica, de cada una de las iniciativas propuestas en el
marco global de la Declaracion, permitird consolidar una situacién
de estabilidad como nunca se ha conocido en las Américas.
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El esfuerzo académico de reflexion y de sistematizacion en
esta materia debe ser incentivado. Su contribucion permite
establecer una mayor sintonia entre los distintos actores que
buscan cambiar |la realidad para hacer efectivo un proceso de
modemizacion en las Américas que alcance su objetivo primordial,
la paz. Reiteramos, nada es mas moderno que la paz.

Pablo Cabrera Gaete
Embajador
Presidente de la | Conferencia Regional sobre
Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad



SECCION |

BALANCE ESTRATEGICO:
PERSPECTIVAS HEMISFERICAS



Medidas de confianza mutua y balance estra-
tégico: un vinculo hacia la distensién y la
estabilidad

Francisco Rojas Aravena

El balance estratégico esta asociado a la disuasion. Ambos se
relacionan de manera estrecha con las Medidas de Fomento de
la Confianza, o las Medidas de Confianza Mutua (MCM). El
balance estratégico ha sido definido como un instrumento para
evitar la emergencia de situaciones de crisis y en las que los
elementos de fuerza juegan un rol predominante. El balance
estrategico es una forma de medir y establecer capacidades
disuasivas. Este cumple su funcion en la medida que cada actor
tenga la confianza que la situacidén percibida como deseable se
mantenga. O en el caso contrario permite tomar medidas al
evidenciar una situacion negativa para la seguridad. El balance
refleja un nivel de pariedad de potenciales de poder y de instru-
mentos concretos que permiten efectivizar la disuasion. Es decir,
mostrar la capacidad de producir un dafno significativo sobre el o
los eventuales atacantes. Desde esta perspectiva el balance se
vincula con la transparencia y la predictibilidad. Dos condiciones
que se alcanzan por medio del desarrollo de Medidas de Confian-
za Mutua.
El concepto de balance estratégico esta referido a:
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1. Una determinada percepcion de la relacién de los pesos,
los potenciales y las capacidades que poseen dos 0 mas
actores en sus vinculos. Establece una concepcién que
define como los montos de poder y la proporcién que
éstos guardan entre si -en la relacién de dos 0 mas acto-
res- permiten evitar el enfrentamiento o la sumisién.

2. No esta referido sélo a una contabilidad de los aspectos
militares. Es mucho mas amplio que el balance de fuer-
zas.

3. Debe ser entendido y analizado en el contexto especifico

(geografico, histérico, militar, cultural). Con ello se indica
que no hay modelos ideales, cada situacion de balance se
expresa y comprende en su contexto particular y en
funcién de los condicionantes y elementos que la determi-
nan.

4. La definicion de las estrategias que desarrollan los
actores. Es decir, como usaran los recursos de poder,
incluida la fuerza, para alcanzar sus objetivos.

La evaluacién de estos factores determina el grado de "satisfac-
cion" o "insatisfaccién" e incluso de "preocupacion" de una
determinada relacién de caracter estratégico. Esta evaluacion
condicionara las percepciones sobre la seguridad. Cada actor
tomara las decisiones en funcion de esa percepcion.

Las Medidas de Confianza mutua buscan generar un clima
que objetivice, que establezca transparencia en la relacién. Que
no se esta en presencia de una amenaza a la seguridad o que las
amenazas percibidas pueden estar bajo control al mantenerse el
balance.

El desarrollo de MCM permitira objetivar la situacién
estratégica. Este instrumento de prevencion de conflictos
posibilitara hacer predictibles las conductas. Evitara errores de
calculo y con ellos gatillar una situacién de tension. Las MCM para
ser efectivas, deben desarrollarse como parte de un clima general
que tiene como propésito mejorar las relaciones y estar acompa-
Nnadas de procesos de verificacion del grado de cumplimiento de
los acuerdos.

El balance es preciso y analizado en una situacion
presente, pero se proyecta a una futura. El balance se define en
relacion a los acontecimientos futuros. Sin-embargo, en el andlisis
los factores que priman son los del pasado. ;Cual era el balance?
¢ COémo se ha modificado? Para proyectarlos al futuro. Ello dificulta
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incorporar las situaciones de cambio. Si se define que una situa-
cién es de desbalance, se reconoce una vulnerabilidad. Esta
puede representar desde un riesgo a una amenaza. ¢4 lLa percep-
cion y los analisis son acertados? ; Qué antecedentes permitirian
definir de manera distinta la situacién?, ;Como generar una
respuesta adecuada? Estas siguen siendo preguntas fundamenta-
les.

Buscar respuestas que consoliden alternativas de
resolucion pacifica de las controversias, es tan importante como
mantener un nivel de disuasion adecuado para generar un
efectivo espacio diplomatico. Es en este camino donde debemos
buscar un vinculo efectivo entre medidas de confianza mutua y el
balance estratégico.

El fin de la guerra fria: principales tendencias hemisféricas

Los enfrentamientos en la selva del Alto Cenepa, en el corazén de
sudamérica, y las tensiones concomitantes en las fronteras de
otros estados de la regién latinoamericana reactualizaron el tema
de la seguridad en el hemisferio occidental. De igual forma, los
contactos y la busqueda de acuerdos, en la reunion de Ministros
de Defensa de las Américas; asi como los debates de la Comision
Especial de Seguridad de la Organizacién de Estados America-
nos, evidencian que no existe consenso en el hemisferio sobre las
definiciones de seguridad y los mecanismos para la prevencion de
conflictos. En el debate en los organismos internacionales y entre
los académicos e intelectuales también se manifiestan diferencias
sobre como caracterizar el nuevo contexto y las nuevas de-
mandas en el ambito de la seguridad. Como definir y consensuar
los nuevos riesgos. El fuerte peso infermeéstico en las definiciones
y alternativas de politica complejiza el debate y dificulta alcanzar
acuerdos.

¢, Dénde focalizar y poner los recursos, luego de la caida
del muro de Berlin? En América Latina las amenazas fueron
esencialmente vecinales e ideolégicas. Desaparecidas estas
ultimas, emergen nuevas amenazas como el narcotrafico y los
riesgos ambientales. Los temas tradicionales, sin embargo,
mantienen un peso significativo. ;Coémo se define el nuevo
contexto hemisférico?, ;ESs necesario construir una nueva
institucionalidad? ;Se deben sistematizar en un régimen
internacional el conjunto de practicas y acciones tendientes a
evitar el uso de la fuerza? Este es el marco en el cual es necesa-
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rio abordar el tema de las definiciones y la conceptualizacién de
las MCM en el hemisferio occidental.

Este es un tema importante en el actual contexto hemisfé-
rico, El desarrollo de las MCM fue uno de los puntos de la agenda
de la reunidon de Ministros de Defensa de las Américas. Y
principalmente, fue objeto de acuerdos y resoluciones de la
reunion de alto nivel de la Organizacién de Estados Americanos,
realizada en Santiago de Chile entre el 8 y 10 de noviembre de
1995.

Los avances en esta materia permitiran ir desarrollando
areas de coordinacién de politicas que culminaran en la creacion
de un nuevo régimen internacional de seguridad. Este tendra un
caracter esencialmente cooperativo. Las MCM son un tema
central de la diplomacia preventiva. Su desarrollo posibilitara
establecer un proceso acumulativo que se traducird en la
generacion de un Acuerdo de Seguridad Cooperativa Hemisférica.
Su aplicacién efectiva dara lugar al desarrollo de un cédigo de
conducta que materializara la busqueda de estabilidad y paz.

América Latina busca una nueva insercién internacional.
Ella dara cuenta del proceso de globalizacién en el que esta
inmersa, potenciando los aspectos positivos y evitando la
discriminacion y su marginacion. La estrategia central para lograr
esta insercion es desarrollar acuerdos de complementacion
comercial e integraciéon econémica en las diversas subregiones.
Estos posibilitaran una mejor insercion global. Es decir, la
conformacién de una economia abierta que desarrolle el libre
comercio global. Mas aun, los jefes de estado del conjunto de
paises del hemisferio se propusieron, durante la Cumbre de
Miami, la meta de conformar un area de libre comercio en el ano
2005. Los esfuerzos de concertacion e integracién, sobre la base
del regionalismo abierto, caracterizan la principal tendencia en el
ambito econémico.

E! proceso de redemocratizacion latinoamericano se gesto
desde mediados de la década de los ochenta y culmind en forma
concomitante con el fin de la guerra fria. La democracia caracteri-
za hoy al régimen politico latinoamericano y es el valor central por
el cual propugnan las élites politicas y los gobiernos de la region.
Al constituirse la democracia en la principal tendencia hemisférica
en lo politico, los estados de la regién han buscado establecer
mecanismos de apoyo para darle sustentabilidad en el marco
internacional. El Compromiso de Santiago, suscrito el 4 de junio
de 1991, expresd esta tendencia. Los estados que conforman la
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Organizacion de Estados Americanos declararon su compromiso
indeclinable con la defensa y promocién de la democracia, con lo
cual establecieron un marco de legitimidad y refuerzo renovado en
el ambito hemisférico. Esta alianza politica en torno a la promo-
cién de la democracia ha servido de manera eficaz como disuasi-
vo ante las amenazas de regresion autoritaria.

En el ambito de la seguridad, desde el fin de la guerra fria
hasta mediados de la década de los ochenta, las sefales son
mixtas. El fin de la guerra fria abrid grandes expectativas respecto
a las posibilidades de eliminar rapidamente las principales fuentes
de conflicto de la regidon; y a la vez, establecer en forma casi
automatica nuevos mecanismos internacionales que reemplaza-
ran la institucionalidad de la guerra fria. Esta en el hemisferio
occidental se manifesto en el Tratado Interamericano de Asisten-
cia Reciproca (TIAR). La desaparicion de la amenaza extraconti-
nental y la percepcién que las democracias tendian a resolver sus
diferencias sin el uso de la fuerza; reafirmaban estas perspectivas
positivas. Sin embargo, el resurgimiento de conflictos territoriales,
que se expresaron en conflictos abiertos, a 10 que se suman
diferencias por recursos entre paises, aunado a la emergencia de
nuevos riesgos y amenazas, mostraron un panorama mucho mas
complejo al promediar la pasada década.

La emergencia de conflictos y situaciones de tensién
evidencié que se requeria, ademas, de una fuerte voluntad
politica; de un conjunto de acciones efectivas para prevenir la
emergencia de conflictos y su posible escalamiento. La trans-
ferencia de inestabilidad es uno de los efectos dinamicos de las
situaciones de enfrentamiento interestatal, o de aquellos que
afectan las bases de poder del Estado y los intereses de sus habi-
tantes. Si bien el hemisferio occidental ha sido la regién del
mundo con mayor grado de estabilidad en las ultimas décadas,
ello no significa la inexistencia de conflictos. Uno de los errores
mas graves consiste en dar por superadas situaciones conflictivas
o generadoras de desconfianza cuando ellas mantienen su
vigencia. Es aun mas peligroso cuando el hemisferio carece de un
régimen de seguridad.

Es necesario reconocer las situaciones de tension, las
areas de intereses divergentes, los puntos de conflicto y tomar
medidas de prevencion, manejo y control capaces de evitar que
estos se transformen en crisis. Se trata de prevenir situaciones en
las que los actores al percibir un gran peligro para sus intereses
concretos, tiendan a generar respuestas con alta probabilidad en
el uso de la fuerza. En una situacion de crisis hay una carencia de
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opciones. En consecuencia se incrementan las incertidumbres y
los procesos decisorios se desarrollan en un contexto de alta
subjetividad. Lo anterior reafirma la necesidad de construir un
nuevo régimen de seguridad internacional comprensivo en el
hemisferio occidental. 4

El fin de la guerra fria, en el ambito de la seguridad, ha
tenido efectos diversos en las Américas. Para Estados Unidos ha
significado un cambio esencial, que lo llevé a redefinir su politica
global y a un proceso de reducciéon y desmovilizacion muy
significativo de las fuerzas destinadas a los asuntos regionales, en
particular el SouthCom. En este contexto, EE.UU. ha cambiado la
orientacion de sus politicas hacia los organismos multilaterales,
hemisféricas y globales, asi como hacia los paises latinoamerica-
nos y caribenos. Las prioridades tematicas cambiaron radicalmen-
te.

En América Latina los efectos del cambio global no son
homogéneos. Ellos son tan diversos como las subregiones que
conforman un mosaico de cerca de treinta estados. Los cambios
se expresan de manera diversa y con énfasis distintos en cada
subregiéon. En América Central, el fin de la guerra fria sacé del
debate el principal condicionante externo de la seguridad,
posibilitando un proceso mas profundo en la reconciliacién
nacional, por una lado; y por el otro, un cambio sustancial en los
regimenes politicos y la institucionalidad, incluidas las fuerzas
armadas. En esta regién el proceso de desmovilizacion vy
desmilitarizacién han sido profundos. En la subregién del Caribe
se mantienen algunos rasgos esenciales de la guerra fria que
condicionan muchos de los cursos de accién en esa area. Esto se
expresa, en especial, en las relaciones de Estados Unidos con
Cuba. Esta situacion afecta de una manera general a las percep-
ciones de seguridad en esta region. Es en el Caribe en donde los
nuevos riesgos han cobrado especial importancia y determinan un
nuevo tipo de vulnerabilidad. En Sudamérica, el fin de la guerra
fria no tuvo un impacto central sobre las percepciones de
amenaza y la forma en que se definen las claves de la seguridad.
Los temas de orden vecinal alli han tenido y tienen primacia. El
principal cambio esta vinculado mucho mas a los procesos de
integracion y concertacion politica que al impacto del fin de la
guerra fria.

Es en este marco general, con tendencias complejas en
io global y con diversas manifestaciones en lo hemisférico, en
donde Ia regién latinoamericana tiene la posibilidad de abrirse un
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espacio para participar en las definiciones del nuevo sistema
internacional. Pocos estados de la region poseen el conjunto de
atributos de poder para incidir por si solos en los cursos de accién
globales. La definicion concertada de metas comunes posibilitaria
un mayor espacio de incidencia. El proceso de conformacién de
objetivos refuerza la necesidad de interlocucién al interior de la
region y con los principales actores del sistema internacional. Lo
anterior se traduce en un mayor espacio para el multilateralismo.
La globalizacién obliga a definir crecientemente normas interna-
cionales fundamentales para la convivencia. La transferencia de
competencias exclusivas del ambito nacional al internacional es
una tendencia que ya se manifestaba con fuerza antes de la caida
del muro de Berlin.

El fin del conflicto bipolar generd una posibilidad para los
paises latinoamericanos, si logran concertar objetivos comunes de
incidir en el disefo del nuevo sistema global. Por el contrario, si
los paises de la regidn no logran concertar sus intereses centra-
les, el peligro de marginacion se incrementa. El tiempo para
concordar posiciones, definir politicas y cursos de accion es un
factor critico. Mientras antes se tengan definiciones compartidas
mayor espacio de incidencia y mejores oportunidades de construir
cursos de accién eficientes.

El cambiante contexto regional

El contexto regional de mediados de la década de los afios
noventa no esta claramente definido. Las principales tendencias
se encuentran en pleno desarrolio y aun no se han decantado. Se
reafirma la diversidad regional. Sobre cada uno de los puntos
centrales es posible encontrar indicadores que refuerzan la
tendencia, como otros que la contradicen. Esto podemos eviden-
ciarlo en cinco aspectos cruciales, que en su conjunto afectaran
las definiciones de la seguridad: i) procesos democraticos, ii)
desarrollo econémico, iii) procesos de integracion, iv) estabilidad
regional, v) vinculos con Estados Unidos. A los anteriores se unen
las caracteristicas y desarrollos propios de la seguridad y la
defensa.

La mirada de conjunto nos lieva a un acercamiento amplio
de los factores que inciden en la seguridad. Sin embargo, el
concepto de seguridad debe tener un grado de focalizacion mayor
en los temas estrictamente referidos a la defensa. Es decir, el
marco de analisis debe incorporar el conjunto de factores
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sefalados, ademas de los referidos a los aspectos propiamente
militares. Esa perspectiva permitird que se desarrolle un contexto
de politicas que buscan la estabilidad y la paz, sobre la base de
la capacidad de operacionalizar acciones especificas en el campo
de la defensa. Lo contrario significa pensar que, el desarrollo de
un conjunto de medidas, en los distintos campos de accion, por
efecto reflejo se traducira en distension militar. En otros términos,
una situacién de cnsis interestatal en ambitos politicos, econdmi-
cos, sociales, etc, puede tener nefastas consecuencias; sin
embargo una crisis militar con el empleo de la fuerza tiene conse-
cuencias irreparables, cuya permanencia en la memoria histérica
se prolonga por generaciones.

i} Procesos democréticos. L.a democracia es la principal tendencia
politica regional, como sefialaramos. Sin embargo, en la mayoria
de los paises aun son democracias débiles, poco consolidadas.
Se ha tendido a confundir la recurrencia de elecciones mas o
menos abiertos con un proceso de democratizacién. Los proble-
mas de gobernabilidad, entendidos en su doble acepcion,
capacidad para gobernar y ejercicio de un buen gobierno, se
manifiestan en muchos estados del area. No hay distincion
subregional o por tamano o gravitacién del estado. Vinculado a lo
anterior se encuentra el alto grado de autonomia politica y
funcional que poseen las fuerzas armadas en muchos paises. Ello
afecta la forma y el fondo de las relaciones civiles militares. Los
efectos de esta situacion desbordan el ambito nacional e inciden
en las percepciones vecinales y sobre [a seguridad regional en la
region.

Por otra parte, el conflicto militar ecuatoriano - peruano, en
el Alto Cenepa, evidencia que regimenes democraticos, o
reconocidos regionalmente como tales, pueden enfrentarse por
medio de las armas. Esta guerra es mas que una excepcion gque
confirma la regla que las democracias no se enfrentan entre si;
ella produjo una fractura esencial a dicha afirmacion.

i) Desarrollo econémico. Si bien el conjunto de la region esta
creciendo y en un proceso de recuperacién, la caida del producto
en la década perdida fue de tal magnitud que se necesitara un
largo periodo de crecimiento sostenido para alcanzar una
recuperacién efectiva. Por otro lado, las tendencias no se han
consolidado. La crisis mexicana, el "efecto tequila”, expresa las
vulnerabilidades existentes y la alta interdependencia en las
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percepciones hacia la regién. Este cuadro debe vincularse con la
alta dimension y peso que posee la pobreza, en el conjunto de la
region y la alta inequidad que dicha situaciéon manifiesta. Esta
situacion afecta y refuerza las tendencias que evidencian caren-
cias y déficit en las capacidades de gobernabilidad.

iii) Procesos de integracion. Los procesos de integracion y agrupa-
cién en areas de libre comercio son el aspecto que denota
mayores avances en pocos anos. La constitucién del NAFTA, el
MERCOSUR, el SICA y la reactivacion de la integracion caribefia
muestran la fortalezas de estos procesos de apertura comercial.
Ellos se desarrollan sobre la base de preferencias subregionales
en el ambito comercial. No obstante, aun queda un largo camino
para consolidarlos. Se requiere de un mayor grado de coordina-
cion de politicas macroeconémicas, en momentos en que los
estados son renuentes a desligarse de los pocos instrumentos de
politica econdmica que mantienen. La consolidacién de estos
procesos requiere de acciones en otras areas, para pasar de lo
comercial a la integracién econémica y lograr un mejor posiciona-
miento en el sistema global.

iv) Estabilidad regional. La estabilidad regional se ve afectada por
diversas situaciones. La crisis en un pais genera una percepciéon
de crisis mas general en la subregién o en la regiéon en su
conjunto. Hay un proceso de transferencia de inestabilidad. Este
se manifiesta con mas fuerza que el proceso inverso. Es decir, los
éxitos de un pais o subregidn no se transfieren con facilidad al
conjunto.

Tres elementos pueden destacarse en este proceso de
transferencia de inestabilidad: a) la expansion o el desborde de
una situacion nacional a los estados vecinos, b) la falta de control
soberano de un estado sobre parte de su territorio, ¢) la
desterritorializacioén de las nuevas amenazas.

v) Vinculos con Estados Unijdos. Si bien Estados Unidos ha
generado una politica que tiende al acercamiento a la region, el fin
de la guerra fria ha conllevado una reducciéon de los instrumentos
de acciéon. Hay una caida de |la ayuda pero no se han construido
los mecanismos que permiten desarrollar un comercio abierto y
libre. Se ha disefado una meta, pero se carece de los instrumen-
tos para construir el camino a ella. Los temas domeésticos de la
potencia poseen una prioridad tal que han reducido aun mas el
peso de la region en el contexto de sus definiciones de politica
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internacional. La falta de posiciones concertadas de la region
reducen su capacidad de incidencia. Situaciones similares o0 mas
acentuadas se pueden expresar en relacion a los otros poderes
internacionales.

Para consolidar los aspectos positivos y superar los
aspectos negativos de los puntos resefiados, se requiere transfor-
mar las declaraciones de voluntad politica en oportunidades efe-
ctivas de cooperacién. Estas deben manifestarse en todas las
areas, incluida la seguridad.

Superar la herencia colonial

Construir un espacio de concertacion requiere, ademas de la
voluntad politica, que se ha expresado en el Grupo de Rio,
superar las desconfianzas derivadas de los problemas de
delimitacion territorial. Resolver los temas de delimitacion de fro-
nteras es superar la herencia colonial. Sin ello el clima general de
relacion no dara un salto cualitativo, ni se expresara en politicas
de asociacién. Las percepciones de amenazas vinculadas a la
soberania territorial se visualizan en una concepcién de conflicto
"suma Q". Situaciones de conflicto, aunque estén latentes,
establecen altos grados de desconfianza, percepciones de incerti-
dumbre e incluso vulnerabilidad, en especial las referidas a las
cuestiones de soberania y de definicién territorial.

El hemisfero occidental y |la regién latinoamericana son un
area de bajo conflicto, en términos comparativos con otras
regiones del planeta. Ello es producto de una certeza y reco-
nocimiento internacional de las fronteras estatales. E! respeto del
derecho internacional ha sido un elemento central. Adicionalmen-
te, los estados han establecido politicas disuasivas que han
cumplido con el objetivo de evidenciar los costos del conflicto
alejando de esta manera su ocurrencia. Sin embargo, la mira
histérica nos muestra que los riesgos de conflicto estan presen-
tes. No son altos, pero han generado ciclos recurrentes de tension
interestatal en las diversas subregiones. Es facil de constatar la
gravitacion de estas situaciones en América Central, el Caribe, el
area andina y el Cono Sur. Sin superar la herencia colonial la
region se mantiene como una zona de riesgos y desconfianza.
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La busqueda permanente de la paz

La regién ha desarrollado diversos mecanismos y arreglos
tendientes a desactivar las situaciones de tensién. Se han suscrito
significativos acuerdos multilaterales que buscan alejar el
espectro de la destruccién causada por la violencia de las armas,
en especial las de destruccion masivas, con énfasis en las de
origen atémico, quimico y biolégico. Entre los principales instru-
mentos se pueden destacar:

* Tratado de Tlatelolco, suscrito en febrero de 1967. Veinte
y cinco anos mas tarde, en 1993, alcanzé su plena
extensién al ser suscrito por todos los paises latinoameri-
canos.

* Compromiso de Mendoza y Declaracion de Cartagena.
Ambos prohiben el desarrollo, produccion, almacenamien-
to, adquirir y transferir armas de destruccién masiva de
caracter quimico y biolégico. El primero fue suscrito, el 5
de septiembre de 1991, por los gobiernos de Argentina,
Brasil y Chile, al que se adhiri6 el gobierno del Uruguay.
La segunda fue firmada, el 4 de diciembre de 1991, por
los Presidentes de los paises del area andina.

Diversas declaraciones de los jefes de estado y de gobierno, han
buscado establecer condiciones propicias para la estabilidad y la
seguridad internacional en la region. En este sentido, se pueden
destacar, en primer término, la adhesion de los paises de la
region a los principios y normas establecidos en los regimenes
multilaterales de caracter global y hemisféricos, la Carta de Nacio-
nes Unidas y la Carta de la Organizacion de Estados Americanos.
En este mismo ambito se ubica la suscripcién, pese a la falta de
ratificacion plena, del Pacto de Bogota de Solucidn Pacifica de
Controversias. También, la Declaracién de Zona de Paz y
Cooperacion del Atlantico Sur, proclamada por la ONU en 1986.

Entre las principales declaraciones en el ambito de la
seguridad se pueden destacar: la Declaracion de Ayacucho, de
diciembre de 1974, las diversas declaraciones del Grupo de
Contadora (1983-1987), la Declaracion de Acapulco, proclamada
por la primera Cumbre Presidencial del Mecanismo Permanente
de Consulta y Concertacién Politica (Grupo de Rio), celebrada en
noviembre de 1987. Desde esa reunion, en cada Cumbre del
Grupo de Rio se han expresado pronunciamientos sobre la
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seguridad internacional y regional. Recientemente, tanto la
Cumbre Presidencial de Miami, 11 de diciembre de 1994, como la
reunidon de Ministros de Defensa de las Américas, Conferencia de
Williamsburg, 25 de julio de 1995, reafirmaron la voluntad y
necesidad de paz y estabilidad en el conjunto del hemisferio.

Asi también, existe una nutrida red de contactos vy
declaraciones a nivel profesional de las instituciones castrenses.
Entre las fuerzas armadas del hemisferio se desarrollan encuen-
tros regulares, tanto bilaterales como multilaterales. Estos ultimos
se encuentran institucionalizados en las Conferencias Anuales de
Jefes de Ejércitos, Armadas y Fuerzas Aéreas.

No obstante, mas alla de la voluntad de estas declaracio-
nes de lideres civiles y altos oficiales de las fuerzas armadas,
situaciones de alta tension, conflicto y crisis emergen en forma
recurrente en América Latina. Si bien la intensidad puede ser
menor que en otras regiones, y los medios de fuerza empleados
mas modestos, las consecuencias para la estabilidad y la paz
regional son significativos. Cada crisis produce un fuerte retroceso
en la confianza, a la vez que se refuerzan las percepciones de
amenaza tradicionales.

Es por estas razones que se requiere establecer un
conjunto de medidas practicas que eviten que por un error de
interpretacion se produzca una situacion de tension, con el
consiguiente peligro de escalamiento. Es en este ambito donde
tienen su aplicacion las Medidas de Confianza Mutua o Medidas
de Fomento de la Confianza y la Segundad.

Antes de entrar en las definiciones, las caracteristicas y
rango de accidén y operacionalizacién de las MCM debemos
especificar el actual contexto regional donde se aplicaran.

Construir un régimen de seguridad cooperativo hemisférico
es una cuestion clave para prevenir la emergencia de situaciones
de crisis. Desarrollar un régimen preventivo permite actuar
tempranamente y ejecutar acciones particulares frente a situacio-
nes de tensidon. El elemento central de la seguridad cooperativa
es la comprensién basica del sentido relacional que posee la
seguridad. La seguridad de cualquier Estado depende de la
percepcion de seguridad del o de los otros. Por ello, la coordina-
cion de politicas se transforma en la clave de la seguridad
cooperativa. Un segundo elemento esencial, es que las medidas
concretas se desarrollen en un marco global de politicas de
distensidén, que abarquen los aspectos politicos, econémicos,
sociales y culturales. De igual forma, promover un marco general
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de politicas no es suficiente en si mismo, debe haber un alto
grado de focalizacién y operacionalizacion en cuestiones propia-
mente militares o atingentes a la defensa.

En el contexto de incidencia de las variables resefiadas
mas arriba, el desarrollo de MCM aplicadas al ambito de la
defensa puede cumplir un importante papel. El marco general de
entendimiento democratico y de acercamiento econdmico pone un
entorno propicio para desarrollar politicas especificas en el area
de la defensa y las relaciones militares. Un punto de partida
esencial es la construccion de confianza mutua.

Las medidas de confianza mutua

Las medidas de confianza mutua son acciones bilaterales y
multilaterales destinadas a prevenir situaciones de crisis y de
conflicto. Buscan fortalecer la paz y la seguridad internacional.
Contribuyen a la comunicacion entre los actores. Crean una
atmédsfera propicia para establecer un marco de entendimiento
que mitigue las percepciones de amenaza inmediata y eviten
eventuales elementos de sorpresa. Las MCM presuponen la
existencia de diferencias de intereses y baja confianza en las
relaciones. Su aplicacién es fundamental cuando las diferencias
pudiesen expresarse para su consecucion o defensa, en el uso de
instrumentos de fuerza. En esa situacidn un error de interpre-
tacién pudiese desencadenar un conflicto no deseado.

Lo primero que debemos destacar es que las MCM son
"actos" que habitualmente estaran precedidos o acompariados de
declaraciones favorables a la paz, comprensién y armonia entre
los pueblos. Esto significa que se busca hacer conocidas estas
acciones para que el auditorio internacional sea testigo, con lo
que dan mayor fuerza a lo obrado.

Otro aspecto que se debe senalar es que las MCM son
reciprocas, son "mutuas”. Esto las distingue de las senales de
buena voluntad que emite un Estado en beneficio del otro y que
por ser unilaterales no son vinculantes. La obligatoriedad de las
MCM no esta referida a que ambos Estados desarrollen la misma
accién -cuestiéon que puede ocurrir en algunos casos-, sino a que
ellas sean equivalentes y contemporaneas. La retirada de fuerzas
militares en un area en conflicto por parte de uno de los actores,
podra - por ejemplo - tener su contrapartida en la reduccién de
parte del inventario castrense en otro actor.
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Las medidas de confianza mutua son acciones con una
vinculacion de reciprocidad necesaria, no necesariamente
equivalente, pero si paralela en el tiempo. Con una rapida
secuencia se alcanzara un efecto de progresividad, un paso es
seguido por otro, siempre y cuando la contra parte esté cumplien-
do con el compromiso reciproco. En este sentido, las MCM no son
sOlo "declaraciones” o "compromisos" sino que son "acciones”
efectivas susceptibles de ser evaluadas y verificadas. La
transformaciéon de los compromisos en acciones permite la
estructuracién de regimenes internacionales especificos. Esto es
un punto clave. Sobre las declaraciones sélo nos cabe creer o no
en su contenido; confiar o no, en las promesas que conllevan.
Una declaracion no es una MCM. No obstante pueden contribuir
a fortalecer las acciones y reafirmar el contexto de voluntad
politica. Una declaracién no cambia por si sola la realidad. Son las
acciones ejecutadas, en consecuencia, las que generaran un
mundo distinto. Una declaracién de renuncia al uso de la fuerza
no hace desaparecer la amenaza militar. El informar de maniobras
en la frontera evita el sentido de amenaza inminente. Cambiar el
despliegue en la frontera corresponde a acciones que transforman
la percepcién de la amenaza y su realidad material.

Es importante que las acciones desarrolladas sean
contemporaneas y reciprocamente aceptadas como equivalentes.
Naturalmente que para operar en estas condiciones no basta la
buena fe de las partes, sino que se hace mandatorio que las
medidas adoptadas sean verificables y verificadas, lo que exige
una comunicacion abierta, facil y sostenida entre los estados
comprometidos.

Las MCM son un instrumento, una técnica, para el
mantenimiento de la paz; no resuelven el conflicto o la diferencia
de intereses; posibilitan la comunicacién y con ello hacen mas
transparentes y predictibles los cursos de accién de los diversos
actores involucrados. Cabe destacar que el proceso presupone
buena fe y voluntad de evitar el enfrentamiento. En caso contrario,
las MCM pueden ser utilizadas para ganar tiempo o para intentar
ocultar los verdaderos intereses de un actor sobre otros, y crear
un falso sentido de seguridad. Las Medidas de Confianza Mutua
buscan evitar la escalada como respuesta automatica. Para eilo
es fundamental generar confianza, establecer redes de comuni-
cacion e interpretacion, de decodificacion de acciones y generar
espacios para la verificacion. Al establecer la circulacion y entrega
de informacién basica sobre los cursos de accién, que es
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refrendada por hechos, es posible regular ciertas formas de
comportamiento. Asi se evitan interpretaciones equivocas y a
partir de ellas se desencadene un conflicto.

Reducir la incertidumbre e incrementar la predictibilidad
son dos objetivos centrales de las MCM. Al establecer una red de
comunicaciones y promover la generacién de acciones que
muestren una tendencia hacia la resolucién pacifica de las
discrepancias de intereses, se abre una ventana de oportunidad
al desarrollo de acciones en otros ambitos, principalmente el de
la politica y la diplomacia. Mas aun, si hay compromisos sdlidos
en lo diplomatico y se estructurara un sistema de MCM verifica-
bles, se generaran espacios para establecer medidas de control
y limitacién de armamentos, en areas definidas concertadamente.

Conviene recordar que las MCM son herramientas para
atenuar conflictos, pero en ningun caso ellas por si solas resuel-
ven las diferencias internacionales. Es el uso que de ellas hagan
los conductores politicos lo que podra permitir, entre otras cosas,
establecer la diferencia entre paz y guerra.

Las MCM tienen como objetivo actuar sobre los riesgos y
sobre las amenazas. Poseen un valor preventivo. Posibilitan la
comunicacion y efectivizan mecanismos de informacién. Las MCM
no son medidas de control de armamentos. Tampoco son
medidas de limitacion de armamentos, ni constituyen medidas de
desarme. Aunque el desarrollo de las MCM pueda formar parte de
un proceso que incluya medidas de esas caracteristicas. Es dificil
pensar que puedan desarrollarse medidas de control y limitacidén
de armamentos y mas aun de desarme, en ausencia de un
contexto de confianza, en donde se focalizan las MCM.

El objetivo es establecer un marco donde la confianza
pueda ser posible. Al buscar incidir sobre los riesgos y amenazas
se propone cambiar el futuro percibido. Las MCM estan disenadas
para incidir en el curso de los acontecimientos. Transformar las
declaraciones de buena voluntad en acciones efectivas. Permiten
evaluar sobre hechos la conducta del o de los actores desde
donde se genera el riesgo o se percibe la amenaza. El primer
nivel de accidn esta definido por la superacién de la desconfianza.
Esta se genera en los temores especificos. Un segundo nivel de
accidn es establecer un marco de confianza que permita reevaluar
el riesgo sobre la base de nuevas informaciones. Un tercer nivel
esta referido a la creacién de una base de confianza que posibilite
el desarrollo de proyectos de accidn conjunta, de asociacion.

La confianza se encuentra sustentada en un activo que
posee un alto grado de intangibilidad y que se construye en el
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proceso paulatino. La confianza es incremental. Sin embargo, ella
se pierde bruscamente. La reversién del proceso es acelerada.

Las MCM buscan establecer un patrén de relacién que
otorgue crédito a las declaraciones de intencién. Estan disefiadas
para evidenciar los actos que buscan afectar la seguridad, la inte-
gridad u otro interés vital, y diferenciarios de otras acciones. De
alli el vinculo esencial entre MCM y los procesos de verificacién.

Ha existido un fuerte debate sobre la amplitud o grado de
restriccion de las MCM. Algunas interpretaciones las ubican en un
contexto amplio de fomento de la seguridad. En él se incluyen as-
pectos politico-militares, pero también aspectos correspondientes
a las esferas de la economia, la cultura, las relaciones sociales.
Entre las actividades incluidas se destacan los contactos politicos
gubemamentales y parlamentarios, la cooperacién interguberna-
mental amplia, [os contactos diplomaticos, las actividades en el
campo de la educacién y la cultura. Otras visiones enfatizan su
focalizacion en la defensa. Es decir, en el desarrollo de medidas
de caracter esenciaimente militar. Entre estas se cuentan:
intercambio de informacion militar, desarrolio de mecanismos de
consulta frente a actividades militares insélitas, cooperacion en
materias de incidentes'y accidentes de caracter militar, contactos
y visitas militares, notificacion de maniobras militares, observacion
de determinadas actividades militares, entrenamiento y educacion,
etc.

En el caso latinoamericano, estimo que se debe producir
una sistematizacion de los acuerdos en las diferentes esferas, y
producir una focalizacién mayor en el ambito de la defensa. Es alii
donde las MCM poseen un valor central en lo que a la seguridad
se refiere. No obstante, dado el estilo diplomatico regional es
conveniente, a mi juicio, no polarizar el debate entorno al grado de
amplitud. Se debe buscar una respuesta de caracter pragmatico.
En cada situacién de riesgo, tensién o amenaza el establecer el
origen y los elementos sustantivos posibilita desarroliar un set de
medidas de caracter politico, diplomatico, econdmico, y militar. El
éxito de las MCM aplicadas en el ambito de la defensa dependera
del marco general de relacion. Luego el caracter incremental o
restringido sera funcién de las facilidades o dificultades que se
observen para abordar los temas sustantivos del diferendo de
intereses. La perspectiva debe estar puesta en alcanzar resul-
tados de beneficio mutuo y construir un marco de confianza en las
relaciones.
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Las fuentes de la desconfianza son variadas y se encuen-
tran vinculadas a diversos tipos de rivalidades (politicas, territoria-
les, étnicas, militares), de éstas los conflictos territoriales vy
geograficos, conjuntamente con los étnicos poseen una fuerza 'y
gravitaciéon central. La transmisién histérica de la desconfianza
cruza generaciones y se ramifica en el conjunto social.

Las Medidas de Confianza Mutua tienen 10 caracteristi-
cas, en cada caso sefialamos algunos ejemplos que focalizan con
mayor énfasis en esa caracteristica particular. En todo caso, cada
uno de los ejemplos resefiado constituye parte de un todo
coherente de desarrollo de las MCM.

1. Transparentes y abiertas. Estas medidas tienen por
objeto establecer "claridad" sobre los objetivos que se
persiguen o sobre las acciones que se desarrollan. La
transparencia es el requisito basico, ella busca hacer
evidente los cursos de accion, demostrar una légica de
acciéon. Que ella no responde a una agresién contra
otro(s) actor(es). La verificacion cumple un papel esencial
en el establecimiento de la transparencia. Ella posibilita
ratificar en el terreno los aspectos que se requieren hacer
transparentes. El cumplimiento con la entrega de informa-
cion al Registro de Armas Convencionales de Naciones
Unidas es una medida de confianza de este tipo. El inter-
cambios de informacién sobre presupuestos militares se
ubica en esta categoria.

2. Predictibles. Las medidas buscan hacer fiable la conducta,
para ello generan un patron de conducta predictible. Su
funcion especifica es hacer evidente la aparicién de con-
ductas "agresivas" que contrasten con el patrén de
relacién establecido o con el compromiso de conducta
disefiado. La notificacion de actividades militares en el
terreno, el intercambio de planes sobre maniobras milita-
res significativas corresponden a este punto.

3. Reciprocidad y equivalencia. lLas acciones deben
corresponder a desarrollos entre las partes, debe existir
una simetria basica en los compromisos, o al menos
compensaciones. La reciprocidad permite involucrar a los
actores en el proceso. Esto las diferencia de las acciones
unilaterales, cuyo fin es generar distensién. El intercambio
de informacién establecido formalmente en Organismos
Multilaterales o bilateralmente es un ejemplo de esto.
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4.

Comunicacion adecuada. Estas medidas estan destinadas
a mejorar las percepciones. Buscan establecer una
interfocucién que posibilite comprender las acciones y las
intensiones. Estas medidas establecen un dialogo profe-
sional que reforzara la transparencia. Las reuniones de
altos mandos y de autoridades de los ministerios de
defensa son ejemplos que muestran el énfasis en la co-
municacién e interlocucion.

Establecer una relacion. Se busca establecer un patrén de
relacién. Por ello las medidas deben tener permanencia en
el tiempo. La estabilidad en la ejecucion permite una mejor
comprension y evaluaciéon de los cursos de accidon. Las
rondas anuales de intercambios y analisis reflejan con
claridad este punto.

Factibilidad. Las medidas deben ser realistas en su
ejecucion. Buscar la simplicidad es esencial. En su disefio
tanto los intercambio como las medidas de verificacién
deben tener un grado de factibilidad esencial, a ello se une
la rapidez que puede ser requerida y los costos de
implementacién. Instalar un sistema de sensores remotos
puede ser mas eficiente que mantener un cuerpo de vigi-
lancia. Un satélite de observacién puede entregar la
informacién adecuada pero a un alto costo. Un grupo de
observadores puede, en algunos casos, cumplir una
misién de manera mas efectiva.

Coherentes. Las medidas en ejecucion deben estar en
concordancia con otras politicas. La falta de coherencia
puede evidenciar el intento de usar las MCM como un
instrumento distractivo. La coherencia refuerza otros
aspectos de la relacion y el clima global de la relacién. Un
discurso agresivo y hostil en el plano doméstico no seria
coherente con proponer una serie de medidas de fomento
de la confianza.

Verificables. Como las MCM son acciones, y no
declaraciones sobre las que soélo cabe creer o no, ellas
pueden ser verificadas. La verificacién evidencia el
cumplimiento. Ello puede expresarse en un cronograma
de acciones que deben ser cumplidas en tiempos determi-
nados. Establecer un area desmilitarizada en x plazo. El
desarrollo de inspecciones a solicitud sin posibilidades de
rechazo. Autorizaciones de sobre vuelo son ejemplos
desarrollados de verificacion.
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9. Soporte social. l.as medidas deben contar con una fuerte
legitimidad doméstica. El consenso doméstico reforzara
las politicas institucionales otorgando transparencia en el
cumplimiento y asegurando su estabilidad en el tiempo.

10. Variables segin el numero de actores. Las MCM pueden
ser bilaterales o multilaterales. Los arreglos multilaterales
requieren de mayores consensos y se establecen sobre la
base del minimo comin denominador. Dada la diversidad
del hemisferio occidental y la diferenciacion y asimetrias
de poderes, intereses y practicas se deben disefar me-
didas subregionales y algunas de caracter global. En
general éstas ultimas estan referidas al intercambio de
informacién: el Registro de Naciones Unidas sobre Armas
Convencionales, por ejemplo. En el ambito vecinal y
subregional tienen mayor significacién la notificaciéon de
maniobras y la presencia de observadores.

El conjunto de caracteristicas resefiadas refuerza los elementos
centrales mencionados. Las MCM buscan establecer un patrén de
conducta que puede ser avaluado. Es decir, el juicio que hacemos
del comportamiento futuro de otro actor, podemos desarrollarlo
sobre la base de practicas especificas, expresadas y ejecutadas
en acciones que podemos evaluar y acotar temporalmente.

L.a conformaciodn de la confianza por lo tanto es un proceso
en el cual estamos permanentemente evaluando las conductas y
los cursos de accion del actor sobre el cual debemos establecer
la confiabilidad. ;Qué elementos son los que se evaldan? Tres:
sinceridad, competencia y confiabilidad.

Al evaluar la sincernidad, se esta focalizando principalmente
en el grado de coherencia. Este podemos mirarlo por medio de
una comparacion entre el discurso publico y el discurso privado.
La diferencia entre en discurso doméstico y el mensaje internacio-
nal. En grado de coherencia también se evidencia entre las
acciones ejecutadas y la concordancia con el discurso. De igual
forma, en la correlacién entre promesas de ejecucién y calidad de
ellas, con un grado y puntualidad en el cumplimiento. La sinceri-
dad reflejara la buena fe, base desde la cual se parte al suscribir
los compromisos.

La competencia evalua la capacidad para hacer efectivos
los compromisos. La competencia denota las condiciones vy
capacidades materiales de poner en gjecucion los compromisos.
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El desarrollo de una politica de Estado en el ambito de la
defensa expresa un grado de competencia mayor que si este se
encuentra referido exclusivamente a una politica gubernamental.

La evaluacion de la competencia politica -la capacidad
politica- posee una gran significacion en regimenes democraticos
en donde el balance de poderes puede bloquear iniciativas o vetar
su ejecucién. La ratificacion de los acuerdos por parte de los
Parlamentos mostrara el grado de competencia para construir
consensos politicos, por ejemplo.

La confiabilidad busca evaluar la coherencia histérica. El
patréon de conducta de largo plazo, los antecedentes en otras
situaciones y su grado de coherencia con los cursos de accioén
establecidos.

Las Medidas de Confianza Mutua buscan transferir
estabilidad a las relaciones. Establecer un proceso por medio del
cual se dara satisfaccidn concreta a los compromisos que se
deben materializar en el futuro. Las MCM buscan cambiar una
historia de desconfianza que implica un alto grado de riesgo, por
una situacion, en la cual, sobre la base de acciones que evalua-
mos, pasamos a la estabilidad y luego a la distension. Las MCM
buscan romper la historia de desconfianza que caracteriza los
vinculos entre los paises de la regién. Si nos quedamos con una
mirada en el pasado no tenemos opciones para el futuro. Si sélo
confiamos en las declaraciones ponemos el futuro en una
cuestién de fe. Si desarrollamos MCM, como parte de un proceso
de creacién de un clima de confianza, podremos interactuar de
manera mas transparente y predictible. Se posibilitara un mayor
espacio para la diplomacia y la politica. Las medidas de confianza
mutua nos permitiran generar garantias. Alli radica la diferencia
entre fe y confianza. Con base en las garantias podremos
establecer un patrén objetivo de evaluacién, independientemente
de nuestra fe en el grado de cumplimiento.

El desarrollo de MCM es una parte sustantiva del proceso
de constitucion de un Régimen de Seguridad Cooperativo
Hemisférico. El Programa Paz y Seguridad en las Américas ha
definido el concepto de seguridad cooperativa como un sistema
de interacciones estatales que, coordinando politicas guberna-
mentales, previene y contiene las amenazas a los intereses
nacionales y evita que las percepciones que de éstas tienen los
estados se transformen en tensiones, crisis o abiertas confronta-
ciones.
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Para su desarrollo ha propuesto avanzar en 10 areas:
prevencién de crisis y mantencion del statu quo, modernizacién y
balances regionales, medidas de confianza mutua, control y
limitacion de armamentos, desarme, regimenes de seguridad,
respuestas bilaterales, institucionalidad de la seguridad hemisféri-
ca cooperativa, involucramiento constructivo de EE.UU. en el
desarrollo de un sistema de seguridad hemisférico y el rol de las
Naciones Unidas.

El proceso de construccion de confianza puede avanzar
por niveles claramente diferenciados:

a. Emadicar la desconfianza. Las medias buscan establecer
un marco que permita eliminar las sospechas y el temor,
por medio de la generacidn de transparencia. l.a verifica-
cion es determinante para dar satisfaccién plena a este
punto.

b. Construir un dmbito de confianza. Establecer una relacién
de predictibilidad, ésta debe mantenerse a lo largo del
tiempo y evidenciar la construccién de un nuevo tipo
relacion que permita certeza en el cumplimiento de los
COMPromisos.

o Profundizar la confianza. Es un nuevo paso en la
densificacion de las relaciones. Se ha creado un patréon de
relacidn que apunta hacia la asociacién. El disefo de
acciones mancomunadas y la practica conjunta carac-
terizan los vinculos.

d. Reconocer la interdependencia. Cuando |os proyectos de
asociacion adquieren una densidad mayor, se reconoce la
interdependencias y se establecen ambitos institucionales
de coordinacion de politicas, a la vez que se da paso a la
creacion de instituciones supranacionales.

El recorrido de este proceso es largo en el tiempo. En el caso
europeo llevd mas de dos décadas. Alli se establecieron las
medias basicas para superar la desconfianza en la Conferencia de
Helsinsky, en 1975. El desarrollo y puesta en marcha de los
mecanismos de primera generacion llevé un periodo de 10 afos.
L.as medias de segunda generacion, se desarrollaron entre 1986
y 1989. Los cambios que se desarrollaron bajo la perestroika y el
glasnost posibilitaron un salto de importancia. Las medias de
tercera generaciéon surgen en la Conferencia de Viena y son
paralelas a la suscripcidn de la Carta de Paris sobre la nueva
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Europa, en 1990. Ello ha permitido que hoy se tenga un cddigo de
conducta en materias militares y un conjunto de acuerdos que han
reducido el temor a los histéricos conflictos interestatales. Estos
desarrollos han sido los que han posibilitado limitar la transferen-
cia de inestabilidad que generan los conflictos étnicos de los
balcanes.

Las Medidas de Confianza Mutua permiten: i) construir una
historia de promesas satisfechas, de compromisos cumplidos. ii)
establecer una practica de distension. iii) conformar un patron de
relacion que otorga certeza y predictibilidad a los vinculos. Una
vez afianzados estos procesos se podran definir medias especifi-
cas en el ambito de la limitacién y el control de armamentos; e
incluso en el desarme. Es decir, sélo cuando se tienen certezas
comprobadas se pueden buscar medias concertadas destinadas
a cambiar el balance estratégico. Buscar reducir en forma paralela
y simultanea y balanceada los potenciales sobre los que se
establece el balance estratégico sera posible sélo en un ambito de
confianza y estabilidad. Este debe abarcar los vinculos bilaterales,
pero considerar el area donde el balance se expresa.

El actual contexto democratico y de creciente integracién
permite una oportunidad propicia para construir un espacio politico
que permita el transito desde la desconfianza a la cooperacion, en
la region y en el hemisferio. De esta forma, construiremos un
cimiento esencial para desarrollar un balance estratégico de la
regiéon que nos permita incidir en el disefio del mundo del manana
que se abrié con el fin de la guerra fria.
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Equilibrios estratégicos y medidas de
confianza mutua en América Latina:
la historia de una relacion ambigua y
compleja’

David R. Mares

L.a cuestion del equilibrio estratégico es fundamental en cualquier
contexto en el cual dos partes tratan de llegar a un acuerdo, sea
esto de manera voluntaria o con alguna medida de coercién, de
forma implicita o explicita. El balance estratégico abarca todos
los elementos que conforman el poder negociador. Estos elemen-
tos incluyen no sélo los recursos nacionales, sino también los
internacionales a los cuales la nacién puede acceder cuando se
requiere. Los recursos nacionales consisten en elementos como
las capacidades econémicas, sociales, politicas y militares
mientras que los recursos internacionales conforman no solo las
alianzas formales, sino también la reputacién internacional de la
nacién y sus activos estratégicos. Cualquiera de estos recursos
intermacionales pudiera convencer a otros estados de ayudar a un
Estado en momentos de confrontaciones internacionales agudas.
Por ejemplo, desde 1948 Costa Rica se ha beneficiado de su
fama de pais desarmado para convencer a tanto Estados Unidos
como a Venezuela a ayudarla en confrontaciones militares?.
Aunque la designacién "medidas de confianza mutua”
(MCM) es relativamente nueva, resultado del proceso de Helsinki®,
el asunto de la desconfianza internacional tiene larga historia. El
problema que busca atenuar, ya que no tiene remedio, brota de
la naturaleza anarquica que caracteriza las relaciones internacio-
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nales: no existe ni policia ni juez que pueda someter a todos a la
ley. Dentro de este esquema anarquico, los estados buscan
seguridad, pero la seguridad resulta ser competitiva entre estados
que no tienen plena confianza mutua. Si un Estado busca la
cooperacion y por eso deja de prepararse para defenderse, su
seguridad depende de que el otro coopere igual. El gran problema
es que, bajo condiciones de anarquia, “hablar es barato”; o sea,
si uno da su palabra y el otro confia en él y se equivoca, puede
encontrarse en una situacién peligrosa (por ejemplo, caso de
Munich de 1938). Dado los altos costos de equivocarse sobre las
intenciones de un adversario potencial, los incentivos apuntan
para que se desconfie el uno del otro. Esto hace mas dificil la
cooperacion, lo que alimenta una vez mas la desconfianza*.- Para
atenuar este dilema, es mejor si uno demuestra su sinceridad en
los hechos, sobre todo en cuanto a su capacidad bélico. Cuando
las dos partes buscan comunicar a través de los hechos su deseo
de cooperar, estan creando medidas de confianza mutua, aun
cuando no los tachan con ese nombre.

La relacion entre equilibrio estratégico y medidas de
confianza mutua es compleja. El equilibrio estratégico puede estar
dirigido a incrementar la confianza entre dos paises de que uno no
recurriria al uso de la fuerza durante una crisis diplomatica. Tal
situacién implicaria que el agresor potencial encuentra la posibili-
dad de que sus acciones solo produzcan costos muy altos y
beneficios menores; esta situacion produce un equilibrio estratégi-
co estable porque ninguno busca cambiar el status quo. Sin
embargo, como el balance estratégico no es completamente
objetivo (véase la discusién que sigue), debemos de averiguar
como se puede incrementar la confianza de que tal equilibrio es
estable.

El trabajo se desarrolla en tres partes. Primero, me centro
en la cuestién del equilibrio estratégico mismo. La ambigiedad del
concepto, tanto en sus aspectos militares como no-militares, se
destacara. Se exploran posibilidades tedricas para ayudarnos a
descubrir por qué el concepto ha sido tan util a pesar de la
incertidumbre de lo que busca medir. Una segunda seccion
analiza el registro histérico en cuanto se relaciona con las
distinciones que salen de la primera seccién. Demuestro la
importancia del papel que han jugado distintas versiones del
equilibrio estratégico en las relaciones entre estados latinoameri-
canos. En la parte final me dirjjo a la relevancia de este analisis
para la politica internacional contemporaneo. Abogo por la
necesidad de vincular cualquier discusion seria de medidas de
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confianza mutua a medidas mas amplias para evitar disputas
interestatales. En el contexto latinoamericano, en donde existen
de sobra factores que puedan estimular conflictos (tales como
disputas fronterizas, migracién ilegal, narcotrafico, etc.), aun los
gobiemos democraticos pueden ser renuentes a dejar de lado las
ventajas del poder. Recomendaciones de politica que ignoran las
variaciones en las realidades bilaterales bien pueden minar el
equilibrio estratégico en un caso especifico y asi, de manera no
pensada, incrementar la desconfianza entre dos paises.

Las ambigliedades en la conceptualizacion del equilibrio
estratégico

La ambigiiedad es inherente en la naturaleza mismo del concepto
“equilibrio estratégico”. El balance se define en términos relativos
y solo se entiende ubicado en las relaciones entre dos naciones
o grupos de naciones. Este concepto cobra importancia cuando
se busca estimar el resultado de un conflicto en el cual ambas
partes perciben que involucra intereses fundamentales. Por lo
tanto, un enfoque sobre la capacidad absoluta de algun Estado no
sirve para la discusion sobre cuanto poderio es suficiente para
establecer un nivel de seguridad aceptable.

Lo apropiado de alguna medida de balance entre dos
adversarios potenciales depende de |la estrategia de negociacién
o coercion que las partes emplean. No existe una medida
inherente al equilibrio estratégico que sirva a través de todos los
escenarios de conflicto. Se puede ilustrar esta afirmacion con
algunos ejemplos de calculos erréneos respecto a los componen-
tes relevantes del balance estratégico. Estados Unidos se preparé
para una guerra convencional de desgaste frente a la Unién
Soviética, que quizas se escalara hasta una confrontaciéon
nuclear. Las ventajas que tuvo EE.UU. en este escenario de poco
le sirvieron cuando enfrent6é una guerra de guerrillas en Vietnam.
En Panama, el Generdl Noriega confié en las ventajas diplomati-
cas que tuvo cuando el asunto de su enfrentamiento con EE.UU.
se discutié en la Organizacién de Estados Americanos (OEA);
espero que la linea tradicional de la no intervencién lo defendiera
de las amenazas de EE.UU. Sin embargo, el gobierno del
presidente Bush no considerd que la organizacion interamericana
fuera lo suficientemente importante como para vetar una decision
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estadounidense. En ambos casos el que confié en recursos no
apropiados a la disputa salié perdiendo.

Por lo tanto, el “equilibrio estratégico” se tiene que
contextualizar. Esa contextualizacién requiere que exploremos a
las posibilidades tedricos de negociacién y coercioén entre rivales
y luego que las relacionemos a la historia de conflictos en la
region.

Recursos relevantes

Los recursos que pudieran ser relevantes al balance estratégico
dependen de las estrategias de coercidén o negociacion que uno
desea implementar o esta confrontando. Existen tres categorias
amplias de recursos que se pueden utilizar cuando se considera
los equilibrios estratégicos: lo diplomatico, lo econdmico de un
estado y lo militar. Los recursos diplomaticos relevantes incluyen
la habilidad diplomatica para unir tanto el sentimiento internacional
como el derecho intemacional a su favor cuando se encuentra en
una disputa, asi como la capacidad para encontrar espacios para
las MCM. Los recursos economicos abarcan no soélo los que se
pueden utilizar para sancionar comportamiento de un estado, sino
también los que se prestan para incrementar a la capacidad
nacional, asi como para premiar la conducta favorable de otros
estados. Los recursos militares contienen personal entrenado,
armamentos y la elaboracién de doctrinas apropiadas para utilizar
de manera eficiente los recursos nacionales en una estrategia.

La situacion estratégica mas favorable en que se puede
encontrar algun pais seria una en que se combinan los tres
factores a su favor. En el hemisferio occidental solo Estados
Unidos ha podido elaborar una posicién estratégica tan dominan-
te. Ya que EE.UU. ha logrado distanciar del hemisferio a las otras
grandes potencias, el balance estratégico le favorece. Entre los
estados latinoamericanos, sin embargo, el equilibrio estratégico
ha sido mas fluido a través del tiempo.

Estrategias de coercién y negociacién y sus componentes
militares, econémicos y diplomaticos

Las estrategias se pueden agrupar en tres tipos: la ofensiva, la
reaccionaria y las ambiguas. Estas distinciones no implican
intenciones, sino que iluminan la dinamica del conflicto que pueda
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llevar al uso de la fuerza militar y nos indican lo dificil que seria
implementar MCM. La estrategia ofensiva se puede utilizar por
fines netamente defensivas, bajo la doctrina militar de que es
mejor defenderse en el territorio del enemigo y asi hacerle pagar
el costo en su propio territorio y también tener la ventaja de la
sorpresa. Cada estrategia hara uso de distintos factores y asi
hacer otros irrelevantes. Si no se aprecia esta relacién entre
estrategia y recursos relevantes se corre el riesgo de que el pais
no pueda hacer frente al reto que enfrenta o que se encuentre en
una situacion en donde tiene que escalar su respuesta porque no
funciona tal como se planificd. Ef Cuadro 1 los resume; claro un
pais pudiera combinarlos.

a. Las estrategias ofensivas

Las estrategias ofensivas son las mas dificiles para asegurar la
resolucion pacifica de una disputa interestatal, dado el alto costo
de equivocarse en un sistema caracterizado por la anarquia. La
decision de escoger una estrategia ofensiva para defender sus
intereses vitales implica que uno cree que la ofensiva tiene la
ventaja sobre la defensiva, o sea, que quien actie primero sale
ganando. Cuando no se puede confiar en que un policia o un juez
venga a la defensa de uno, los incentivos que salen de una
estrategia ofensiva apuntan a actuar primero®. Estos incentivos
limitan de manera importante el tiempo que cada adversario
dedicara a la negociacién, asi como estorbaran la implementacion
de medidas de confianza antes que se desarrolle una crisis.
Estrategias de la guerra de desgaste, del “blitzkrieg”, las preten-
siones limitadas y la diplomacia coercitiva son de naturaleza
ofensiva.

La estrategia de una guerra de desgaste busca la derrota
total del adversario. Por lo tanto, no se conforma con derrotar a un
invasor, sino que busca destruirlo en su propio territorio. Esto
requiere de una alta y sostenible capacidad, de movilizacién de
hombres y maquinaria de guerra. Cuando los adversarios
mantienen tales metas, la confianza entre ellos es casi imposible,
a menos que sean rivales con un potencial nuclear que garantiza
la destruccién de los dos®. En América Latina esta estrategia se
utilizo solo en el caso de la Alianza Triple en contra de Paraguay.
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Estrategia

Blitzkrieg

Guerra de
Desgaste

Pretensiones
limitadas

Defensa

Medidas del Equilibrio Relevantes

Cuadro 1
Estrategias de Coercion y Negociacion y sus Componentes Militares, Econémicos y Diplomaticos
Meta Medios
Derrotar a otro ejército Fuerza militar superior en punto de contacto

con alto grado de movilidad

Derrotar a otro ejército La aplicaciéon de hombres y maquinas a la
guerra hasta que uno se rinde

Tomar territorio y defenderlo  La invasion militar

Evitar que el enemigo derrote Uso de las fuerzas armadas en el campo de
sus fuerzas armadas o tome  batalla
territorio

Calidad de entrenamiento; movilidad
de recursos militares; superioridad
en zonas vulnerables de la defensa

Capacidad nacional total: poblacién,
urbana, consumo de energia,
produccion de acero y hierro, presu-
puesto militar y personal militar acti-
vo, capacidad diplomatica para formar
alianzas; capacidad econémica para
implementar bloqueo econémico

Concentracion de fuerzas frente al
blanco potencial y capacidad de
defenderlo ya que lo haya tomado:
implica defensa de las lineas de
comunicacion con su base en
territorio nacional; capacidades anti-
aéreas

Depende de que si enfrenta estrate-
Gias de biitzkrieg, guerra de desgas-
te o pretensiones limitadas; véase
descripcién arriba; la defensa con-
vencional suele tener una ventaja de
3 a1, mas las ventajas que le pudie-
ra dar la situacién geografica



Continuacién Cuadro 1

Estrategia

Disuasion

Diplomacia
coercitiva

Distraccion

Cooperacion

Meta

Evitar que el adversario decida Amenaza creible de imponerle altos costos,

tilizar su fuerza militar

Persuadir al adversario que

debe parar a sus avances
ya alcanzados o de desha-
cer la accion ya emprendi-
da

Desarrollar apoyo politico
en casa

Evitar conflicto armado

Medios

aun si pierde

Imponerle altos costos hasta que acepte
cambiar su accion

Demostrarle al pais que existen amenazas
extranjeras

Convencer al otro de que no se usard la
fuerza para resolver disputas

Medidas del Equilibrio Relevantes

Depende de la estrategia que enfren-
ta; credibilidad depende no sdlo del
armamento sino también de la repu-
tacién y la comunicacion clara; dado
que no se busca provocar al otro,
MCM suelen ser necesarios para que
la disuasion sea estable

Capacidad para atacarlo en el punto
débil; capacidad diplomatica para
persuadir a otros Estados a castigar-
lo también; capacidad econdmica pa-
ra privarlo de recursos econdmicos
necesarios

Capacidad para movilizar a sus fuer-
zas armadas; habilidad para evitar
que se escalen los costos del conflic-
to

Medidas de confianza mutua
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En /a estrategia del “blitzkrieg” uno penetra profundamente
alguna secciéon de las defensas del adversario para destruir
rapidamente las lineas de comunicacién y abastecimiento y asi
privar las fuerzas enemigas de la posibilidad de resistir por mucho
tiempo. La implementacion exitosa de esto planes requiere de
personal muy bien preparada y de recursos méviles que se
pueden concentrar en pocos puntos vulnerables de la defensa del
adversario. Una defensa exitosa frente a un “blitzkrieg” requiere de
una combinacion de fuerzas defensivas de gran movilidad para
cerrar brechas, profundidad estratégica para asi extender las
lineas de comunicacién del invasor y una capacidad para cortar
esas lineas. Ejemplos exitosos de estratégicas de "blitzkrieg” en
la historia latinoamericana incluyen la invasidén estadounidense a
México y la guerra del Peru con el Ecuador en el afio de 1941.

La meta de una estrategia de pretensiones limitadas es
capturar a una seccion del territorio del adversario o para incorpo-
rarlo a la nacién de uno o utilizarlo como prenda para implementar
una estrategia de diplomacia coercitiva. Los recursos militares se
concentran frente al punto vuinerable del adversario para captu-
rarlo y luego defenderlo. Los recursos del equilibrio estratégico
que afectan la capacidad para concentrar y defender fuerzas
militares en la zona escogida resultan ser los factores relevantes
para analizar disputas caracterizadas por pretensiones limitadas.
La mayoria de las disputas militarizadas de la América Latina del
siglo veinte han sido de este tipo.

Estrategias de diplomacia coercitiva son reaccionarias en
su esencia pero dependen de una capacidad ofensiva para
hacerse efectiva. La meta es persuadir al adversario a que
termine sus acciones, hasta el momento exitosas o la defensa
hubiera sido suficiente, aunque no haya conseguido 1o que busca.
También se puede intentar que deshaga las acciones que ya haya
hecho. Para ser exitoso con esta estrategia uno tiene que poder
infligir un alto grado de dolor, sea por la via diplomatica y sancio-
nes econdmicas o por la via militar’.- La respuesta de Estados
Unidos a la Revoluciéon Cubana representa un caso de diplomacia
coercitiva que fracaso, por lo menos a treinta afos, mientras que
la politica del presidente Reagan frente a los Sandinistas en
Nicaragua resulté exitosa.

b. Las estrategias reaccionarias

Estrategias reaccionarias pueden ser de defensa, de disuasién o
de cooperacion. El hecho que se esta reaccionando a una accién
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permite que haya mas espacio para crear la confianza entre
adversarios potenciales; o sea, que el temor de que el otro se va
a aprovechar de la buena voluntad de uno es menor cuando
estrategias reaccionarias dominan las ofensivas. Las MCM,
inclusive la transparencia en cuanto a tipo de armamento y
procesos de movilizacién, pueden jugar un papel importante en
mantener el equilibric estratégico estable en estos casos.

En defensa la meta es lograr que el antagonista no logre
la destruccién de las fuerzas militares de uno o la captura de
temtorio comenzada la accidn agresiva. Los recursos relevantes
para esta operacion son basicamente militares y tienen que ser
apropiados a la estrategia ofensiva que uno enfrenta: la guerra de
desgaste, el "blitzkrieg”, pretensiones limitadas o diplomacia
coercitiva.

Aun cuando uno pudiera pensar que la defensa se pueda
lograr via sanciones diplomaticas o econémicas, estas tacticas
pertenecen a la estrategia de disuasion si la accién agresiva aun
no ha comenzado, o a la diplomacia coercitiva si la invasion ya ha
ocurrido. Una estrategia de disuasion trata de convencer al
adversario de que no debe tomar la acciéon contemplada. Se basa
en una doble promesa que depende de la capacidad y la voluntad
de castigar. El Estado que disuade prometa incrementar los
costos que enfrentard el antagonista mas alla de lo que esta
dispuesto a aceptar y, a la vez, de no utilizar esa misma capaci-
dad en una ofensiva propia. Con este ultimo vemos que hay un
campo amplio para las MCM. Los requerimientos de una estrate-
gia disuasiva son bastante dificiles a encontrar a causa de los
problemas inherentes de credibilidad de las promesas que se
hacen bajo condiciones de anarquia internacional® Algunas
analistas incluso han llegado a insistir que a menudo el uso de
la fuerza militar es necesario para que las estrategias de
disuasion tengan la credibilidad requerida®. En tal caso uno
desearia tener la capacidad para implementar su estrategia
disuasiva con escalones progresivas, empezando con un uso de
fuerza minima.

c. Las estrategias ambiguas

Estrategias de tipo distraccion y cooperacion pueden ser ofensi-
vas o reaccionarias. En una estrategia de distraccién se adoptan
tacticas disefiadas para identificar a un enemigo externo y asi
desarrollar apoyo politico tras un gobierno débil. La meta es evitar
enfrentamientos armados o limitarlos a lo minimo si es que se
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dan. Se escoge a un “enemigo” débil, o si se enfrenta a uno
fuerte, se trata de no provocario a tal grado que sienta la necesi-
dad de responder escalando el conflicto. Dado que la escalada
militar no se contempla, esta estrategia es mas atractiva para
gobiernos en estados militarmente débiles que las otras estrate-
gias ofensivas. Es dificil encontrar un papel para las MCM, ya que
el éxito de la estrategia de distraccién depende de que la
poblacién se sienta en la necesidad de mantenerse unida frente
a una agresién externa.

En términos ideales, una estrategia cooperativa seria
estrictamente reaccionana. La cooperacidn es para evitar que los
desacuerdos existentes se desarrollen hacia el conflict abierto o
es para crear alianzas y asi incrementar la capacidad negociadora
de uno en contra de otro. Sin embargo, la agregacién del poder
que implica tener una alianza bien puede tentar a los aliados a
tomar acciones “preventivas” en contra de estados de quienes se
sospecha, por cualquier razéon, como amenazas potenciales al
status quo. Cualquiera que sea la meta de la cooperacién, se
basa en la confianza mutua.

Estimaciones del equilibrio estratégico

La manera de estimar al balance estratégico en América Latina
ha sido ambigua por una serie de razones. En el frente diplomati-
co, las alianzas formales entre los estados no han sido muy
comunes en el siglo veinte, aunque si los fueron en el siglo
pasado. A pesar de su ausencia formal, las expectativas que se
pudiera formar tal alianzas en caso de una guerra han influido los
célculos tanto de civiles como de militares en toda la regién.
Ademas, la contabilidad de los presupuestos militares, gastos en
armamentos e importaciones de armas fueron totalmente
desconfiables hasta la década de 1970, cuando se hicieron
discutibles, aunque todavia no confiables™. Asimismo, la
disposicién de hombres y equipo para la guerra debe formar parte
del calculo del balance militar, pero no hay manera de cuantificar-
lo cientificamente. Por todas estas razones, los lideres de un
Estado que enfrenta amenazas suele errar por el lado conservati-
vo cuando estima los equilibrios estratégicos.

Es en este contexto de desconfianza respecto a las
intenciones de adversarios y de incertidumbre sobre el equilibrio
estratégico que las medidas de confianza mutua tendran que
funcionar.
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El equilibrio estratégico y las MCM en la historia latinoameri-
cana

Si queremos entender como han operado los equilibrios estratégi-
cos histéricos y si esperamos especular respecto de cémo se
pueden implementar medidas de confianza mutua que puedan
mantener esos balances estables, tenemos que empezar
revisando las principales amenazas a la paz en las Américas.
Durante el siglo veinte, los conflictos interestatales en América
Latina se han desamrollado basicamente alrededor de delimitacio-
nes de fronteras, migraciones, pugnas ideologicas, proyeccion del
poder y competencia sobre los recursos naturales''. Aparte de la
Guerra del Chaco (entre Bolivia y Paraguay) y las de centroameri-
ca de 1906 y 1907, las disputas se orientan hacia estrategias de
pretensiones limitadas y la diplomacia coercitiva. El uso de la
fuerza tanto por los instigadores como por los que son objeto de
la agresidon se guia por estas estrategias.

He escogido tres relaciones bilaterales para ilustrar la
relevancia del equilibrio estratégico a través de la historia la
relacidbn Argentina-Brasil, Argentina-Chile y Ecuador-Peru.
Ademas podemos observar como se ha modificado o no ese
balance y con que resultados. Sélo presento una descripcién
fugaz, que no trata de ser una historia completa de la relacion,
sino que permite utilizarla para subrayar a los aspectos relevantes
para nuestra discusion de los equilibrios estratégicos y las
medidas de confianza mutua. Se escogieron a estos casos
bilaterales porque demuestran el rango de posibilidades que
existe para los estados que se encuentran en rivalidades durade-
ras. Se escogié casos que tratan conflictos sobre fronteras y
proyeccidon de poder porque la mayoria de las disputas entre
paises latinoamericanos se desenvuelven alrededor de estos
problemas. Por lo tanto, los casos aqui examinados pueden ser
considerados como representantes del resto de latinoamérica.

La relacion Argentina-Brasil, asi como la de Chile y
Argentina, histéricamente ha combinado a asuntos territoriales
con competencia entre proyecciones del poder. En el caso de la
relacion entre los primeros dos paises, basicamente resolvieron
a su disputa territorial a principios del siglo, mientras que Chile y
Argentina estan recién hoy dia resolviéndolos. La competencia
sobre la proyeccion del poder parece haber sido resuelta reciente-
mente con Argentina, decidiendo no competir con Brasil y
dividiendo esferas de accidén con Chile. En el tercer grupo de
rivales, el existente entre Ecuador y Perd, examinamos tensiones
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asociadas con la delimitacion de fronteras; esta disputa no se ha
resuelto a pesar que haya sido la mas sangrienta de América
Latina desde la segunda guerra mundial. Haré un breve resumen
al final de esta seccién en donde abarcaré a las experiencias de
otras rivalidades latinoamericanas.

Brasil-Argentina. Brasil ha ocupado, histéricamente, un papel
unico en América Latina. Es un pais de raices portuguesas en
vez de espanolas.y, por lo tanto, es culturaimente distinto. Hasta
fines del siglo pasado fue una monarquia, esto en medio de un
continente en donde la monarquia era por definicion una forma de
gobierno sospechosa. Brasil también pudo sobresalir de la
fragmentacién politica que destruyd los suefios de muchos de los
héroes de la independencia hispanoamericana y, gracias a ello,
llegé a ser el gigante de la zona. Al contrario de Argentina, quien
se definid en mucho por sus contactos con Europa, Brasil trat6é de
crearse una identidad americana, tal como lo habia hecho
Estados Unidos de Norteamérica. En el caso argentino, su
riqueza natural y su cultura europea la llevaron a percibirse como
el lider natural de las republicas que se formaron del viejo imperio
espafiol en América. Fue una designacién, sin embargo, que
ningun otro pais del hemisferio quiso otorgarle.

La rivalidad argentino-brasilero empezd luego de la
independencia, con una guerra de 1825 a 1928, seguida por
tensiones continuas que casi culminaron en una confrontacién en
1873. Uno de los primeros frutos de esta rivalidad fue la creacion
de Uruguay como un Estado que sirviera de valla entre ambos y
cuya independencia fue garantizada por Inglaterra. Sih embargo,
como suele pasar con todos los estados que buscan cumplir este
papel, tanto Brasil como Argentina trataron de controlarla
indirectamente. Los argentinos en particular utilizaron amenazas
militares para presionar a Uruguay en cuanto a su politica exterior
y las delimitaciones maritimas.

A pesar de su rivalidad, ambos no dejaron que se
desarrollaran otros rivales potenciales. Asi, juntaron sus fuerzas
para destruir de manera casi total a Paraguay en la Guerra de la
Alianza Triple entre 1864 y 1870. Pero como en toda alianza
basada en el balance de poder, tal cooperacién no duré mas alla
de la victoria, sobre todo cuando muchos Brasilefios sospecha-
ban que Argentina habia utilizado la alianza para su beneficio
propio'?.

Brasil y Argentina fueron celosos el uno del otro, pero no
conflaban en la posibilidad, a costo razonabie, de una resolucién
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fundamental y militar de su rivalidad. Cada Estado ademas tenia
pendiente disputas territoriales con otros vecinos y asi se
vislumbraba la posibilidad de que una confrontacion entre ambos
se desatara en una guerra general. Los lideres de ambos paises
asiduamente evitaron la guerra utilizando la legalidad internacio-
nal y la diplomacia bilateral para mantener la desconfianza a
niveles que permitieran la resolucion pacifica de sus desacuer-
dos. A su vez, las carreras armamentistas a menudo sirvieron su
funcion disuasiva porque dejaron vislumbrar una guerra desastro-
za si la diplomacia fracasara. Dado que cada uno temia que
cualquier guerra se escalara a una guerra de desgaste si se
desatara, enfocaron sus politicas militares a la vigorizacién de los
recursos nacionales en su totalidad.

A comienzo del siglo veinte Brasi! se ocupaba de asegurar
sus fronteras en el oeste y suroeste. Por la via de negociaciones
bilaterales y arbitraje internacional, Brasil pudo establecer su
control sobre una extensién territorial del tamario de Francia. A
pesar de estos éxitos no siempre fue posible lograr todo lo
deseado a través de estos mecanismos pacificos. En el caso del
Acre, Brasil recurri6 a la diplomacia coercitiva y militarizé la
disputa para conseguir la frontera que estimaba apropiada.
Ademas, después de perder un caso de arbitraje el Ministro de
Relaciones Exteriores, el Barén de Rio Branco, decidié que la
declinacion del poderio de Brasil durante los ultimos 20-30 afos
estaba minorando su respeto a nivel internacional. Decidié
recobrar ese respeto a través de la profesionalizacion de las
fuerzas militares, incluyendo la modernizacién de su material de
guerra. Entre 1906 y 1914 el programa naval brasilefio adquirié
buques de guerra, armamento e instructores militares de los
mayores vendedores en europa. Entre los buques que se
compraron estuvieron tres de los mas modernos, tipo Dread-
nought, incluyendo el mas grande construido hasta el momento.
Ala vez que el Baron encaminaba al pais por este camino militar,
no dejo de apreciar lo diplomatico: acercé el pais a Estados
Unidos en una relacién especial y asi buscé gozar de su influencia
para ser el pais predominante en Sudamérica’.

A pesar que Argentina gozaba de una amplia superioridad
naval sobre su rival en 1906 (véase al Cuadro 2), la nueva politica
diplomatica y militar preocupaba a sus lideres. Dadas las ventajas
brasilefias en cuanto a poblacién y profundidad estratégica, la
superioridad naval se percibié como un componente fundamental
en el balance estratégico bilateral. La respuesta Argentina fue
rapida y se compuso de dos elementos. Por el lado diplomatico,
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Argentina buscé ser el interlocutor entre América Latina y las
Grandes Potencias'. Esta politica, si es que se lograba, podia
incrementar los recursos estratégicos nacionales con la buena
voluntad de las Grandes Potencias, a la vez que le permitia a
Argentina evitar caer bajo la dependencia de una sola Gran
Potencia (léase EE.UU.). Por otro lado, Argentina no dejé de
cuidar su situacion militar. Profesionaliz6 sus fuerzas armadas y
emprendid su propia reestructuracion naval, incluso comprando
dos buques Dreadnoughts también.

Cuadro 2
Balance Naval
Argentina-Brasil 1906

Argentina Brasil
Acorazados 5 3
Cruceros blindados 4 0
Cruceros protegidos 3 6
Cafionero/Torpedero 5 2
Torpederos 22 4
Cafoneros 4 0
Destructores 4 0

Fuente: D.R. O'Sullivan-Beare. Acting Counsel General, British Mission in Brazil, to Sir
Earl Grey, London; November 10, 1806; Public Records Office, Foreign Office 371.13
folio 40648 p. 291ff.

La competencia entre los dos poderes de sudamérica fue
lo suficiente tensa como para que se temiera una guerra entre
1908-1910". La crisis se calmé después de una visita a Brasil del
General Roca, durante la cual declaré que paises hermanos y
democraticos debian evitar la guerra entre si. Ademas, el General
Roca propuso que ambos paises deberian incrementar y fortale-
cer a sus lazos econémicos, para asi cimentar sus buenas
relaciones a futuro.

A pesar del mejoramiento de las relaciones, ambos
continuaron sus compras militares. Su nueva fuerza naval le sirvié
a Brasil en su politica internacional cuando le permitié jugar un
papel en la Primera Guerra Mundial y, en consecuencia, sentarse
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a la mesa con las Grandes Potencias en el Concilio de la Liga de
las Naciones'®.

A pesar de tener buenas relaciones con Brasil, en 1923 el
Congreso argentino aprobé un programa de armamento que, de
cumplirse, hubiera hecho de las fuerzas armadas argentinas las
mas poderosos de América Latina. Para 1925 Argentina decidi6
estimular ain mas el programa naval, hasta hacerla la sexto mas
poderoso del mundo. Debido al desorden econdmico y politico
que sufria Brasil para entonces, se pospuso la respuesta
brasilefia, primero hasta 1932 y luego 1937".

Al final de la década de los treinta la rivalidad entre ambos
paises se calentdé de nuevo, aunque los dos gobiernos, ahora
dictaduras, habian estado colaborando en la busqueda de
presuntos “comunistas”’®. Esta vez la chispa fue el programa de
rearmamento argentino el que provocd la reaccion de los
brasilefos. Tanto Argentina como Brasil trataron de implementar
una estrategia de cooperacion con EE.UU. en el campo de la
seguridad y asi incrementar sus capacidades nacionales. Pero los
estadounidenses desconfiaban del nacionalismo argentino®.
Ademas, lo que le interesaba en sudamérica era salvaguardar la
costa brasilefia que pudiera ser vulnerable a los Nazis en Dakar,
Africa y no la cuestion de rivalidades entre paises de la regién. Se
acercé a Brasil, fortaleciéndolo con tratados de defensa y material
bélico; sin embargo, Brasil se preocupaba mas por su vulnerabili-
dad en el suroeste frente a Argentina por [o que desvié lo que
pudiera a esa zona®.

El equilibrio estratégico se volvio favorable a Brasil gracias
a su situacién como el aliado favorecido de EE.UU. en sudaméri-
ca. Mientras EE.UU. bloqueaba y aislaba a Argentina por su
decisién de no romper relaciones con la Alemania Nazi, Brasil se
fortalecio®'.

A partir de la década de los sesenta el crecimiento de sus
capacidades nacionales le dié a Brasil un sentido de seguridad
frente a Argentina jamas visto, incluso le permitio sentirse seguro
en un ambiente en que las doctrinas geopoliticas en America del
Sur impulsaban la competitividad interestatal. La economia
brasilefa entraba en su fase de alto y sostenido crecimiento
mientras que la Argentina empezé a sufrir sus ciclos entre
crecimiento y recesién. El resultado fue que |la capacidad nacional
de Brasil se distancié de Argentina. Dado que Brasit no temi6
frente a estrategias de diplomacia coercitiva o pretensiones
limitadas argentinas, se sintio satisfecho de mantener el gasto
militar como una pequena parte del presupuesto fuera lo suficien-
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te para disuadir a Argentina, o, en su caso, prevalecer en una
guerra. Argentina, sin embargo, se preocupo por las implicaciones
geopoliticas de esa diferencia en capacidad nacional. Esta
situacion tan desequilibrada explica porque Brasil no respondié
a incrementos en el presupuesto militar y argentino, mientras que
el pais rioplatense si estimuldé a su gasto militar cuando Brasil
incrementa el suyo?®.

Argentina perdié la carrera con Brasil, tanto por la
diferencia en el crecimiento econémico como por la de seguridad
interna®®. La economia argentina se destruyé en medio de la
polarizacién politica que llevé al pais de un golpe militar a otro
hasta llegar a la guerra civil a fines de la década de 1970. El
gobierno militar que salié del golpe en contra del gobierno de
Isabela Perén en 1976 parece que reconocié que habia perdido
frente a Brasil y decidié reanudar controversias con sus otros
rivales, Chile y Gran Bretana. El susto de una guerra con Chile en
1978 y la desastrosa guerra con Inglaterra en 1982 tuvieron el
efecto de destruir la reputacion militar de Argentina. Al principio
de la guerra, algunos militares brasilenos se preocuparon por la
posibilidad de tener a una Argentina agresiva y exitosa a su lado,
pero con la derrota Brasil volvié a descontar tal posibilidad,
incluso con el rearmamento argentino después de la guerra®.

La “nueva” Argentina de hoy ha transformado sus viejos
rivales en nuevos colegas, casi deshizo sus fuerzas armadas y ha
llegado a ser el pais sudamericano que mas aboga por una
estrategia de seguridad cooperativa. Sin embargo, aun dentro de
este panorama, Argentina tuvo recientemente un desacuerdo con
EE.UU. respecto a la adquisicién de los aviones Skyhawk. El
Ministro de Defensa Oscar Camilion (un civil), declaré que el
balance de poder local se tenia que mantener y que EE.UU. debia
ayudar a mantenerlo estable. Si EE.UU. no queria hacerlo, dijo,
Argentina buscaria lo necesario en cualquier mercado que lo
ofreciera®.

Argentina-Chile. Argentinay Chile han disputado tanto el sur de
los Andes como las vias maritimas entre el Pacifico y el Atlantico
desde el siglo pasado. Su rivalidad se ha visto afectada por la
posibilidad que Argentina se alineara con Peru y Bolivia en contra
de Chile o que Chile se asociara con Brasil en contra de Argenti-
na. Los rivales han hechado mano a recursos diplomaticos,
economicos y militares para afectar el equilibrio estratégico
existente entre ambos. Después de la Guerra del Pacifico (1879-
1884), Chile se convirtié en un pais satisfecho con el statu quo,
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pero su reputaciéon como agresor en el pasado mind su credibili-
dad como pais con intenciones pacificas hasta en hoy dia.
Argentina, hasta hace poco, buscd de manera consistente
resolver disputas territoriales a su favor (con la excepcidn de la
zona de Misiones, que Brasil recibidé en un arbitraje) y a proyectar
su poder e influencia sobre los viejos adversarios de Chile en el
norte, Peru y Bolivia. Como ya vimos en la seccion anterior, para
la década de 1990 Argentina abandoné sus metas de proyectar
poder y se hizo basicamente un pais del statu quo (aunque sigue
reclamando, por la via pacifica, las Islas Malvinas).

Durante la Guerra del Pacifico, Chile se preocupé de que
Argentina entrara al lado de Peru y Bolivia. Sin embargo, Argenti-
na se aprovechd del momento para establecer control sobre la
zona de la Patagonia, que disputaba con Chile. Este ultimo lo
acepté como el precio de la neutralidad argentina?®. Después de
la guerra, sin embargo, la rivalidad entre ambos sigui6é su paso
hacia una confrontacién armada. Argentina provoco una carrera
armamentista en 1898 cuando tratd de igualar la capacidad naval
chilena; desde 1898 hasta 1902 se dieron crisis continuas que
casi culminaron en confrontaciones. La mediacién britanica logro
poner fin a esta competencia militar con los famosos Pactos de
Mayo en 1902. Bajo este tratado ambos paises sudamericanos
vendieron los buques de guerra que tenian bajo contrato en
Europa e incluso decomisaron algunos que ya tenian en servicio.
De mayor importancia, los Pactos resolvieron (hasta 1978) la
competencia sobre la proyeccién de poder; ahora cada uno tenia
su esfera de accion: Chile en el Pacifico y Argentina en el
Atlantico?.

Los elementos diplomaticos y militares de los Pactos de
Mayo resultaron utiles como medidas de confianza posteriormen-
te. Gracias a ellos, ambos pudieron responder al programa naval
brasilefio después de 1906 sin provocar fricciones en su propia
refacion bilateral. Tanto Argentina como Chile expandieron sus
fuerzas navales y compraron sus propios buques Dreadnought en
pro de mantener el equilibrio maritimo en el sur de América.
Ademas cooperaron diplomaticamente en sus esfuerzas por
moderar el programa brasilefno.

) Las relaciones entre Chile y Argentina fueron basicamente

pacificas y hasta amistosas por mas de medio siglo, a pesar de
tener algunos desacuerdos respecto de la delimitacion fronteriza.
Los dos paises tomaron distintas rutas al desarrollo de su
capacidad defensiva pero se cruzaron de nuevo en un punto en
donde se vislumbrdé la guerra entre ambos. Mientras que Argenti-
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na siguié pensando que la mejor defensa de sus intereses
nacionales se encontraba en su capacidad militar, Chile decidié
buscar la seguridad por la via de los compromisos diplomaticos
e incentivos econdémicos®.

Fue durante la década de 1960 que la relacién bilateral
empezd a calentarse de nuevo. En 1965 hubo en enfrentamiento
en Laguna del Desierto, seguido dos afios mas tarde por otro en
el Canal del Beagle. Con el primer encuentro ambos empezaron
a incrementar su presupuesto y personal militar®, entretanto en
una carrera aitmamentista en los anes 1970. El periodo de tension
se menguod en 1971 cuando el gobierno argentino del General
Lanusse decidio recurrir al arbitraje para resolver la disputa del
Beagle®. Pero este hecho no dejé respirar a Chile porque el
gobiermno militar peruano, de tine izquierdista, se preocupd por el
golpe militar, de tine derechista, en Chile en 1973 y empezé a
armarse de manera brutal en 1975-76; Chile respondié en 76 y
Argentina en 78%".

Esta carrera armamentista en el Cono Sur tuvo implican-
cias dramaticas para Chile. Primero, hubo grandes tensiones con
Peru e inciuso posibilidades de otra guerra entre ambos en 1977.
Fue en el momento en que Chile estaba apaciguando a Peru que
la situacidon con Argentina se deterioré a tal grado que los
argentinos hasta decidieron declararle la guerra a Chile en 1978,

El problema con Argentina se relaciond con el arbitraje
del Beagle. El General Lanusse habia decidido recurrir al arbitraje
aunque sus asesores le habian advertido que lo mas probable
fuera que Chile lo ganara. El General lo acepté porque para él lo
mas importante era tener relaciones econémicas cooperativas
con Chile; segun el General, el camino hacia la verdadera
seguridad y prosperidad no pasaba por |la competencia territorial
o balances militares, sino del desarrollo econémico. Sin embargo,
el General Lanusse se olvidé de algunas realidades geopoliticas
que se vislumbraron mejor ya que se supo de la intenciéon de los
arbitros.

El asunto radicaba en que las islas disputadas en el Canal
del Beagle podian permitir a Chile proyectarse hacia el Atlantico
y asi destruir el entendimiento que databa de los Pactos de Mayo
de que Chile se quedaba en el Pacifico y Argentina en el
Atlantico. Este principio bi-oceanico habia sido la piedra angular
de la co-existencia pacifica entre ambos por mas de medio
siglo®. El gobiemo militar argentino trato de negociar un acuerdo
con Chile que resolviera la contradiccion entre soberania chilena
y su no proyeccion al Atlantico. EI gobierno militar chileno, sin
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embargo, no quiso abandonar en negociaciones lo que habia
ganado en el arbitraje®.

Argentina adopté una estrategia coercitiva como respues-
ta a la intransigencia chilena. Sin embargo, hubo divisiones dentro
del gobierno militar argentino sobre si se deberia conformar con
la renuncia chilena a proyectarse al Atlantico o si deberian insistir
en que las islas mismas fuesen reconocidas como argentinas.
Pero en realidad estas divisiones internas tuvieron poca importan-
cia porque Chile no estaba dispuesto a negociar cualquier
aspecto relacionado con el laudo. Los argentinos trataron de
presionar a los chilenos con amenazas militares, pero el gobierno
chileno se mantuvo firme. Frente a esta situacién, el gobierno
argentino decidié implementar una estrategia de pretensiones
limitadas con la toma de las islas disputadas y asi presentarle a
Chile un fait accompli.

La estrategia chilena de depender de Ia diplomacia politica
y economica habia fracasado en cuanto no se llegé a desarrollar
una relacién estable con Argentina. Dado el estado paria de
ambos estados por sus violaciones a los derechos humanos,
ninguno podia buscar apoyo en la comunidad internacional. La
situacién fue mas problematica para Chile que para Argentina
porque Chile habia re-orientado su politica de defensa para
depender de la comunidad inter-americana y EE.UU., mientras
que los argentinos habian seguido su politica tradicional de
depender de sus propios recursos. Con la situacion en la frontera
con Peru aun tensa y las nuevas amenazas provenientes de
Argentina, el equilibrio estratégico parecié haber evolucionado de
manera dramatica y en contra de Chile, dejandolo en una posicién
sumamente vulnerable (véase al Cuadro 3B).
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Cuadro 3

A. Gasto Militar (% PNB)

{a carrera armamentista en Sud América

Ao Brasil | Argentina Chile Pera Ecuador
1974 1.2 1.7 49 31 21
1975 1.1 2.1 438 4.0 24
1976 1.2 3.2 4.1 46 24
1977 1.0 32 4.0 6.8 23
1978 0.8 3.0 42 5.5 28
1979 0.7 32 36 3.2 24
1980 0.7 36 36 49 22
1981 0.7 3.8 38 42 22
1982 0.9 6.2 43 46 20
1983 0.9 46 42 49 1.7
1984 0.8 37 42 71 16

B. Importaciones de Armamento

Ao Brasil | Argentina Chile Peru Ecuador
1975 174 52 35 208 104
1976 229 82 212 425 147
1977 139 62 93 663 247
1978 285 528 86 442 128
1979 317 660 251 145 238
1980 157 254 303 315 218
1981 67 560 347 325 112
1982 31 303 293 387 293
1983 40 975 90 190 180
1984 135 435 155 203 155
1985 19 140 19 75 19

Fuente: ACDA, World Military Expenditures and Arms Transfers 1986

b.

Importaciones de armamento

Los chilenos se embarcaron en dos frentes simultdneamente para
remediar el desbalance estratégico. Respondieron a las tacticas
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coercitivas argentinas con un intento de estimular la cooperacién
entre ambos. Aunque Chile fue renuente a discutir cualquier
aspecto relacionado con el Canal del Beagle, si ofrecié negociar
respecto de otros temas de soberania y de relaciones econémi-
cas. A la vez que extendidé su mano, el gobierno chileno queria
darles a entender a los argentinos que no negociaba bajo
amenaza. Asi que Chile trataba de disuadir a Argentina con su
propia amenaza de estar dispuesto a responder militarmente si
fuera necesario.

A pesar de la intencién declarada de Chile, su intento de
disuadir no fue creible basicamente porque su politica de los
ultimos treinta afios habia minado la reputacién que gano en las
guerras del siglo pasado. La disuasion, por lo tanto, fracasé
durante casi todo el afo de 1978 y ambos paises caminaron
rumbo a la guerra. El gobierno argentino decidié ocupar las islas
en diciembre, pero descubrié que los chilenos los estaban
esperando, listos para enfrentarlos. En ese momento Chile
también cambid su actitud respecto a lo que se pudiera discutir en
las negociaciones bilaterales, mediados por el Papa. Con la
credibilidad de la respuesta militar chilena y su cambio de
posicion diplomatica, se alejo6 la guerra. El conflicto siguié hasta
1984 y hubo pequenos enfrentamientos hasta que los argentinos
perdieron la guerra contra los ingleses en 1982.

Para 1995 Chile y Argentina lograron resolver todos los
desacuerdos fronterizos menos uno, el de Campos de Hielo Sur.
Hubo un momento tenso cuando se conocié el laudo respecto a
Laguna del Desierto en 1994. Los arbitros decidieron a favor de
la posicién argentina y esta vez fueron los chilenos quienes
objetaron. El gobierno democratico chileno acepté la decisidn
inmediatamente, aun después de que el Consejo Nacional de
Segunidad lo discutiera. Pero la discusién politica dentro de Chile
forzd al gobierno chileno a exigir que los arbitros revisaran su
decisiéon. El gobierno argentino, por supuesto, no vié nada malo
en la decision®.

La solicitud chilena de una re-evaluacion del laudo es
totalmente correcta en cuanto a consideraciones técnicas del
arbitraje. Sin embargo, la actitud chilena puede contribuir a la
desestablizacién de esfuerzos cooperativos y de medidas de
confianza. Es loable que Chile aceptara la reafirmacion del laudo
en 1995. Pero si los arbitros hubieran reconsiderado y modificado
de manera importante su decisién, pudiera haberse minado la
confianza que otros tendrian en todo el proceso arbitral.
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Ecuador-Per®. Estos dos paises han disputado la cabecera del
Rio Amazonas desde su Independencia. Ambos recurrieron a la
diplomacia y a las armas para tratar de resolver el conflicto, pero
éste sigue vigente y agudo hasta hoy en dia. A través de la
historia de su conflicto han habido varias guerras y numerosos
enfrentamientos armados. Ecuador perdié el 40% de lo que
reclamaba en la guerra de 1941 cuando Peru utilizé un blitzkrieg
para tomar posesién efectiva del territorio. Ya resuelta la situaciéon
territorial, Ecuador se enfocé en utilizar la etapa de delimitacién
de la frontera para salvar una salida soberana al Amazonas. Trato
de implementar estrategias de defensa, diplomacia coercitiva y
pretensiones limitadas para conseguir esa meta, pero fracaso
plenamente, hasta 1995 cuando una estrategia combinada de
pretensiones limitadas y tacticas de disuasién le dié nuevas
posibilidades de poner el asunto en la mesa diplomatica regional.
Por su parte, Peru fue exitoso en implementar estrategias de
disuasién y pretensiones limitadas para marginar el reclamo
ecuatoriano hasta 1995, cuando se descuidé del equilibrio
estratégico en cuanto a capacidad militar operativa.

La historia moderna del conflicto se remonta a fines del
siglo pasado. Después de décadas de maniobras militares y
politicas estériles para resolver la disputa, se decidié recurrir al
arbitraje para terminar con el asunto de una vez por todas. Pero
cuando en 1910 se supo que el laudo iba a favorecer a Pery,
hubo manifestaciones populares en contra del arbitraje por todo
Ecuador y sus lideres se vieron presionados a renunciar al
proceso. Esta accion llevo a ambos estados al borde de la guerra
y a una carrera armamentista; la ecuatoriana fue estimulada en
parte por Chile, quien tenia su propio conflicto con Peru sobre la
cuestién de Tacna y Arica. La comunidad inter-americana se
alarmé y bajo el auspicio de EE.UU. y Gran Bretana, una
mediacién del conflicto lo desaceleré y sélo se dieron una serie de
pequenas escaramuzas por casi toda la década de 1910.

Las politicas estratégicas contemporaneas de ambos
paises se establecieron en este periodo. Peru confiaba ahora en
su posicién legal y recurriria a la demanda de un arbitraje
internacional si Ecuador no quisiera aceptar la posicion peruana
en las discusiones bilaterales. A la vez, Perd mantenia una
ventaja militar significante por si acaso los ecuatorianos decidie-
ran implementar un estrategia de pretensiones limitadas para asi
provocar un incidente y llamar la atencion internacional. Ecuador
suponia que si hubiera un conflicto serio en la frontera que la
comunidad internacional o regional se interesaria en el asunto y
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que demandaria que dejaran de disputar la zona. También
esperaba que la mediacion internacional presionaria para que
hubiera un arreglo “justo” (que en términos ecuatorianos implica-
ba que se le reconociera una salida soberana a la Amazonas), en
vez de una que se fijara a la letra de la evaluacion juridica. La
posicién peruana se basaba en la creacion de una crisis de tal
magnitud que pudiera involucrar a la comunidad internacional,
con una victoria militar rapida, antes que se pudiera organizar una
respuesta a nivel internacional.

Una situacion de crisis empezd a desenvolverse a fines de
la década de 1930. Se crey6 en circulos diplomaticos y militares
ecuatorianos que EE.UU. se habia interesado en el asunto en tal
grado que Peru no podia utilizar su ventaja militar. Ambas partes
empezaron a establecer puestos de vigilancia militar en el
tenitorio en disputa y hubo importantes enfrentamientos militares
hasta 1939. Ya para entonces Ios peruanos decidieron poner fin
definitavamente a la disputa®

En 1941 Peru implementd una estrategia de blitzkrieg en
contra de la avanzada del ejército ecuatoriano en Amazonas y
ademas, en pro de una estrategia de pretensiones limitadas,
invadié el sur de Ecuador. Esta prenda territorial seria utilizada
para obligar al Ecuador a aceptar una paz que reconociera toda
la zona en disputa como peruana. La campana militar peruana fue
bien preparada, utilizandose tanques e incluso se di6 el primer
uso de paracaidistas en la historia latinoamericana. Dada la
rapidez de la victoria peruana, Ecuador no pudo implementar su
plan de buscar el apoyo de la comunidad inter-americana; ahora
si otros paises quisieran ayudar al Ecuador tal como ella quisiera
(o sea, conseguiéndole una salida soberana al Amazonas),
tendrian que implementar una estrategia de diplomacia coercitiva
en contra de Peru. Como los deseos ecuatorianos ya resultaban
demasiado caros (casi implicarian la guerra en contra de Peru),
en nombre de la comunidad inter-americana se le dijo a Ecuador
que se contentara con no perder mas territorio y que ademas
deberia aceptar los hechos para no minar fa solidaridad hemisféri-
ca durante la Segunda Guerra Mundial®.

El resultante Protocolo de Rio reconoci6 |a victoria militar
peruana al delimitar la frontera sin que Ecuador tuviera acceso
soberano al Amazonas.

A pesar del Protocolo en 1947 Ecuador se aprovecho de
un accidente geografico no previsto para reabrir la cuestion del
Amazonas. Se habia ya delimitado el 95% de la frontera cuando
se descubrié que en la zona de la Cordillera del Céndor el
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divortium aquarum no quedaba por donde se pensd, gracias a
que el Rio Cenepa se prolongaba en medio de la zona. Ecuador
quiso negociar una salida soberana al Maranon, para desde alli
llegar al Amazonas y declar6 en 1950 que el Protocolo era
inaplicable en esta zona. Cuando Peru se negd a reabrir la
cuestion territorial, Ecuador, reconociendo que el balance
estratégico bilateral le era bastante desfavorable, tratd de
converrcer a los cuatro garantes del Protocolo (Argentina, Brasil,
Chile y EE.UU.) para que insistieran ante Perd. A pesar de que
habia algunos fundamentos para reabrir la discusion, frente a la
renuencia peruana los garantes se limitaron a opinar que
cualquier desacuerdo respecto a la implementacion del Protocolo
deberia ser resuelto por la via pacifica.

Ya para 1960 Ecuador se did cuenta que su estrategia
cooperativa no progresaba y decidié tratar de darle un importante
estimulo: declar6 que el Protocolo no solo era inaplicable en la
zona de la Cordillera del Condor, sino que era nulo en su totali-
dad, por haber sido fruto de una agresion. Con esto se busco que
la comunidad internacional encontrara nuevas razones para
intervenir e insistiera en una resolucién aceptable para ambos
paises. Pero se equivocaron los ecuatorianos, en vez de promo-
ver que la comunidad intemacional se interesara mas por resolver
la disputa, la declaracion de nulidad hizo mas dificil que ésta
participara, dado que la accion ecuatoriana pudiera tener
implicancias muy profundas para todos los casos en que se
firmara un acuerdo de paz al terminar una guerra.

Cuando los ecuatorianos se dieron cuenta que ni la
estrategia cooperativa ni los intentos por negociar a nivel bilateral
daban fruto, decidieron de nuevo tomar medidas unilaterales
(como en la década de los treinta). Esta estrategia de pretensio-
nes limitadas consistia en ocupar puestos de vigilancia militar en
la zona en disputa. Los peruanos inmediatamente trataron de
disuadirlos y se dieron enfrentamientos armados en 1977-78.
Peru implementd no sélo una estrategia de disuasion, sino que
también propuso medidas de confianza mutua, que consistian en
reuniones oficiales para evitar roces en el futuro. Sin embargo, los
ecuatorianos no podian avanzar en su meta de alcanzar el
Amazonas si se quedaban en territorio reconocido por Perd como
ecuatoriano; por lo tanto, siguieron con su politica de avanzar en
la zona en disputa. En 1981 Peru respondid con la diplomacia
coercitiva: desatd un fuerte ataque a los puestos ecuatorianos en
la parte del este de la Cordillera del Condor, utilizando helicopte-
ros armados, caza-bombarderos y paracaidistas. Adem3s,
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amenazo con invadir el sur de Ecuador y utilizarlo como prenda
de negociacidn, tal como lo hizo en 1941. Los ecuatorianos
reconocieron que el equilibrio estratégico en todos sus compo-
nentes les era desfavorable y pidieron la ayuda de la comunidad
inter-americana para retirarse.

El presidente Alberto Fujimori profundizé la estrategia
cooperativa peruana; su visién era que Ecuador pudiera gozar de
los beneficios econdomicos del Amazonas y de una buena relacion
con su vecino, sin tener soberania. A estas medidas de confianza
de tipo econdmico se agregoé también una de tipo militar: en 1991
hubo otro enfrentamiento armado serio en la zona disputada y se
implementd un “Acuerdo de Caballeros” para evitar enfrentamien-
tos futuros.

A pesar gque Ecuador aceptd entrar en programas
econdmicos cooperativos, no lo hizo a cambio de olvidarse de sus
pretensiones soberanas en la Amazonas. Siguid su politica de
buscar apoyo diplomatico internacional, inclusive sugiriendo que
el Papa pudiera mediar. Ademas, empez6 a desarrollar una
estrategia militar tipo pretension limitada que consistia en avanzar
puestos de vigilancia que se pudieran defender militarmente y
prepararse para disuadir una posible invasién en el sur. La idea
fue provocar un incidente, tal como en 1981, pero esta vez poder
defenderse y asi llamar la atencién de la comunidad internacional
a que interviniera para evitar que se escalara el enfrentamiento
hasta la guerra total.

Los ecuatorianos aprendieron bien de su derrota en 1981.
Prepararon su fuerzas militares para luchar en la selva, para
movilizarse en defensa de la frontera sur y para salir al mar
abierto en cuanto se diera el enfrentamiento en la Cordillera del
Céndor. Todo esto implicé un cambio importante en su doctrina
militar y el reequipamiento del Ejército conforme sus nuevas
tareas. En secreto se desarrollé una capacidad de inteligencia
con asesores chilenos e israelitas que pudiera interceptar las
comunicaciones peruanas, se compraron minas plasticas anti-
personal para sembrar en la selva y se consiguieron misiles tierra-
aire que incrementaron el alcance ecuatoriana mas alla de lo que
sabian los peruanos. También tomaron en cuenta la situacién
militar en Peru. Se estimd que las fuerzas armadas peruanos
habian sufrido una baja en su capacidad de responder por estar
desmoralizados por la corrupcion de la lucha anti-narcotraficante
y la politicizacién de las altas cupulas militares por el presidente
Fujimori.
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El momento apropiado para implementar esta nueva
estrategia se did en 1995. Los peruanos habian descubierto
nuevos puestos de vigilancia y habian demandado que se
desocuparan. Frente a la renuencia ecuatoriana, trataron de
desalojarlos con las mismas tacticas militares de 1981. El fracaso
peruano fue total. Fujimori enfrentaba a la vez una campana
electoral para un nuevo periodo presidencial y su rival, el ex-
secretario general de las Naciones Unidas, Javier Pérez de
Cuellar, lo acusaba de no poder defender los intereses peruanos.
Peru escald el enfrentamiento en la selva pero desistio de
extenderlo fuera cuando encontré que la marina ecuatoriana
habia abandonado a puertos y que todo el Ecuador estaba
movilizado, esperandolo.

Ecuador no buscaba |a victoria militar, sino el empate para
asi demostrarle al Peru la necesidad de negociar. Por lo tanto,
cuando demostré que podia resistir el ataque peruano lamé a los
garantes del Protocolo a mediar un cese de fuego. Con esto
volvié a su posicion de 1950, reconociendo la legitimidad del
tratado aunque no su aplicabilidad en la zona de la Cordillera de
Condor.

Ante la resistencia militar y su nueva posicion diplomatica,
Peru tuvo que aceptar que el equilibrio estratégico habia evolucio-
nado en su contra. Los cuatro garantes se organizaron para alejar
los combatientes el uno del otro y se implementaron varias
nuevas medidas de confianza, incluyendo el primer encuentro
entre los altos mandos militares. A la vez, ambas partes busca-
ban no quedarse atras en la cuestion militar, lo que provoco
acusaciones de estimular una carrera armamentista. Esto
también se superd con un acuerdo entre ambos.

A principios de 1996 el futuro sigue incierto. Ecuador aln
no acepta la posibilidad de no tener acceso soberano al Amazo-
nas y Peru no indica que esta dispuesto a concederle en la mesa
diplomatica lo que le arrebaté en el campo de batalla. Ef equilibrio
estratégico entre ambos probablemente no se mantendra estable,
dado que dependi6 del desarrollo en secreto de la capacidad
militar ecuatoriana y su implementacion en una zona geografica
que complementaba sus ventajas. El Pert, con su superioridad
en todos los recursos relevantes, seguramente se esta preparan-
do para el desquite si la disputa evoluciona hacia otra confronta-
cion militar.
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Resumen de las lecciones de la historia.

En esta seccion he analizado tres pares de rivales y lo he hecho
con una visién histérica. Sin embargo, el argumento de que los
gobiernos le prestan atencion a los equilibrios estratégicos, en
todas sus versiones, es relevante para toda America Latina,
incluso en hoy dia. Quiza lo que mas sobresale de este analisis
para la época contemporaneo es que hasta los gobiernos no
militares se han preocupado por los balances estratégicos, aun
con sus componentes militares.

Es comun, pero falso, atribuirle a gobiernos militares del
aumento al presupuesto militar. ElI gobierno militar peruano, de
tendencia izquierdista, tomé el poder en 1968 pero no se embarcé
en una compra importante de armas en los primeros ¢inco anos.
Fue sélo después de 1973, cuando se dieran golpes de estado
por militares derechistas en los paises vecinos, Chile y Bolivia,
seguido por Argentina en 1976, que los peruanos empezaron a
comprar armas masivamente. Claro, todos estos gobiernos fueron
militares, pero tenemos el caso de la rivalidad entre Ecuador y
Peru, durante la cual ambos han sido democraticos por los
ultimos 16 anos (por un afno en Peru).

Nos conviene ver otra rivalidad que se compone por
democracias para no dejarnos tentar por el argumento de que la
experiencia ecuatoriana y peruana es unica. La situacion entre
Colombia y Venezuela no sélo data de largo tiempo, sino que
resulta ser una de las mas conflictivas en America Latina durante
la ultima década. Las tensiones en la frontera llegaron a tal punto
que en marzo de 1995 uno de los mas destacados historiadores
venezolanos se vié obligado a llamar a sus compatriotas a
calmarse, antes que la guerra estallara. Ambos paises disputan
34 puntos en la frontera, con la delimitacién del Golfo de Vene-
zuela siendo la mas seria; ademas, la migracion ilegal, las
actividades de la guerrilla alrededor de |a frontera y el contraban-
do también contribuyen a incrementar la desconfianza venezolana
frente a Colombia.

En 1987 el buque naval colombiano Caldas fue descubier-
to en aguas venezolanas, provocando un incidente diplomatico de
gran alcance. Las dos fuerzas militares se mantuvieron en estado
de alerta por dos semanas™®. Después de la crisis, Colombia
aumentoé su gasto militar de una manera importante, estimulado
tanto por la guerrilla nacional como por las preocupaciones del
Congreso de que durante la crisis el desbalance militar favorecia
a Venezuela. Asi, Colombia tomo la decisién de tratar de equili-
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brar el desbalance militar aunque ambos eran democracias e
incluso estaban incrementando su comercio bilateral.

Podemos tomar otro ejemplo de la rivalidad contempora-
neo entre las democracias Chile-Perd. A pesar que Chile no
espera un ataque por parte de los peruanos en hoy dia, decidid
modernizar a su Fuerza Aérea comprando Mirages y, segun el
Comandante de la Fuerza Aérea Chilena, renovandolos para que
queden a la par con Ia flota aérea peruana®.

Conclusiones y recomendaciones de politica

La conceptualizacidén del “equilibrio estratégico” en toda su
complejidad, abarcando los componentes militares, econdmicos
y diplomaticos, no sélo tiene un sentido de intuicion sino que
demuestra su utilidad cuando nos enfocamos en la historia de los
conflictos entre paises latinoamericanos. Si reconocemos que no
debemos limitamos a los aspectos militares cuando nos referimos
al balance estratégico podemos visualizar nuevas e importantes
posibilidades para mantener el equilibrio estratégico estable y
promover las medidas de confianza mutua. Desde luego, como
nos demuestra la experiencia de Argentina contemporaneo,
querer buscar nuevas formas de cooperar en el campo de la
seguridad no implica que se deben olvidar los aspectos militares.

El analisis de las tres rivalidades presentado en este
trabajo, por breve que sea, no entrega algunas sugerencias
respecto a como afectd el equilibrio estratégico el conflicto
internacional. A veces incrementar la capacidad militar ha sido
estabilizante (por ejemplo, la respuesta chilena a la amenaza
argentina en 1978), pero también ha sido desestabilizante (véase
la reaccién al programa naval de Brasil entre 1906 y 1910). El
diserio no apropiado de estrategias defensivas y de disuasion le
ha costado caro a algunos paises (por ejemplo, Ecuador en 1941
y Perd en 1995). Las estrategias cooperativas han contribuido a
disminuir tensiones entre rivales (caso de Chile y Argentina
después de 1984) pero también resultaron casi irrelevantes, o
inclusive, negativos (véase la experiencia peruana frente al
Ecuador entre 1991 y 1995). La diplomacia también ha sido de
poca utilidad (caso del Canal del Beagle en 1977-78), contrapro-
ducente (la declaracién ecuatoriana de la nulidad del Protocolo en
1960) y bastante util (le ayudé al Ecuador mantener la paridad en
1995). En resumen, no se puede determinar como los estados
reaccionaran ante una determinada estrategia, por 1o que €s
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fundamental considerar las posibles implicancias y efectos en
cualquier intento por desarrollar MCM y de resolucién politica de
conflictos, a nivel interamericano.

Este analisis histérico de los equilibrios estratégicos y las
medidas de confianza mutua que han operado en la region tiene
implicaciones fundamentales para cualquier intento orientado a
desarrollar aun mas las MCM y la resolucién pacifica de conflictos
en la zona. Dado el contexto en que muchos puntos de friccién
que aun subsisten tocan los intereses basicos de los estados, no
funcionara la misma politica de confianza para todos los disputan-
tes. Asi como las estrategias de coercion y negociacion se tenian
que contextualizar para las amenazas especificas, tendran que
hacerse los remedios.
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El impacto de la revitalizacion del sistema
interamericano en la seguridad regional

Ricardo Mario Rodriguez

El sistema interamericano se asemeja en este momento a un
universo en expansion. Un examen de sus instituciones
fundamentales revela que se encuentran en un proceso no sélo
de adaptacién a nuevas circunstancias, sing también de
ampliaciéon de su radio de accién.

La Organizacién de los Estados Americanos (OEA),
organo politico por excelencia del sistema interamericano, vive un
momento de revitalizacion. La OEA, desde su fundacion en 1948,
ofrecio a las Américas un espacio de didlogo irremplazable.
Progresivamente los esfuerzos desarrollados por los paises y la
Secretaria General de la Organizacién produjeron un conjunto de
instrumentos juridicos y mecanismos formales de dialogo y-
concertaciéon que han facilitado acciones conjuntas en campos tan
diversos como la accién politica, la educacién, la cultura, la salud,
la agricultura, las comunicaciones y la proteccion a la mujer y al
nino. Los esfuerzos de adaptacién de la OEA a una nueva
realidad hemisférica se notan en su interés por ampliar su papel
como escenario o espacio para el dialogo interamericano para
constituirse en actor principal que contribuya con posiciones
propias a la obra que se desarrolla. Por tanto, de una OEA que
con frecuencia se calificé en el pasado de reactiva o pasiva,
estamos pasando a una OEA activa, protagonista, con deseos de
insertarse en los procesos de solucion de los problemas.
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El cambio en la OEA esta personificado en su nuevo Secretario
General, el ex-Presidente de Colombia César Gaviria, quien tras
asumir sus funciones anunci® que deseaba presidir una
Secretaria General innovadora y activa'. Gaviria definié cuatro
areas prioritarias de accion: promocion de la democracia,
fortalecimiento del sistema de derechos humanos, desarrollo
sostenible y comercio. Pero quizas la caracteristica que comienza
a especificar la gestién de Gaviria es su determinacién de que la
Organizacion participe directamente en la solucién de los
problemas que aquejan al Hemisferio. Como examinaremos
oportunamente, este compromiso del Secretario General con la
accion directa tendra implicaciones significativas para el desarrollo
del tema de la seguridad regional.

El proceso de adaptacion a nuevas circunstancias lo
encontramos también en la lucha contra el uso indebido de las
drogas, al comprobar que la Comision Interamericana para el
Control de Abuso de Drogas (CICAD) no se limita a darle mayor
alcance y actualizacién a sus programas®. Por el contrario,
ademas de fortalecer las iniciativas ya existentes, la CICAD
extiende sus escenarios de lucha, procurando, por ejemplo,
extender la accion contra el narcotrafico al terreno de la
prevencion y eliminacion del trafico de armas y adentrandose en
la complicada problematica planteada por la distribucion de los
bienes confiscados a los narcotraficantes.

También las instituciones del sistema interamericano
dedicadas al tema ‘econdmico se encuentran en un proceso de
redefinicion y ampliacion de sus objetivos iniciales. En el caso del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), podemos comprobar
como durante la mayor parte de su historia focalizé su accién casi
exclusivamente en el financiamiento del desarrollo econémico y
la infraestructura fisica de los paises. Lo nuevo, a partir sobre
todo de la década de los afnos noventa, es que el BID esta
extendiendo su alcance apoyando proyectos de caracter social y
programas de modernizacion de las instituciones fundamentales
de los Estados, como los parlamentos y los sistemas de
administracion de justicia®.

Quizas de particular sensibilidad son los ajustes
requeridos del sistema interamericano de derechos humanos por
la violacion de esos derechos fundamentales no ya en regimenes
dictatoriales, sino en sistemas democraticos. Por su dindmica
represiva intrinseca los regimenes de fuerza ocasionaron muchas
acciones violatorias de los derechos humanos en sus paises. La
lucha en defensa de las victimas se convirtié en lucha contra las
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dictaduras mismas. Ahora el sistema de proteccién de los
derechos humanos debe enfrentar una situacion relativamente
nueva, reclamar a gobiernos democraticos transgresiones que
ocurren en sus jurisdicciones. Se trata de reclamar a gobiernos
democraticos que, a diferencia de los dictatoriales, proclaman al
menos en principio, la necesidad de conceder una altisima
prioridad a la defensa de los derechos humanos. En
consecuencia, se trata de establecer una relacion de naturaleza
distinta, cuyas caracteristicas estan en proceso de definicion. Esta
situacién nueva, cargada de una problematica compleja, esta
tratando de ser enfrentada por la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH)*.

Confirma ademas el criterio de que el sistema
interamericano es un universo en expansion la apariciéon en su
escenario de un conjunto de nuevos actores, las organizaciones
no gubernamentales (ONG), las cuales desde su aparicion estan
ejerciendo considerable influencia sobre las instituciones del
sistema y en la opinion publica de los paises. Las ONG, en el
mejor de los casos y arriesgando una calificacion genérica, estan
aportando al debate sobre los temas hemisféricos un elemento de
presién para que los organismos interamericanos actuen con
mayor transparencia y para que agilicen su funcionamiento. Pero
quizads su mayor contribucion consiste en su capacidad de

.movilizar e involucrar a la opinion publica en el tratamiento de
problemas que, por su complejidad, soélo los especialistas
conocian y trataban en el pasado.

Los importantes cambios que experimentan estos 6rganos
del sistema interamericano confirman, pues, que el sistema en su
conjunto atraviesa por un proceso de actualizacion, extension y
adecuacion a un nuevo contexto hemisférico.

La nueva realidad

Desde el final de los afnos ochenta, pero sobre todo durante la
década del noventa, se observan fuertes tendencias en las
Ameéricas hacia la integracion econdémica. Esta obvia realidad
encuentra su confirmacion en acuerdos como el MERCOSUR, el
NAFTA o Tratado de Libre Comercio entre Canada, México y
Estados Unidos y también en otros esfuerzos tales como los del
Grupo de los Tres, la CARICOM y los destinados a revitalizar el
Pacto Andino y el Mercado Comun Centroamericano. Los
considerables movimientos de capitales, la remocidn de barreras
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arancelarias, la constitucion y rapido desarrollo de empresas
mixtas y los dramaticos aumentos del comercio bilateral
evidencian la importancia de esta tendencia hacia la integracién
econdmica y explican la atencién pnoritana que esta-recibiendo de
los gobiernos.

Los mandatarios del continente quisieron dejar registrada
en la Cumbre de las Américas su compromiso con la integracién
econdmica, pautando ‘el establecimiento del Area de Libre
Comercio de las Américas en las que se eliminaran
progresivamente las barreras al comercio y la inversion,
asimismo [resolviendo] concluir las negociaciones del Area de
Libre Comercio de las Américas a mas tardar en el ano 2005, [y
conviniendo] en alcanzar avances concretos hacia el logro de este
objetivo para el final de este siglo®.

Esta tendencia hacia la integracién impacta otros campos
y a su vez exige adaptaciones en areas distintas a las
estrictamente econémicas. En el plano de las relaciones entre los
Estados, junto al hecho de la integracién econdémica, se registra
una tendencia paralela al dialogo y la consulta politica al mas alto
nivel. No solo ocurren en la hora actual reuniones extraordinarias
como la Cumbre de las Américas que congregé en Miami a 34
Jefes de Estado o de Gobierno del Continente, o la ceremonia de
constitucion de la Asociacidon de Estados del Caribe, que
congregd a 23 mandatarios, sino que merecen destacarse sobre
todo reuniones peridédicas, como las presidenciales del Grupo de
Rio, las Cumbres de Presidentes Centroamericanos, las
Conferencias Anuales de Jefes de Gobierno de la CARICOM, las
Cumbres Iberoamencanas y los frecuentes encuentros regionales
y bilaterales al mas alto nivel. A estos encuentros al supremo
nivel politico se afaden las frecuentes reuniones de consulta de
ministros de relaciones extenores, ahora institucionalizadas en un
cargado calendario anual y el desarrollo de la diplomacia
parlamentaria.

Todo esta tendencia hacia la consulta y el dialogo politico
entre los Estados no sélo refleja, sino que al mismo tiempo
refuerza el intenso movimiento hemisférico hacia la integracion.

La integracién naturalmente ha impactado las relaciones
de los paises en la esfera de la seguridad. Obviamente el libre
comercio, la remocién de dificultades al transito fronterizo, la
constitucion de empresas binacionales y la transferencia de
capitales requieren, y a su vez fortalecen, el desarrollo de la
confianza entre los paises. La exigencia de profundizar la paz y
la confianza mutua en el hemisferio ha pasado de requerimiento
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politico diplomatico a imperativo de la marcha acelerada hacia la
integracién. La profundizacion de la paz y el aumento de la
seguridad no son ahora tan sélo objetivos a lograrse por su propio
valor intrinseco, sino también exigencia fundamental de la
integracioén.

Otro componente importante del panorama interamericano
es la homogeneidad que actualmente caracteriza a los sistemas
politicos del Hemisferio. Por primera vez en la historia de la
Organizacién de los Estados Americanos todos los gobiernos
miembros se caracterizan por tener un sistema politico
democratico-representativo®. Si bien es obvio que las
democracias del Hemisferio tienen diferentes grados de
consolidacién y madurez, todas comparten una plataforma
conceptual basica que les facilita la concertacién politica.

El impacto de esta homogeneidad democratica del
hemisferio es particularmente importante en el campo de la
seguridad. Hasta hace pocos afos las discusiones en la OEA en
tornb a la seguridad estaban cargadas de los recelos que
producia la lucha sorda planteada entre democracias y dictaduras.
Lejos de un didlogo fluido entre gobiemos amigos, las discusiones
sobre el tema de la seguridad se caracterizaban por tensas
confrontaciones sobre temas como los derechos humanos, la no
intervencién y la ilegitimidad de las dictaduras. La desaparicion
de enfrentamientos en este campo y el hecho de que se parte de
una vision politica comun han creado un clima regional propicio al
dialogo sobre seguridad hemisférica que antes no existia’.

Evolucion del tema de la seguridad hemisférica en la OEA

Un analisis de la evolucion del tema de la seguridad hemisférica
en la OEA nos revela que hasta 1991 las resoluciones de las
sesiones de la Asamblea General se limitaban a ofrecer
declaraciones sobre Ia pacificacion de Centroamérica y a repetir
generalidades. También se hacian referencias de caracter
exhortatorio sobre el trafico clandestino de armas. En otras
palabras, se reconocia la existencia del problema, pero no
llegaban a adoptarse medidas concretas para enfrentarlo.

Es a partir de 1991 cuando comienza el tema de la
seguridad a descongelarse. La Asamblea General de Santiago
adopta una resolucién fundamental al crear un grupo de trabajo
para que estudie y formule recomendaciones referentes a la
cooperacion para la seguridad hemisférica en sus distintos
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aspectos®. La importancia de esta resolucion se encuentra en que
crea un espacio concreto de discusién que permite a los paises
iniciar un didlogo sobre el tema de la seguridad. Asimismo, la
adopcién de la “Convencién interamericana para facilitar la
asistencia en casos de desastre”, adoptada en 1991, de hecho
formaliza una instancia practica de cooperacion entre ejércitos,
por ser ellos las instituciones con mayor capacidad de brindar
apoyo en materia en situaciones de emergencia.® Sin embargo, no
todas las resoluciones en materia de seguridad aprobadas en
Santiago tuvieron tal caracter practico. La resolucion titulada
“Cooperacién para la segunidad en el hemisferio. Limitacion de la
proliferacién de los instrumentos de guerra y armas de destruccion
masiva”, por ejemplo, se limité a reiterar los principios generales
de la OEA y las ya conocidas posiciones de los paises sobre el
tema de la no proliferacion™.

La Asamblea de 1992 transformo el Grupo de Trabajo de
Seguridad en Comision Especial de Seguridad Hemisférica,
reconociendo su importancia e indicando de esta manera que este
tema requeria de un tratamiento que se extendiera en el tiempo''.
Las deliberaciones, tanto del inicial Grupo de Trabajo como en la
posterior Comisidon Especial de Seguridad Hemisférica, se
centraron desde 1991 a 1994 en la busqueda de la definicién del
vinculo juridico-institucional entre la Organizacion de los Estados
Americanos y la Junta Interamericana de Defensa (JID). Las
posiciones de los gobiernos en la discusién de este tema se
situaron en un espectro donde en un extremo se expresaba un
deseo no formalizado, pero claramente implicito, de convertir a la
JID en un ente muy semejante a un Estado Mayor Conjunto
Interamericano a cargo de los ejércitos de los paises, y en el
extremo opuesto la posiéién, tampoco declarada abiertamente, de
exterminar a la JID. Estos extremos antagdnicos naturalmente
fueron imposibles de conciliar y eventualmente la atencién de la
Comision Especial de Seguridad Hemisférica se desplazé hacia
las medidas de fomento de la confianza mutua.

Dado el clima hemisférico favorable a la integracién, el
didlogo y la paz, los gobiernos acogieron con entusiasmo la
consideracién de medidas de fomento de la confianza. La OEA
propicid la celebracion de la primera reunién interamericana sobre
el tema, celebrada en Buenos Aires en 19942, Esta reunién, la
primera de su naturaleza, necesariamente se caracterizé por ser
de exploracién, de tanteos. Al mismo tiempo, esta reunién
permiti6 llevar a cabo intercambios de informacion que resultaron
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atiles y demostré las posibilidades para la profundizacién de la paz
gue el tema de las medidas de confianza ofrece.

La experiencia de Buenos Aires abri6é el camino para que
la Asamblea General de la OEA de 1994, celebrada en Belém do
Para, Brasil, pautara la celebracion de una Conferencia Regional
sobre Medidas de Fomento de la Confianza y de la Seguridad, con
la expectativa de definir y de recomendar un conjunto de medidas
de posible aplicacion hemisférica. Chile ofrecié su ciudad capital
como sede de la reunion®.

Por otra parte, la Asamblea General del afio 1995, gracias
a un consenso que pocos anos atras no hubiese podido preverse,
resolvié brindarle un marco aun mas formal y permanente a las
discusiones sobre seguridad hemisférica, transformando la
Comision Especial en Comision (permanente) de Seguridad
Hemisférica'.

Asimismo, en abril de 1995, el Secretario General de la
OEA, César Gaviria, presenté su programa de gobierno al
Consejo Permanente de la Organizacién, en un documento
titulado “Una Nueva Visién de la OEA”™. En lo que se refiere al
tema de seguridad, Gaviria propuso obviar, al menos por el
momento, la definicidon del vinculo juridico institucional entre la
OEA y la Junta Interamericana de Defensa (JID), discusién que,
como hemos expresado, consumié grandes esfuerzos a la
Comision Especial de Seguridad Hemisférica sin producir los
resultados esperados.

El Secretario General propuso como alternativa una
especie de relacion contractual con la JID, mediante la cual la
OEA le asigne tareas especificas. Estas consistirian
principalmente en la elaboracion de estudios aprovechables por
la Comisién de Seguridad Hemisféfica y en la organizacién de
programas importantes a nivel subregional, como el del
desminado de Centroamérica. De esta manera, la Organizacion
estaria consiguiendo resultados practicos de una institucion cuyo
financiamiento le corresponde por estatuto. Como primera mision,
el Consejo Permanente de la Organizacion requirid de la JID la
preparacién de un inventario de medidas de confianza mutua de
caracter militar aplicadas en el Hemisferio™.

La agenda latinoamericana en materia de seguridad

Una exploracion de la agenda interamericana en el area de la
seguridad revela temas de impacto regional donde puede



94 RICARDO MARIO RODRIGUEZ

anticiparse progreso. Examinemos estos temas fundamentales
de la agenda de la seguridad hemisférica:

1. Desarrollo de las medidas de fomento de la confianza
mutua

Las medidas de fomento de la confianza mutua aplicadas hasta
este momento en nuestro continente pueden -calificarse de
medidas de primera generacion. Son acciones elementales, de
buena voluntad, que sin duda constituyen un primer paso positivo
en el proceso de generar y aumentar la confianza entre los
paises. Sin embargo, su caracter voluntario, poco formal, y la
ausencia de mecanismos de supervision que garanticen su
cumplimiento las hacen insuficientes. Es evidente que se
requieren todavia muchos avances en este campo.

Por eso anticipamos que seran necesarios los siguientes
progresos en materia de medidas de fomento de la confianza
mutua:

a. Formalizacién, a nivel bilateral, y cuando sea pertinente
subregional, de acuerdos sobre notificacion previa,
observacion y verificacion de maniobras militares y
desplazamientos no rutinarios de contingentes militares en
las regiones fronterizas.

b. Institucionalizaciéon de discusiones sobre limitacién de
gastos en armas convencionales de alta tecnologia o de
caracter claramente ofensivo. Los acuerdos logrados en
esta esfera demostrarian que se ha superado la etapa de
las hipotesis de conflicto de los paises americanos
respecto a sus vecinos y que la paz y la confianza
descansan sobre bases sélidas.

C. Amplias campanas de opinion publica dirigidas a dar a
conocer las medidas de fomento de la confianza a la
poblacién, demostrando asi la unidad de pensamiento y
voluntad del sector civil y militar sobre la conveniencia de
su adopcion. Las medidas de fomento de la confianza
tienen todavia poca divulgacién en la opinién publica
Este es un tema al que tienen acceso grupos reducidos de
diplomaticos, militares, politicos y académicos. Para el
gran publico, este es un campo todavia desconocido, de
caracter arcano, casi clandestino, dado el hecho de que
s6lo una minoria conoce su significado. No se ha
explicado a la poblacién de los paises la importancia y el
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alcance de las medidas de fomento de la confianza mutua.
La adecuada difusion y discusién publica de estas
medidas serd, en si misma, una medida de confianza, en
el sentido de que demostrara el consenso alcanzado por
los estamentos politicos y militares de los paises sobre
ellas y por el hecho de que el difundirlas y explicarlas
comprometera aun mas a esos sectores con su aplicacién
y desarrollo.

2. Disminucion de gastos por adquisicion de armas
convencionales sofisticadas

Nadie puede dudar de la necesidad de los ejércitos de renovar
sus equipos. La defensa de la soberania de los Estados requiere
de una presencia adecuada de efectivos militares en todo el
temtorio nacional, dotados del armamento que les permita ejercer
con efectividad sus funciones de vigilancia. Lo discutible es si la
mayor parte de los paises del hemisferio necesitan incorporar a
sus arsenales armamento sofisticado en una coyuntura histérica
caracterizada por la paz. La compra de armamento convencional
sofisticado generalmente crea desconfianza en los vecinos. Pero
otro aspecto importante de estas compras de equipos militares es
su elevado costo. Los precios del armamento de uitima
generacion han experimentado un alza considerable durante la
ultima década, atribuible sobre todo a los avances tecnolégicos
que incorporan estos equipos. Baste citar como ejemplo el costo
de dos sistemas de armamentos estadounidenses que por su
eficiencia adquirieron gran publicidad a raiz de la Guerra del
Golfo, el avién F-15 y el tanque M1A1 Abraham. El costo de un
avion F-15 se estimaba en 1995 en US$ 50 miillones. El de un
helicéptero artillado tipo Cobra en US$ 12 millones'’.

Ademas de no contribuir al clima de confianza mutua, los
gastos en sistemas de armamentos convencionales sofisticados
comprometen recursos que los paises del hemisferio necesitan
para enfrentar prioridades como la lucha contra la pobreza critica,
el desarrollo econémico y social y la modernizacién del Estado.

Aunque sobre este punto no existe unanimidad de criterio,
varios paises favorecen el inicio de discusiones sobre limitacién
de gastos en equipos militares de ultima generacion. Este
proceso de consultas no haria sino cumplir con uno de los
propdsitos fundamentales de la OEA: “Alcanzar una efectiva
limitaciéon de armamentos convencionales que permita dedicar el
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mayor numero de recursos al desarrollo econémico y social de los

Estados miembros”'®,

3. Condena y oportuna adopcién de medidas contra el
uso indiscriminado de minas antipersonales y la
continuacion de la discusién sobre la proscripcion de
estas armas

Las minas antipersonales colocadas en Centroamérica por las
partes en conflicto durante la década de los ochenta causaron un
gran numero de muertos, heridos y mutilados, asi como
considerables dafos a la economia. Sus efectos nocivos todavia
continuan afectando a la poblacion civil de Costa Rica, Nicaragua,
Honduras, El Salvador y Guatemala. Esta es una de las secuelas
de los enfrentamientos armados en la subregién centroamericana
que todavia ocasiona pérdidas de vidas humanas y cuyo
considerable impacto negativo en el desarrollo econémico de los
paises afectados adn continda. Todavia existen amplios espacios
geograficos de Centroamérica cerrados al cultivo agricola y a
otros tipos de actividad econdmica por impedirlo la presencia de
minas antipersonales en los suelos de esas zonas. No transcurre
un mes sin que se reporten nuevas victimas de este tipo de
armas, las cuales continuan matando o mutilando civiles y
afectando las economias de los paises de Centroamérica anos
después de alcanzada la paz.

La OEA y la Junta Interamericana de Defensa han
brindado un valioso aporte a Centroamérica coordinando
esfuerzos de desminado en Costa Rica, Honduras y Nicaragua.
Sin embargo, es preciso reconocer que la vasta cantidad de
minas instaladas y activas, es decir con capacidad de detonar,
hace insuficientes los esfuerzos por eliminarlas puestos en
practica hasta ahora. Los expertos senalan que todavia
permanecen instaladas un millén de minas en Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, requiriéndose
nuevos y mayores esfuerzos de desminado de parte de la OEA y
la JID. Es indispensable la incorporacién de mas paises a las
acciones de desminado y mayor contribucién de los gobiernos a
esta noble tarea.

El efecto mas positivo del desminado en las sociedades
centroamericanas lo constituye la eliminacién de una de las
consecuencias mas nocivas de los conflictos de los afios ochenta
en la poblacion civil. Pero un resultado adicional del desminado
ha sido ofrecer un caso concreto de seguridad cooperativa entre
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los ejércitos participantes. EI desminado constituye un
antecedente politico importante en la medida en que demuestra
la capacidad de las fuerzas armadas de varios paises del
Hemisferio de establecer un sistema que brinde resultados
practicos. Se trata ademas de una iniciativa positiva, es decir, no
dirigida a la defensa de una institucién o un territorio, ni a la
destruccion de un enemigo, sino a remover obstaculos que
afectan la vida e integridad fisica de civiles e impactan
negativamente en las economias de los paises.

El tema del desminado ofrece a la OEA, ademas, la
posibilidad de convertirse en la organizacién regional modelo en
la lucha contra la fabricacion, trafico, y uso de las minas
antipersonales. Como lo han demostrado las discusiones
preparatorias sobre el anteproyecto de declaracién final de la
Conferencia Regional sobre Medidas de Fomento de la Confianza
y de Ila Seguridad en la Comisién de Seguridad de la OEA, los
paises centroamericanos, el Ecuador, Peru, Uruguay y Venezuela
han mostrado interés en la profundizacién de las discusiones
sobre la proscripciéon de la fabricacion, trafico y uso de minas
antipersonales.

4, Cooperacion entre paises de las Américas en casos de
grandes desastres naturales

Cada ano grandes maremotos, terremotos, incendios forestales,
erupciones volcanicas, inundaciones y huracanes afectan a
paises del continente. La magnitud de |la destruccién en términos
de victimas, interrupciones y danos a las redes de transporte y
comunicaciones y a la propiedad que causan estos desastres
naturales casi siempre sobrepasa la capacidad de auxilio
suficiente e inmediato a las victimas de los paises afectados. Por
ello se ha hecho ya rutinaria la asistencia de otros gobiernos y de
organizaciones internacionales de ayuda humanitaria a los paises
que experimentan estos fenémenos de la naturaleza. En el marco
de la OEA se han adoptado instrumentos en este campo que
merecen destacarse, como la ya citada “Convencién
Interamericana para facilitar la asistencia en casos de desastre”.

En la mayor parte de los paises, las instituciones
nacionales que coordinan la defensa civil y la asistencia a otras
naciones en casos de desastres naturales no estan bajo la
direccion de las fuerzas armadas. Por el contrario, generalmente
dirigen esas agencias especializadas civiles, a quienes
corresponde la coordinacién de las tareas especificas de
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asistencia y quienes detentan la representacién en esas
actividades de sus gobiemos. Pero en la practica son las fuerzas
amadas de los estados quienes tienen las capacidades de poner
en funcionamiento de manera inmediata, como siempre lo
requieren los casos de emergencias imprevisibles, el transporte,
las comunicaciones y el aprovisionamiento de grandes
contingentes humanos. En tal sentido, en los casos de desastres
naturales donde la ayuda internacional ha sido rapida y eficiente,
los esfuerzos asistenciales siempre han contado con el respaido,
al menos logistico, del aparato militar de los paises cooperantes.

La participacién militar en tareas de cooperacién en casos
de desastres naturales se ha convertido, de hecho, en otro
ejercicio de seguridad cooperativa, en la medida en que ha
viabilizado la coordinacion de acciones de efectivos militares de
distintos paises en una mision comun de caracter internacional.
Los efectos han sido positivos, no sélo por constituir estos
ejercicios de asistencia interamericana un valioso aporte material
y humano al alivio de los efectos de grandes cataclismos
naturales, sino por el acercamiento humano que ha facilitado
entre victimas y cooperantes y cooperantes entre si.

Queda ahora como reto especifico el disefo de
mecanismos de accién mas completos y perfeccionados. Es
necesario anticipar respuestas todavia mas rapidas y mas
eficientes y que contemplen el suministro de mayor ayuda a los
paises afectados por estos desastres naturales. Sin tener estas
acciones caracter especificamente militar, la participacion casi
indispensable en ellas de los ejércitos contribuye a aumentar el
clima de confianza mutua y solidaridad entre los paises. El foro
natural donde pueden ampliarse y mejorarse los mecanismos de
cooperacion interamericana en casos de desastres naturales es
la Organizacion de los Estados Americanos, pudiendo la Junta
Interamericana de Defensa brindar un apreciable asesoramiento
a las deliberaciones de los paises sobre este tema de permanente
actualidad.

Hacia un nuevo sistema de seguridad regional

El fin de la Guerra Fria inevitablemente convirtié en irrelevantes
los sistemas de seguridad que tenian como objetivo fundamental
la defensa de la amenaza planteada por la Unién Soviética y sus
aliados. En el Hemisferio Occidental el sistema de seguridad
regional descansé durante cerca de cinco décadas sobre el
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Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), suscrito
en 1947%° Este acuerdo, promovido fundamentalmente por
Estados Unidos, tuvo como propésito principal contener la
expansion del comunismo soviético en el continente americano.
Mucho se ha repetido que este esquema sirvié fundamentaimente
a los intereses estratégicos de Estados Unidos, protagonista
entonces de una intensa lucha politica, y a ratos militar, con el
bloque soviético. Poco o nada puede mencionarse sobre aportes
originales de América Latina al tratado o sobre reconocimientos
en su texto o su aplicacién a los intereses politicos del resto de
los paises suscriptores. La incapacidad de este sistema de
seguridad regional para prevenir acciones militares unilaterales
contra paises latinoamericanos explica la impopularidad del TIAR
en vastos sectores de la opinion publica del Continente. Desde su
adopcion, las criticas al sistema de seguridad regional basado en
el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca no provinieron
tan solo de sectores de intelectuales o de politicos de oposicién,
sino también de wvarias generaciones de militares
latinoamericanos.

Por otra parte, cuando el TIAR fue adoptado en 1947 los
paises del Caribe anglopariante eran todavia colonias britanicas.
En la mayoria de los casos estas naciones, caracterizadas por
tener una problematica de seguridad muy especifica derivada de
su condiciéon de pequehnos estados, no alcanzaron su
independencia hasta los anos sesenta o setenta. El tratamiento
especial que sin duda requieren no pudo ser contemplado por los
redactores del TIAR. Por eso este tratado ciertamente no
satisface sus necesidades de seguridad ni refleja sus intereses
estratégicos.

Por todas estas razones, pero sobre todo por haber
decretado el fin de la Guerra Fria la irrelevancia del TIAR, se
impone la elaboracién de un nuevo sistema de seguridad regional.
Lo exige, ademas, la aparicion de nuevos problemas de seguridad
en el hemisferio, como el del narcotrafico, asociado a la violencia
politica y al terrorismo y el de {a amenaza que representa para la
seguridad ciudadana en las grandes urbes la explosién de la
delincuencia comun.

Falta mucho por definir en el nuevo esquema. Sin
embargo, es posible anticipar algunas de sus caracteristicas
indispensables y principales, sobre cuya base podran apoyarse
aspectos mas particulares y concretos del nuevo esquema.
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Elementos basicos de un nuevo sistema de seguridad
hemisférica

1. El nuevo sistema de seguridad hemisférica debe
caracterizarse por su profundo respeto a la igualdad
juridica de los estados. En otras palabras, no debe
caracterizarse por la hegemonia implicita de los paies de
mayor desarrollo econémico o mayor poder militar, sino
por la participacién igualitaria de sus miembros. La
preeminencia que la Carta de la OEA otorga al orden
constitucional democratico interno de los paises ha sido
ratificada durante los ultimos anos en acuerdos tan
importantes como el “Compromiso de Santiago con la
democracia y la renovacién del sistema interamericano™'.
Un nuevo esquema de seguridad regional deberia
descansar sobre la misma base de participacion igualitaria
y democratica de los estados miembros, y ésta deberia
manifestarse tanto en la estructura del sistema como en
sus mecanismos de toma de decisiones. Al igual que en
una democracia al ciudadano mas rico 0 mas poderoso no
se le deben reconocer privilegios o derechos especiales,
de modo semejante un futuro esquema regional de
seguridad hemisférica debe caracterizarse por un
reconocimiento, tanto en lo declarativo como en lo practico
y operativo, de la igualdad fundamental de los estados
miembros. Un sistema de seguridad regional
rigurosamente basado en el principio de la igualdad
juridica de los estados y caracterizado por mecanismos de
toma de decisién estrictamente democraticos estaria
creando una ancha base de legitimidad y aceptacion
continental.

2. Es necesario que el nuevo sistema tenga en cuenta y
responda a los intereses especificos de cada uno de los
estados participantes en materia de seguridad. Es
imprescindible que las preocupaciones particulares y las
necesidades estratégicas de cada uno de los paises del
Hemisferio estén contempladas en los términos del nuevo
esquema. Si un nuevo acuerdo sobre seguridad regional
no tiene efectos practicos positivos sobre cada una de las
partes suscriptoras, su adhesion tendra un caracter
meramente formal. Obviamente, no sera facil concertar
intereses a veces tan dispares como los de los paises de
mucho menor desarrollo econémico, ni sera facil tampoco
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conciliar las aspiraciones de seguridad de los grandes

paises latinoamericanos con los de los pequeios estados

del Caribe. La solucién de estas dificultades representa un
reto a la imaginacién y capacidad creativa de los
estadistas del hemisferio.

3. La sociedad democratica contemporanea, de caracter
crecientemente participativo, requiere de amplios
procesos de consulta y consenso. Altas decisiones de
Estado adoptadas por la cupula gobernante al margen de
la opinion publica y las organizaciones intermedias no se
aceptan ya mas de manera automatica y pasiva por los
gobernados. Esto es particularmente cierto cuando se
considera la adopcion de compromisos de gran
importancia nacional. Sin duda, la adopcion de un nuevo
tratado de seguridad hemisfénca cae dentro del ambito de
las decisiones de gran trascendencia para los paises.
En este sentido los gobiernos deben de procurar la

generacién de amplios consensos internos que aprueben la

participacion de sus paises en el nuevo sistema de seguridad
regional. La identificacidn de los intereses estratégicos que cada
pais desea ver considerados en el nuevo sistema de seguridad
hemisférica, los limites del sistema, sus modalidades operativas

y otros aspectos importantes deben ser suficientemente

conocidos y debatidos en las respectivas comunidades

nacionales, con el fin de que el huevo esquema regional tenga la
legitimidad que otorga el respaldo de la opinién publica.

Por ello es preciso iniciar procesos de consulta y didlogo
interno sobre estos tdpicos. Particularmente, es necesario
reconducir y ampliar el didlogo civico-militar, con el fin de
determinar las prioridades nacionales en materia de intereses
estratégicos y de precisar los elementos que cada pais aspira
queden contemplados en el nuevo esquema. Con este dialogo se
estaria procurando generar una amplia base de consenso y apoyo
nacional al nuevo sistema de seguridad regional.

En su discurso de toma de posesion de la Secretaria
General de la OEA el Dr. César Gaviria sefald: “ha llegado 1a hora
de generar la confianza y la cooperacion que nos permita buscar
verdaderos consensos para la accion”. En efecto, nunca han sido
tan propicias las circunstancias hemisféricas ni tan favorable el
ambiente interamericano para lograr acuerdos en un campo tan
sensible como el de la seguridad regional.
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Resolucion AG/RES. 1080 (XXi-0/91), adoptada por la Asamblea
General de Santiago.



La JID y el equilibrio estratégico de América
Latina. Visién latinoamericana

Almirante Vicente Casales

Introduccion

Antes de iniciar el desarrollo de este tema, es interesante recordar
las caracteristicas geogréficas de la regién para que se compren-
da bien su geopolitica; esto es, el andlisis de las influencias que
el medio fisico ejerce sobre la vida politica de una nacioén.

América esta constituida por dos vastas areas (América
del Norte y América del Sur), vinculadas por un istmo estrecho:
Ameérica Central. El origen de los inmigrantes permite distinguir
una Ameérica anglosajona, donde predomina el elemento de origen
britanico (Estados Unidos de América y en menor proporciéon
Canad4, donde subsiste una minoria de origen francés) y una
América llamada latina (América del Sur y América Central y
México), colonizada por los esparioles y portugueses (Brasil).

La primera de las Américas es desarrollada econémica-
mente. Su agricultura se caracteriza por la aita productividad y por
una mano de obra numéricamente pequena, gracias a su avance
tecnolégico. Su gran potencialidad industrial emana de la abun-
dancia de recursos naturales, de la relevancia del mercado
interno, de la concentracién de capital y del factor, hoy de suma
importancia para el poder de las naciones, que es la tecnologia.
Su poblacién disfruta del mas elevado nivel de vida del mundo.
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Por otro lado América Latina, dividida en gran numero de
paises, no presenta un desarrollo en el nivel deseado y es en gran
parte subdesarrollada. Sus condiciones naturales e histéricas, asi
como la extension y la baja productividad de sus cultivos, junto
con su debilidad industrial, caracterizan una economia de dificil
crecimiento, debido a la falta de técnicos y de capitales nacionales
y por un intenso crecimiento demografico.

El bajo nivel de vida, agravado por la estructura social, aun
frecuentemente semifeudal, con grandes disparidades de renta,
explica la turbulencia politica de su historia contemporanea.

El desarrolio de dicha regidn sélo sera posible dentro de
un clima de paz, con la reaproximacién de los estados en todos
los niveles y por el apoyo de los paises desarrollados, principal-
mente en los campos econémico y tecnolégico.

El proceso de fomento de la confianza para el manteni-
miento de la paz y para la seguridad hemisférica debe coincidir
con los principios de la Carta de las Naciones Unidas, no pudien-
do contener medidas sé6lo en el campo militar del poder nacional,
pero si en los cuatro campos de dicho poder, y por qué no decirlo,
en los cinco campos, incluyendo ahi el campo cientifico y
tecnolégico.

Durante la guerra fria, algunos paises convivieron con
constantes ataques a la democracia, debido a sus alineamientos
con ideologias contrarias a dicho régimen, lo que creaba fragili-
dades internas y muchas veces, rivalidades con sus vecinos. Hoy,
con el término de la disputa este-oeste, los temas ideolégicos han
sido abandonados y las naciones, cada vez mas, procuran
enfrentar juntas los problemas sociales y economicos -narcotrafi-
co, corrupcién, pobreza y comercio- que las afectan, a nivel
nacional, regional e internacional, con un espiritu mas cooperati-
vista, en una incansable busqueda del bien comun y la seguridad
de sus puebilos.

1. El escenario internacional

¢ Qué sucedié con el suefio de un mundo mas seguro, armonioso
y cooperativo, con el fin de la guerra fria y el colapso del sistema
comunista? El nuevo orden internacional se presenta como una
figura retérica, pues lo que realmente contemplamos en la
actualidad es la regionalizacién de bloques de poder y la intensifi-
cacion de disputas politicas y econémicas. Hoy, paradéjicamente,
la distension este-oeste, determinada por el fin de la guerra fria,
no nos lleva a creer que estamos mas seguros. El mentado nuevo
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orden mundial aun no se ha configurado; observamos, con
aprensiéon, un mundo de efervescencia palitica, econdémica,
militar, con una generalizacion de conflictos originados por fuerzas
hasta ahora sofocadas por el dominio imperial soviético.

El viejo mundo, libre de la amenaza comunista, toma un
rumbo contrario al de la tan deseada estabilidad. Desde las
republicas checa y eslovaca hasta la region de Chechenia, nuevos
estados estan formandose a partir de los escombros del Imperio
Soviético. En Bosnia-Herzegovina, conflictos étnicu-iiacionalistas
conmueven a la comunidad internacional con sangrientos
acontecimientos.

La lucha entre Oriente y Occidente, retratada en su
esencia por la guerra fria trabada entre las dos grandes potencias
del siglo XX -Estados Unidos de América y la Unidn Soviética-
envolvid el mundo en una atmosfera de terror por mas de cuatro
décadas, donde el simple apretar de un botdn podria significar la
extincion del género humano, como resultado del arsenal nuclear
construido por ambas partes.

En el momento actual, de este nuestro mundo en
transicién, solamente los Estados Unidos de América poseen la
capacidad de imponer sus intereses, gracias a su poderio
economico y a su formidable maquinaria militar. El paso del
mundo bipolar, a otro, unipolar, de potencia hegemonica global,
significa un cambio en la situacién inicial de alta confrontacion y
baja inestabilidad hacia un estado de baja confrontacién y alta
inestabilidad en el escenario mundial. En esta nueva situacion, los
conflictos bélicos regionales podran incluso aumentar en numero,
pero estaran siempre mas restrictos a sus limites regionales,
siendo menos apocalipticos en cuanto a la amenaza para la paz
mundial.

El comercio multilateral, que florecié bajo el mundo bipolar,
hasta ahora evoluciona hacia una relacién entre bloques o
regionalismo econémico. El concepto de soberania no prevalece
en los altos intereses econdmicos dado el hecho de que cada
estado ya no tiene la capacidad de sobrevivir solo, haciendo
aparecer las economias de conjuntos.

La formacion del NAFTA, la unién de Estados Unidos,
Canada y México, sorprendié a los paises de América del Sur,
pues constituia otro megabloque econémico en el eje norte-norte.
Asi, fue acordada la creacion del MERCOSUR, reuniendo
inicialmente a Brasil, Argentina, Uruguay, Paraguay y ahora Chile.
La posibilidad de la formacion de nuevos megabloques econémi-
cos (en el Sudeste asiatico, encabezado por Japén; en el Oriente
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Medio, a raiz del aliciente islamico, arrastrando a las republicas
islamicas de la ex-URSS; y otros) es preocupante debido a la
perturbacion que podria acarrear para las relaciones internaciona-
les.

En el nuevo escenario, que se visiumbra con el surgi-
miento de polos de poder, ocurriran roces inevitables en funcién
de intereses economicos, teldn de fondo permanente de los
conflictos entre naciones. Ya se habla de un conflicto Occidente-
Occidente, debido a la gran incapacidad de establecer un sistema
abierto de comercio mundial, ganando fuerza la divisién en
bloques regionales comerciales. En esta disputa, aparecen como
principales protagonistas Estados Unidos, Alemania y Japon.

Aun en lo que se refiere a Japén y Alemania, estos
reivindican asiento como miembros permanentes del Consejo de
Seguridad de la ONU. De nada sirve formar parte del Grupo de los
Siete si no se tiene la contrapartida del poder politico, a través del
poder de veto, en el 6rgano de mayor representacion politica del
planeta. Dicha reivindicacion causé el pronunciamiento de los 108
paises del Movimiento Alineado, reunidos en Indonesia en
septiembre de 1992, manifestando preocupacién por el ingreso de
estas dos naciones como miembros permanentes del Consejo de
Seguridad.

El Grupo de los Siete tratara de contener al Tercer Mundo,
en un auténtico conflicto norte-sur, pregonado por muchos
geopoliticos como el substituto de la rivalidad este-oeste. El sur,
debido a la explosion demografica, al aprovechamiento indiscrimi-
nado de sus recursos naturales, al narcotrafico y las migraciones
desordenadas, sera considerado por el Primer Mundo como una
gran amenaza para €l norte desarrollado.

La amenaza a la paz tendra mas ingredientes provenientes
de la pobreza, de las discriminaciones étnicas, del nacionalismo
exacerbado, del radicalismo religioso, del narcotrafico, de las
migraciones y de las condiciones ambientales, que los oriundos
de cuestiones politicas.

La interferencia cada vez mayor de la ONU, a traves del
Consejo de Seguridad, en las querellas regionales con el consi-
guiente aumento de los efectivos y del numero de Peace Keeping
Forces causa, a veces, preocupacién a las naciones del Tercer
Mundo, pues interfiere en la soberania de los estados y en el
principio de no ingerencia.

La democratizacién de los paises esta a la orden del dia.
Los regimenes autoritarios son impugnados y marginados. Los
organismos internacionales tienden a ejercer mayor influencia en
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las actitudes politicas adoptadas por sus afiliados. Por otra parte,
el Estado procura nuevas formas de actuacion, buscando
adaptarse a los anhelos de la sociedad y a las actuales exigencias
del escenario politico internacional.

Los sentimientos nacionalistas estan cada vez mas
exacerbados. El valor del individuo tiende a prevalecer sobre el de
la comunidad, el del gobierno y a veces el del Estado. Las
manifestaciones étnicas y religiosas aumentan de importancia,
produciendo roces y desembocando en conflictos.

La disputa por la transferencia de tecnologia se tornara
aguda. Se observa el establecimiento de mecanismos de control
que buscan crear obstaculos para el acceso de los paises en
desarrollo a tecnologias avanzadas, ya sean relacionadas con
aplicaciones militares, u otras que conducen al desarrollo
econémico.

Se constata un proceso de reduccion de la importancia del
papel desempenado hasta ahora por las Fuerzas Armadas, como
resultado del término del enfrentamiento este-oeste.

Particularmente en el escenario latinoamericano, se
identifican peculiaridades, entre las cuales cabe resaltar la
redefinicion de las misiones del estamento militar, con el objetivo
de atribuirle funciones volcadas hacia el campo del desarrollo
social, en algunas ocasiones bajo la gestiéon de organismos
internacionales.

La disminucién observada en los gastos militares durante
el final de la guerra fria, en términos mundiales, no habra de
continuar, debiendo volver a aumentar en los préximos anos,
aunque de manera discreta. A lo largo del tiempo, habra una
reduccién drastica de las armas nucleares de largo alcance y
destruccién en masa y una implementacién de armas no nuclea-
res de alta tecnologia.

2. Reflejos sobre América Latina

En primer lugar considero desde un punto de vista estrictamente
personal, que las expresiones "América Latina" y "Latinoameri-
cano" son meras figuras de retérica, de caracter discriminatorio,
creadas por los europeos. Los paises de origen hispano de
América Central y del Caribe tienen profundas diferencias de
condicionantes geopoliticos con respecto a los de América del
Sur.

Los paises americanos se situan en regiones geoestratégi-
cas peculiares, que acentuan las marcadas diferencias entre ellos.
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Algunos de estos paises participan en alianzas econdmicas
regionales y tientan las alianzas militares. Conviven en ellos
fuerzas armadas modestas con otras poderosas. Se constatan
problemas de insurgencias remanentes o actuales y problemas de
narcosubversion, en las cuales actian algunas de las fuerzas
armadas, posibilitando fa defensa y la seguridad de los mismos.
Debemos tener en mente que la region es un conglomerado de
mas de veinte sociedades individuales, cada cual con numerbsas
divisiones internas. América Latina es mas una continuidad
geografica que una comunidad de pensamientos, o0 una realidad
geopolitica. .

México, ahora integrante del NAFTA y vecino fronterizo de
la nacién mas poderosa del mundo moderno, siempre tuvo y
tendra perspectivas diferentes de los demas paises de origen
hispano.

Los paises de origen hispano de América Central y del
Caribe estan situados en el area de influencia directa del NAFTA
y deberan recibir atencién especial de Estados Unidos y Canada,
principalmente en inversiones en los sectores basicos de energia
y saneamiento, con miras a reducir la brecha actual, pues de lo
contrario permaneceran como focos de tensién y amenaza a la
paz interna del continente.

A pesar de las diferencias acentuadas existentes entre los
paises de América del Sur en términos de extension territorial,
poblacién, densidad demografica, mestizaje étnico, PIB, grado de
desarrollo, etc., considero que tales diferencias son adminis-
trables, pudiendo la regién ser tratada en conjunto. Las caracte-
risticas de este ambiente incluyen economias subdesarrolladas,
distribucion deficiente de recursos, grandes sectores marginales
de la poblacién y desigualdades sociales. Aunque cada pais tenga
su propia situacién, en general, tales condiciones existen, de una
forma u otra, en todo el continente americano.

Hemos hablado, hasta el momento, de los problemas y
vulnerabilidades en nuestra’ América Latina, pero es oportuno
recordar que tenemos algunos factores de fuerza que paso a
enumerar:

- América Latina presenta una de las mas extensas areas
agricolas del globo y posee el mayor vacio demografico de
la tierra, en condiciones de abrigar un gran numero de
habitantes.

- América Latina posee la mayor reserva de bio-diversidad
del planeta.
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- América Latina posee la mayor reserva de agua dulce del
mundo, mientras algunas regiones del globo ya carecen
del precioso liquido para sus poblaciones.

A partir de este telon de fondo y de lo que se menciond anterior-
mente, podriamos sintetizar las repercusiones del nuevo orden
mundial en América Latina como:

- formacién de bloques econdémicos regionales;

- reconocimiento de que su importancia es sélo regional;

- tendencia a tornar mas flexible el concepto de soberania;

- reduccién y reorientacién de los gastos de defensa;

- reorientacion de la misién de las FF.AA.;

- dificultades de imptementacién de programas sociales;

- pobreza extrema;

- dificultades para atender compromisos financieros
internacionales;

- crecientes migraciones hacia paises desarrollados;

- cuestiones internas de fronteras;

- apoyo creciente a los regimenes democraticos;

- narcosubversion;

- dependencia del ahorro externo;

- preservacién ambiental.

Teniendo en cuenta el gran flujo de influencias exégenas, se
puede deducir que los paises americanos necesitan definir sus
grandes intereses comunes; superar impases y problemas
menores, optando decididamente por una integracidon que
determine sus propios caminos.

Todo esfuerzo que se haga debera orientarse a atenuar
desconfianzas mutuas; evitar acciones aisladas frente a socios
poderosos; y superar los reflejos internos proyectados por la ex-
tinta guerra fria:

Debemos procurar conciliar intereses con las naciones
hegemoébnicas, a fin de preservar una convivencia en el escenario
interamericano, resguardando |0s respectivos intereses y objetivos
nacionales.

Es necesario que las fuerzas armadas estén preparadas
para ejercer su papel constitucional y respaldar las posiciones
politicas asumidas por ios gobiernos en nombre de la nacién. El
peso estratégico representado por ellas quedara bastante claro,
en la medida en que sean actores capaces de respaldar decisio-
nes soberanas.
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Debemos hacer esfuerzos en el sentido de desarrollar
tecnologia propia, incluso de caracter dual, como contraposicién
a las interdicciones percibidas.

Las medidas definitivas, en materia de seguridad continen-
tal, deben adoptarse de forma prudente y se debe repensar la
necesidad de adecuar el Sistema Interamericano de Defensa a las
nuevas realidades del mundo de hoy, incluso porque, aunque el
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) haya
perdido gran parte de su credibilidad como un tratado de seguri-
dad regional, todavia tiene existencia legal y aun no existe
consenso en América Latina sobre la necesidad de adoptar un
nuevo sistema de seguridad colectivo. Juzgamos que dicho foro
debe ser mantenido con las alteraciones necesarias.

Ameérica del Sur continua dependiendo del ahorro externo
para completar su desarrollo ya que, todavia no existe el capitalis-
mo de mercado y esta bien definida su condicion de importadora
de tecnologia y de bienes de capital y, en contrapartida, su
situacion de exportadora de materias primas y con productos
manufacturados que cada vez enfrentan mayores dificultades, en
vista de la recesion, no totalmente superada, que persiste en las
naciones desarrolladas. Ha sido notoria la dificultad -para no decir
discriminacion- que América del Sur ha experimentado para tener
acceso a la tecnologia de punta que le podria imprimir mayor
velocidad a su desarrollo.

Preocupantes también son las ideas recién formuladas por
los liderazgos politicos del eje norte-norte sobre la reduccién
drastica de los gastos militares, con miras al redimensionamiento
o reduccién de las fuerzas armadas de los paises en vias de
desarrollo, notablemente de América del Sur, o incluso el cambio
de la mision de las mismas para fines de seguridad de tipo
Guardia Nacional o fuerzas policiales.

Otra gran preocupacién proviene de las reivindicaciones
territoriales histéricas de algunos paises con respecto a otros del
continente que serian sumamente dafiinas para la convivencia
pacifica si surgieran como esta sucediendo en el hemisferio norte.

El nuevo orden mundial y los modelos a los cuales aspira
han provocado importantes repercusiones en cuanto a la sobera-
nia, identidad y seguridad de los Estados. En la actualidad, el
concepto de soberania ha variado gradualmente y ya no puede
ser considerado un bien absoluto. Existe una interrelacion de
intereses de paises distintos, conduciendo a las decisiones
politicas que un Estado puede adoptar y, con toda certeza, ellos
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afectaran a otros, situaciéon que lleva consigo el germen del
conflicto.

Analoga situacion ocurre con la identidad nacional, pues
el fendmeno de la globalizacion de las comunicaciones y el
acelerado desarrollo tecnolégico contribuyen a que diversos
acontecimientos politicos, culturales, militares, etc., sean observa-
dos por todo el mundo, en el momento exacto en que ocurren,
generando una interaccion cultural, ideolégica y sociologica que
afecta positiva o negativamente dicha identidad.

En cuanto a la seguridad nacional, la insistencia en la
adopcién de modelos de desmiilitarizacion, desarme y disminucién
de los gastos de defensa, aduciendo razones de orden social,
hace que este concepto, que es particular a la realidad de cada
pais, esté siendo tergiversado en sus objetivos y finalidades.

Las leyes de la gran mayoria de los paises americanos
establecen claramente la finalidad de sus fuerzas armadas,
resaltando la defensa de la patria y la garantia de los poderes
constitucionales, traduciendo la importancia histérica del factor
militar para la nacion con la finalidad de la conquista y manu-
tencion de los objetivos nacionales.

Las fuerzas armadas de los paises de América tenderan
a crecer al compas de la evolucion de la estatura politico-estraté-
gica de sus Estados. Encontraran los mas variados obstaculos:
medidas de contencién de procesos inflacionarios, recursos
limitados, dificultades de ejecucién de programas y proyectos, y
de adquisicion y reposiciéon de equipamientos. Tales circunstan-
cias, que se agravaran en la opinién publica debido a la inexis-
tencia de conflictos mas graves, estan creando en las sociedades
de los paises un sentimiento de menor prioridad de la expresién
militar, donde las justas demandas sociales las han llevado a su-
bestimar la necesidad de seguridad, tanto en el ambito interno
como en el externo.

Aspectos como los mencionados no son iguales en los
diversos paises, razén por la cual el papel que debe asumir cada
fuerza armada esta directamente relacionado con la realidad en
la cual se inserta y con la mision que haya recibido en la Constitu-
cion de su pais.

Debemos considerar que somos la macro-regién mas
desarmada y de menor indice de conflictos en el mundo. Las
fuerzas armadas sudamericanas, en su gran mayoria, tienen y
ejecutan tareas en tiempos de paz empleando medios militares,
sea por razones econdmicas de ser no viable |a ejecucion de las
mismas por entidades privadas en razén de los costos, sea por



114 ALMTE. VICENTE CASALES

razones administrativas de no viabilidad de que ellas sean ejecu-
tadas por agencias civiles del gobierno debido a dificultades de
las leyes laborales.

Los paises en vias de desarrollo emplean sus batallones
de ingenieria y sus batallones logisticos en el control, reduccién
y contencion de los desastres naturales, asi como en la construc-
cién y reparacion de caminos, vias férreas y puentes en las areas
poco habilitadas o de dificil acceso, donde los costos de los
empresarios privados ocasionarian pesadas cargas.financieras
para el gobierno. Los paises en vias de desarrollo emplean
medios de sus marinas en actividades de salvamento y socorro
maritimo, en la cartografia nautica, en la sefalizacién nautica y en
todas las tareas de guardacostas, pues seria sumamenté oneroso
y en algunos casos no viable que otra agencia de gobierno o
entidad privada se hiciese cargo de ellas.

Muchas veces la atencién médico-odontolégica de
determinadas regiones del interior y riberefias es prestada
exclusivamente por las fuerzas armadas.

Finalmente, nos preocupan, en los aspectos sicosociales,
los bolsones de pobreza, fruto de desajustes internos, y también
los problemas del narcotrafico y su envolvimiento con la guerrilla
fratricida, fruto de la real falta de deseo de los grandes comprado-
res de droga del hemisferio norte, para reducirlo, aminorarlo o
exterminarlo de verdad.

Teniendo esto presente, vislumbro para las naciones de
América del Sur las siguientes perspectivas, que son en verdad
esperanzas de necesidades que deben ser satisfechas.

a) En el campo politico

- Aceptar las fronteras actuales como definitivas, con
excepcion de Bolivia donde, por una via rigurosamente
pacifica, las naciones envueltas puedan garantizarle el
acceso al Océano Pacifico, a través de un acuerdo
especifico;

- contribuir de manera decisiva al fortalecimiento de la OEA
y sus organismos subsidiarios, incluida la JID, como
principal foco para la discusioén de los problemas del con-
tinente americano, evitando soluciones impuestas por el
eje norte-norte e incluso contribuyendo a evitar que se
produzca cualquier tipo de crisis, dificultad o conflicto
norte-sur.

- incentivar al maximo la cooperacién interregional mediante
acercamientos bilaterales y subregionales;
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c)
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luchar en los foros internacionales por la reduccién o
eliminacion de las dificultades de acceso a tecnologia de
punta;

hacer todos los esfuerzos necesarios para la manutencion
de la paz en el continente americano; y

fortalecer la democracia representativa como mejor
sistema de gobierno.

En el campo econémico

Fortalecer y ampliar el MERCOSUR con la admisién de los
demas paises del continente;

mantener el multilateralismo del comercio con los socios
tradicionales y buscar decididamente los mercados
asiaticos y los mercados emergentes de Africa;

crear condiciones para un verdadero capitalismo de
mercado, reduciendo drasticamente la interferencia de los
gobiernos en la economia, a través de la eliminacién o
reduccion al minimo de las empresas estatales y reservas
de mercado;

tratar de manera especial a los menos desarrollados
tecnolégicamente para disminuir las desigualdades en el
continente;

invertir fuertemente en la educacién y establecer moder-
nas politicas de distribuciéon de rentas en el sentido de
evitar los bolsones de pobreza y reducir las desigualdades
socioeconémicas;

crear condiciones para el aprovechamiento total de la red
interregional de vias fluviales en el sentido de aumentar la
capacidad de transporte y reducir los gastos de los fletes;
y

mantener el control sobre el crecimiento demografico, a
través de una consciente planificacion familiar.

En el campo militar

Mantener los actuales niveles de fuerza con miras a
continuar la disuasion mutua como expresiva contribucion
para el mantenimiento de la paz en el continente;
mantener programas de intercambio y estrechas relacio-
nes vecinales entre las fuerzas armadas de los diversos
paises en el sentido de incrementar la confianza mutua;
mantener los programas de intercambio, operaciones
conjuntas y estrechas relaciones con las fuerzas armadas
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d)

de Estados Unidos, con miras a acompanar el estado del
arte y la mejor preparacion para la defensa del continente;
fortalecer la Junta Interamericana de Defensa y su érgano
subsidiario como instrumento de la mas alta importancia
para contribuir al mantenimiento de la paz y de la seguri-
dad colectiva del continente; y

continruar empleando los medios militares en tiempo de
paz, contribuyendo a la reduccion de desastres naturales
y para apoyar el desarrollo socio-econdmico, inclusive en
el area de ciencia y tecnologia, en estrecha relacién con
las universidades.

En el campo sicosocial

Establecer politicas de 1argo plazo con miras a la acultu-
racién e integracién de las comunidades indigenas
remanentes, respetando, en la medida que sea posible,
sus usos, costumbres y tradiciones;

tratar con rigor los focos de discriminacién étnica o
religiosa;

mantener la libertad de prensa y los medios de comuni-
cacion de masa en manos del sector privado, como
instrumento de fortalecimiento de la democracia repre-
sentativa;

incentivar la participacién de los liderazgos de la sociedad
en las reuniones, encuentros y conferencias interna-
cionales promovidas por las organizaciones no guberna-
mentales, como forma de contribuir al conocimiento
mutuo; y

fortalecer los partidos politicos, evitando la supremacia de
los grupos de presion, como forma de defender la demo-
cracia representativa.

Tendencias de las relaciones de América Latina con
otras regiones del globo

Al hablar de tendencias de las relaciones de América Latina con
otras regiones del mundo, especialmente con América del Norte
es indispensable, innegable e inteligente reconocer la fuerte ac-
tuacion del gigante del norte, si pretendemos llevar a cabo
evaluaciones y formulaciones estratégicas objetivas y comprome-
tidas con resultados.

América Latina estd comenzando a aprender a convivir

con dos realidades:
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- la asimetria de poder en el continente;
- las repercusiones para el continente de la relacion entre
EE.UU. y las demas potencias extra-continentales;

Igualmente motivados por las transformaciones de nuestros dias,
los EE.UU. y los demas paises sienten los reflejos de una forma
y con una intensidad diferentes, configurando tipos y dimensiones
de amenazas.

A su vez, los EE.UU. enfrentan preocupaciones que
ocupan un vasto espectro, en el cual sobresalen:

- el innegable y progresivo divorcio entre la opinién publica,
aun impulsada por el "suefio americano” de abundancia,
empleo y paz, deseosa particularmente de bienestar
social, y el Estado, presionado por el papel de "policia del
mundo”, que le ha impuesto su poder;

- el desequilibrio, no tan evidente pero innegable entre su
supremacia militar y la preocupante perspectiva econoé-
mica, ante la espantosa deuda externa y aguda competen-
cia, sobre todo tecnoldgica y gerencial, de parte de otras
potencias mundiales.

En el analisis de la relacion entre los EE.UU. y América Latina es
por lo tanto indispensable tener en mente fuera de la mencionada
asimetria de poder, la diversidad de amenazas a la estabilidad
doméstica (el trafico de drogas, el terrorismo, la contravencién, las
migraciones internas, el desempleo y la defensa extremada de los
derechos de Ila minoria), tomando en cuenta su naturaleza e
intensidad. Vale aducir que el conjunto de litigios entre los paises
latinos y la gran nacion de América del Norte esta comenzando a
ser visto y negociado con naturalidad, sin alarma, encarado como
consecuencia natural de la profundidad y amplitud de la relacion
entre copropietarios de un mismo espacio geopolitico. En suma,
no hay forma de que los paises latinos dejen de ver a Estados
Unidos como un socio histérico y tradicional, con el cual deben
buscar la mejor forma de convivencia.

Creemos que dicha asimetria de poder asociada a las
diferentes percepciones de amenaza, apuntan a las asociaciones
regionales como el instrumento mas valido en la preservacién de
los espacios de maniobra para los paises latinoamericanos.
Justifico ésto con las siguientes razones:
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- tales asociaciones regionales cuentan con el beneplacito
de los méas poderosos, siempre que proporcionen seguri-
dad y sirvan para prevenir conflictos localizados, eliminen
litigios bilaterales y promuevan la estabilidad politica y
social, asegurando las instituciones democraticas y un
comportamiento econdémico que no choque con sus
intereses primordiales;

- la cooperacion regional, anticipando la eclosion de conflic-
tos, permitiendo la accién conjunta contra amenazas
comunes y estimulando la paz y armonia entre [os paises
envueltos, manteniendo la solucién de los litigios dentro
de los limites de la asociacién y evitando la interferencia
de las grandes potencias, directamente o por intermedio
de organismos internacionales, en oposicion a la sobera-
nia y autodeterminacién de los paises mas pequefios.

Las asociaciones regionales permiten la exploracion de espacios
y nichos para la explotacion de ias potencialidades econdmicas de
los paises envueltos, unica forma de sobrevivir y responder a los
desafios de la competencia en una selva donde la lucha no se
distingue por la ética y si por el predominio de intereses, no impor-
tando el precio.

4. Medidas de fomento de la confianza mutua

Todas las iniciativas a ser tomadas, con el objetivo de fortalecer
la confianza mutua entre los estados americanos, deben estar en
profunda consonancia con lo que esta estipulado en la Carta de
las Naciones Unidas, la Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos y en los diversos acuerdos derivados de ellas.

Estas medidas no deben limitarse sdlo al campo militar.
Deben ser mas amplias, englobando los cuatro campos del poder.

Por otra parte, las acciones en el campo militar, para este
fin, deben reflejar lo que haya sido establecido previamente por el
Poder Civil de cada Estado, so pena de no tener validez. Las
amenazas a la seguridad deben ser consideradas segun la
percepcién de cada Estado y teniendo en cuenta las condiciones
reinantes en la regién y para que dichas medidas sean eficaces,
deben estar relacionadas con el tipo de amenaza.

Ya se ha hecho mucho en el ambito de los estados
americanos, siendo ejemplos mas sobresalientes el acuerdo entre
Brasil y Argentina sobre la no utilizacién de armas nucleares y el
establecimiento de la zona de paz y cooperacién al Atlantico Sur.
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Las medidas de fortalecimiento de la confianza reducen la
posibilidad de una accion militar e inhiben el uso de la fuerza. Es
un proceso lento y gradual, donde el éxito en una fase justifica el
paso siguiente, hasta que una serie de medidas permitan alcanzar
los objetivos finales. Las primeras acciones son mas delicadas y
complejas, obligando a los estados a arriesgar algunas iniciativas.

Las medidas de fomento de la confianza mutua, incorpo-
radas en los Tratados y Acuerdos, no deben estar sujetas a
cambios subitos de la situacion internacional, a fin de no interrum-
pir el proceso de evolucion.

En cuanto a la Junta Interamericana de Defensa, por
constituir el foro militar mas antiguo del mundo, es sin duda el
medio natural de donde debe emanar y desarrollarse el dialogo
regional, en términos militares, sobre medidas de fomento de la
confianza mutua y seguridad.

Con este proposito, la JID podra actuar de la siguiente
manera:

- permitir la integracién de los militares de las fuerzas
armadas del continente;

- permitir el intercambio de conocimientos entre los militares
de los estados miembros;

- permitir el trabajo conjunto de militares de diversos paises
en un mismo organismo internacional,

- optimizar el sistema de comunicacion directa entre las
autoridades militares de los diversos estados;

- intercambiar informaciones relacionadas con el control de
armamentos convencionales, quimicos, biolégicos y
nucleares, y establecer mecanismos para el control de los
acuerdos existentes;

- propiciar contactos con parlamentarios para tratar cuestio-
nes relativas a la seguridad;

- incentivar los programas de visitas e intercambios entre
las diversas escuelas militares, en todos los niveles;

- ampliar los conocimientos sobre las actividades militares,
como maniobras y ejercicios, que puedan causar inquietud
a los estados vecinos, incentivando la participacion de
observadores militares;

- participar activamente en las Conferencias Militares
Especializadas, proporcionando un ndcleo para sus
respectivas secretarias;

- promocion de estudios sobre desarme, seguridad vy
desarrollo;
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- establecer procedimientos para mejorar las relaciones y
reducir las posibilidades de malentendidos, asi como
evitar la expansién de conflictos;

- verificar el cumplimiento de medidas de mantenimiento de
la paz, proporcionando y/o coordinando equipos de
observadores militares (siempre que dicha verificacion no
perjudique la propia medida);

- elaborar y perfeccionar los planeamientos de ayuda
humanitaria, a ejemplo de lo que esta realizando en sus
programas de remociéon de minas y apoyo a desastres
naturales;

- fomentar el indice de transparencia en el intercambio y
divulgacién de conocimientos y tecnologias, a nivel de las
fuerzas armadas;

- fomentar la participacion de militares en programas
universitarios de administracién publica y empresarial;

- mantener un Centro Interamericano de altos estudios en
el Colegio Interamericano de Defensa con la participacion
de militares y civiles, permitiendo el intercambio de cono-
cimientos y el perfeccionamiento de los estudios sobre
defensa y seguridad; y

- colaborar con la OEA en lo que se refiere al perfeccio-
namiento de las politicas relacionadas con el combate al
narcotrafico, control de armas, apoyo humanitario y otros
programas que le sean encomendados.

Por ultimo, seria sumamente importante que la OEA continuase
prestigiando, como ya lo esta haciendo, y divulgando amplia-
mente, ante el poder civil de cada Estado, todo lo que la JID esta
realizando, o que tiene posibilidades de realizar, en pro del
establecimiento de las medidas de confianza mutua.

5. Conclusiones

La ultima década del siglo XX presenta un panorama de las
relaciones internacionales distinto al que el mundo conocia hasta
ahora. La bipolaridad que marcé los afios de guerra fria ya no es
ideologica.

Pasamos a vivir una nueva etapa, caracterizada por la
disputa por la hegemonia y manutencién del poder politico-
econdmico, lo cual en ciertos casos, ha ocasionado controversias
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entre las naciones desarrolladas y los paises en vias de desarrollo.

La presente situaciéon se divide en varias formas de
dominacién, presién, composicién y alianzas politicas, donde el
fendbmeno mas visible es el de la formacioén de bloques.

En este cuadro, el establecimiento de un nuevo orden
mundial dependera, basicamente, de la participacidn e integracién
de los paises soberanos, buscando una amplia cooperacién
internacional y procurando, en el terreno de las Medidas de
Confianza Mutua, un medio de abandonar las antiguas diferen-
cias, reducir los conflictos internos y perfeccionar sus sistemas
democréaticos.

Para nuestro continente es imperioso fortalecer la OEA
como el unico foro a nivel politico para tratar y discutir el tema de
la segundad hemisférica, y al mismo tiempo, fortalecer la JID
como el 6rgano de asesoramiento de la OEA para los temas que
involucren el empleo de medidas militares en tiempos de paz.



El balance estratégico y el desarrollo
sustentable en las Américas:
dos instituciones de fomento

Coronel Kenneth N. Haynes

I Resumen ejecutivo

La Junta Interamericana de Defensa, (JID) y el Colegio Interameri-
cano de Defensa (CID) promueven el balance estratégico
hemisférico y la estabilidad regional. Estos, a su vez, promueven
el desarrollo sustentable y el fortalecimiento de nuestras democra-
cias en la era de la postguerra fria.

Utilizando definiciones mas amplias (y menos tradiciona-
les) de seguridad nacional, amenaza estratégica y poder nacional,
estas instituciones enfatizan los aspectos positivos de la coopera-
cion internacional y el uso beneficioso de las fuerzas armadas.

. Planificaciéon estratégica militar en la era postguerra
fria

Debido a la ausencia de una amenaza ideoldgica principal y la del
acostumbrado nivel de amenaza militar, las naciones y los lideres
militares han redefinido el concepto de amenaza estratégica
militar y han empezado a emplear nuevas técnicas de planifica-
cion.
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Amenaza ideolégica

Como se ha enfatizado repetidamente en los ultimos anos, el
contexto de los asuntos estratégicos internacionales ha cambiado
notablemente desde el fin de la guerra fria. La caida del protago-
nismo global del comunismo desmanteld la legitimidad de los
movimientos subversivos comunistas, los cuales constituian la
mayor amenaza percibida a la seguridad nacional en la era de la
guerra fria. Sin esta legitimidad ideoldgica, los movimientos
mismos perdieron impetu y ahora tienen la inercia trabajando en
su contra. La caida de estas “amenazas ideclégicas” ha estimula-
do la creacién, el mantenimiento y el fortalecimiento de democra-
cias en este hemisferio.

Amenaza militar y estructuras de fuerza

El fin catastrofico del comunismo mundial acomparié el desmante-
lamiento de la principal amenaza militar a democracias de todo el
mundo: la Unidn Soviética. Esta nacién también fue un auspicia-
dor (proponente, financista y exportador) de revolucion desde
paises y organizaciones de segundo partido. Sin el patrocinio de
una superpotencia, muchas de las amenazas historicas militares
disminuyeron a tal punto que, en muchos casos, ya no eran
consideradas significativas en el sentido tradicional utilizado por
planificadores estratégicos militares. Nuevas definiciones de
amenaza continuan apareciendo. Algunas se encuentran dentro
de los conceptos del terrorismo- ideoldgico, religioso, relacionado
al narcotrafico, ambiental, etc. Mientras aquellos que toman
decisiones politicas continuan debatiendo los elementos de
seguridad de este "Nuevo Orden Mundial”, las fuerzas armadas
del hemisferio contindan ajustandose a las cambiantes percepcio-
nes de amenaza. En los Estados Unidos, fuerzas estratégicas han
sido reducidas a niveles significativamente inferiores a aquellos
considerados necesarios durante la guerra fria, y otras fuerzas
continuan siendo configuradas para responder a una amenaza
gue ha cambiado tanto cuantitativamente como cualitativamente.
En la mayoria de los demas paises de nuestro hemisferio, las
fuerzas armadas se estan reestructurando de una manera similar-
achicandose en reconocimiento de una amenaza militar mas
pequena y alterando su naturaleza y misiones respondiendo a la
naturaleza distinta de la amenaza.
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Planificacion militar tradicional

Estos dos fendmenos, la ausencia de una amenaza ideologica
principal y de una amenaza militar principal, han obligado a los
planificadores estratégicos militares a ajustar sus criterios.
Tradicionalmente, todos los planificadores estratégicos militares
utilizan un analisis de amenaza como base para sus planes de
contingencia. Empezando con una amenaza bien definida, los
planificadores pueden imaginar el tipo de fuerzas y técnicas
necesarias para proteger la soberania nacional y promover los
intereses nacionales. De este andlisis surge un conjunto integrado
de misiones y fuerzas, al igual que politicas de apoyo complemen-
tarias en los ambitos politico, economico y social.

El enigma de la planificacion

Sin embargo, esta amenaza es mas dificil de definir. Sin ningun
Estado hostil natural o probable (como lo opuesto a amenazas
que no estan apoyadas por un Estado), una nacién se encuentra
en la posicion de saber que tiene que defenderse, pero sin saber
de qué se tiene que defender. Por ende, los planificadores
militares quienes han sido instruidos en el pensamiento de
Nacion(es) contra Nacién(es) y quienes consideran los “planes”
como un resultado principal de su trabajo, enfrentan dificultades
para trabajo en el ambiente contemporaneo de amenaza. En
resumen, el concepto de planificacion militar requiere un ajuste en
el alterado ambiente de amenaza.

Nuevos paradigmas de planificacion estratégica militar

Una forma de resolver este enigma es a través de una definicion
mas liberal de “amenaza”. Palabras como “presion”, “riesgo”,
“preocupacion” y “antagonismo”, aparecen coma versiones
nuevas y mas templadas de “amenaza”. Otra solucién es disminuir
el nivel de probabilidad de agresién para justificar la planificacion
necesaria. Es decir, aunque un conflicto sea improbable, un
planificador militar usaria el escenario del peor de los casos para
desarrollar planes de contingencia.

Estados Unidos ha adoptado ambas técnicas y ha
configurado sus fuerzas militares para que sean capaces de
responder simultaneamente a un nivel especifico de un tipo no
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especificado de agresion (ningun enemigo nombrado) en dos
teatros de guerra no identificados.

En vez de la esmeradd, matematica correspondencia uno-
a-uno entre fuerzas disponibles y amenazas conocidas disponi-
bles (todo con una probabilidad calculada de ocurrencia), Estados
Unidos al parecer esta diciendo: “con este nivel de fuerzas,
deberiamos ser capaces de defender nuestros intereses naciona-
les militarmente”.

Nuevos paradigmas nacionales de planificacion estratégica

La menor importancia dada al poderio militar y la consideracién de
cuatro (o cinco) expresiones de poder nacional nos llevan a
perspectivas mas eclécticas de seguridad nacional y estabilidad
regional. Conflicto, amenaza, presién y agresioén se convierten en
acciones que pueden afectar adversamente la seguridad de un
pais. Para el planificador de seguridad nacional o regional, esto
significa que amenazas irreconciliables a las fuerzas politicas,
econémicas o psicosociales de una nacién o grupo de naciones
pueden ser tan desestabilizadoras como una amenaza militar
evidente. Tales amenazas pueden atrasar o reducir el desarrollo
econdémico y pueden socavar las fragiles instituciones de las
incipientes democracias. En su forma extrema, pueden llevar al
conflicto militar, a pesar de que la inestabilidad ocurre sin
participacion militar.

M. Nuevas perspectivas de estabilidad regional y balance
estratégico

La paz es el bien basico

La estabilidad regional y el balance estratégico son deseables
porque promueven la paz, protegiendo las democracias y promo-
viendo el desarrollo sustentable.

Proteccion de democracias

La meta inherente de estabilidad fue la prevencién del conflicto
militar internacional. En nuestro caso, la proteccién, el cuidado y
el fomento de nuestras democracias es mucho mas urgente. Este
enfoque coloca mas valor en la paz regional e interna y en la
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eliminacién de fricciones entre paises. Democracias incipientes,
al igual que democracias mas antiguas que han sufrido lapsos,
evidencian varios niveles de fragilidad en las instituciones que las
apoyan. A pesar que la era de la post guerra fria ofrece tierra fértil
para instituciones democraticas, la probabilidad de fracaso leve o
catastroéfico es considerable, mucho mayor que la amenaza de
agresion ideolégica o militar externa. Debido a que las democra-
cias son los gobiernos menos belicosos, su proteccién es vital
para la estabilidad regional.

Desarrollo sustentable

Un corolario de la proteccién de las democracias como un objetivo
principal en la estabilidad regional es la garantia de desarrollo
econdmico sustentable en naciones en vias de desarrollo. Una
amenaza principal para las democracias emergentes es que el
capitalismo (el sistema econémico que acompana a la democracia
y tipifica al hemisferio) puede no prosperar. Cuando una economia
no puede proveer suficiente bienestar y progreso para mantener
la confianza interna en las instituciones nacionales, la democracia
esta en peligro. Problemas econdmicos llevan a la insurreccién,
a coup d’états; el desarrollo sustentable es otro factor sine qua
non de la estabilidad regional.

Balance de poder

Durante la guerra fria, el balance estratégico generalmente se
denominaba balance de poder y se referia al poderio militar en
dos frentes ideolégicos. Para determinar el peso de una nacion en
el balance, analistas primero consideraban el potencial militar de
la nacién, luego evaluaban su voluntad nacional y por ultimo,
consideraban la habilidad de su economia para llevar adelante y
sostener el conflicto. El balance resultante, si conseguido,
proporcionaba una paz global, internacional, dentro de la cual
naciones no internamente en guerra podian progresar y desarro-
llarse.

Después de la guerra fria
Como el Dr. César Gavina, Secretario General de la Organizacién

de Estados Americanos, lo declaré: “El fin de la guerra fria,
combinado con el fin de la dictadura y los regimenes autoritarios
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en América Latina, la integracion econémica, la resolucién de
varios conflictos internos y, principalmente, la presencia de
instituciones democraticas, ofrecen un nuevo contexto que
claramente modifica las realidades estratégicas y las necesidades
de defensa nacional en la region”.

Menor importancia para el componente militar

Claramente ya no podemos utilizar definiciones de la guerra fria.
Sin duda la importancia dominante de los componentes de
agresiones militares y externas ya no es apropiada. En primer
lugar, ia probabilidad de agresion externa ha disminuido drastica-
mente. En segundo lugar, somos democracias, y las democracias
no llevan a cabo guerras entre si. Sin embargo, otras formas de
agresidén e interrupciones de la paz abundan, inhibiendo la
consolidacién de instituciones democraticas y el sostenimiento del
desarrollo econémico.

Ampliando “poder nacional”

En el contexto de hoy en dia, especialmente en las Américas, el
balance estratégico y la estabilidad regional dependen de una
definicidn mas amplia y moderna de poder nacional. El Colegio
Interamencano de Defensa y la Junta Interamericana de Defensa
definen poder nacional como el agregado de las fuerzas politicas,
econdmicas, psicosociales y militares de una nacién.

Fortaleza tecnolégica, cubierta previamente bajo el
aspecto econémico, rapidamente se esta incluyendo como una
quinta expresién de poder. En este anadlisis, y bajo nuestras
condiciones, generalmente existe acuerdo en que los aspectos
econdmicos y politicos de poder nacional tienen mayor importan-
cia que la expresion militar de este. Por ejemplo, de aproximada-
mente 540 horas de estudio en el salén de clase en el Colegio
Interamericano de Defensa, menos de 130 horas estan enfocadas
en materias militares.

Ampliando “seguridad nacional”

Esta amplia perspectiva expandida de poder nacional también
lleva a una perspectiva mas extensa sobre qué constituye una
amenaza a la seguridad nacional. Si el poder es una medida (por
ejemplo) de fuerza econdémica, entonces amenazas a las econo-
mias son amenazas al poder y seguridad nacional. Por supuesto,
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esta logica se extiende a las expresiones politicas, psicosociales
y tecnolégicas de poder.

Contexto para la planificacion militar defensiva

Estas definiciones también ayudan a posicionar la planificaciéon
defensiva militar en el esquema general de la estrategia de
seguridad nacional. Aun cuando la variable militar era el compo-
nente principal de la planificacion de |la seguridad nacional, se
reconocia el papel de los otros aspectos del poder. Con una
amenaza militar reducida y distinta, el componente militar tendra
que ajustarse a su papel en la debida forma.

Redefinicion del balance estratégico y la estabilidad regional

Combinando los conceptos de la post guerra fria de poder y
seguridad nacional, vemos que el balance estratégico ocurre
cuando el seguimiento de los intereses por parte de una nacién no
constituye una amenaza significativa a la seguridad nacional de
ninguna nacién en la region.

Seguridad regional ocurre cuando el balance estratégico
es aplicable y otros distorcionadores de la paz (agresién externa,
narcotrafico, narcoterrorismo, crimen -tanto doméstico como
internacional-, etc.) no estan presentes o estan bajo control.

Naturaleza reciproca de seguridad, estabilidad, democracia y
desarrollo

.Como hemos visto, la seguridad y la estabilidad promueven la
democracia y el desarrollo.

Del mismo modo, la democracia y el desarrollo promueven
la seguridad y la estabilidad. Esta relacién circular sugiere que
cualquier factor que contribuye a uno de estos cuatro “bienes”
contribuye a la totalidad de ellos.

Factores contribuyentes

Experiencia y buena fe indican ciertos factores que fomentan la
seguridad, estabilidad, democracia y desarrollo. En “Obseryacio-
nes del Secretario General de la Organizacion de Estados
Americanos”, el Doctor César Gaviria, en el Simposio sobre
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Seguridad para la Paz (Colegio Interamericano de Defensa,
Washington, D.C., 3 de abril de 1995) indica que:

“recientes transformaciones fundamentales en el contexto
regional...promueven un mayor grado de accion colectiva
a favor de la paz y seguridad en el hemisferio”.

“La nueva agenda de seguridad para las Américas, por
ende, contiene una serie de temas que incluyen pero van
mas alla de asuntos especificamente militares. El inter-
cambio de informacién, el desarrolio de integracién social
y econdémica dentro de la regién, el aumento de la
confianza, la cooperacién en las areas de segundad
publica, la lucha contra el terronismo y el cnmen organiza-
do, proveeran la base para un nuevo sistema de seguridad
hemisférica”.

“Pocas cosas podrian contribuir mas a la paz y estabilidad
de las instituciones democraticas en la regiéon que un
ambiente mas armonioso en las relaciones entre las
fuerzas armadas y los elementos civiles”.

“La segunda tarea que debemos emprender es crear los
mecanismos de cooperacion requendos para derrotar a
los nuevos y peligrosos efectos del terronismo y del crimen
organizado”.

E! 7 de octubre de 1994, en Fort Meyer, Virginia, el Dr.

Gaviria mencioné como nuevos componentes de la seguridad
hemisférica:

Iv.

“...el desarme, control y la limitacion de armas, el fortaleci-
miento de instituciones democraticas, el mejoramiento de
la calidad de vida, y la creacién de la confianza...”

La Junta Interamericana de Defensa y el Colegio
Interamericano de Defensa

Estas dos instituciones de la Organizacion de Estados America-
nos tienen como su propésito y tema la seguridad de las Améri-
cas. En primer lugar, los principios que siguen reconocen e
incorporan las realidades de la post guerra fria discutidas
anteriormente. En segundo lugar, sus actividades promueven
directamente la estabilidad regional, el balance estratégico, el
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fortalecimiento de las democracias y el desarrollo sustentable,
ademas incorporan y promueven los “factores contribuyentes”
necesarios mencionados por el Secretario Gaviria.

Cooperacidén y accion colectiva

Tanto el CID como la JID son instituciones hemisféricas, interna-
cionales. Estdn compuestas por representantes de las Américas,
con una rotacién en las posiciones de liderazgo. Por definicion,
cualquier acto de la Junta es un acto cooperativo, colectivo. El
curriculum del CID describe, analiza y estimula la cooperacién y
accion colectiva. En realidad, el Colegio es un laboratorio para la
cooperacion internacional. Estudiantes de paises que experimen-
tan disputas sobre fronteras u otros problemas pueden ser (y han
sido) asignados al mismo grupo de trabajo o esfuerzo de equipo.
Un estudiante puede ser subordinado a otro para una tarea y
liderar a este uitimo en otra actividad. Cada equipo de trabajo es
una mezcla cuidadosa de paises participantes en el cual constan-
temente se le solicita al estudiante que colabore, coordine,
coopere y llegue a acuerdos con caras nuevas de paises
extranjeros. Hasta la asignacién de asientos de los estudiantes es
alterada tres veces al ano, y rara vez se sientan con otros
representantes de su mismo pais. Ademas, una parte importante
de cada periodo académico es dedicada al estudio de acuerdos,
organizaciones Yy tratados colectivos, bilaterales y multilaterales,
en los ambitos politico, econdmico, psicosocial y militar.

Relaciones civiles-militares

El Colegio promueve el mejoramiento de las relaciones civiles-
militares en dos formas basicas.

Primero, existe un foro civil-militar compuesto por miem-
bros de grupo y facultad de comunidades civiles, policiales y
militares. Estos oficiales trabajan juntos como iguales: tareas
importantes y posiciones de liderazgo se rotan sin consideracion
del status militar-civil. Segundo, el curriculum del Colegio esta
diseriado para fomentar varios principios en apoyo de las buenas
relaciones civiles-militares. Estos incluyen: subordinacion del
poder militar al poder politico elegido, iluminaciéon del soldado
como civil, instruccién en la ciencia de acciones y relaciones
civiles-militares, papeles no militares para las fuerzas armadas y
una apreciacion general de las partes moéviles que hacen posible
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las democracias exitosas, con un énfasis en temas de derechos
humanos.

Accidn colectiva

El curriculum del CID describe, analiza y estimula la accidn
colectiva. Una parte importante de cada periodo académico es
dedicado al estudio de acuerdos, organizaciones y tratados
colectivos, bilaterales, y multilaterales, en los ambitos politico,
econdmico, psicosocial y militar.

Intercambio de informacién

El curriculum del Colegio Interamericano de Defensa declara,
como un objetivo general del curso: “incrementar los lazos de
unién y amistad entre participantes de distintos paises para
fortalecer el espiritu de solidaridad Americana”. La vida diaria en
el Colegio logra esto a través de varias técnicas, la mas importan-
te es el trabajo en equipo. Miembros de curso participan en mas
de 15 eventos de estudio en grupo, los cuales requieren consenso
grupal colaborativo, con distintos colegas cada vez. Ademas,
miembros de curso preparan trabajos de investigacion individuales
y estudios de paises expresamente para la informacién de la
totalidad de la clase.

V. Conclusiones

Las Américas existen hoy en un mundo de alteradas y cambiantes

definiciones, las cuales afectan perspectivas y acciones.

- El poder nacional es una mezcla de caracteristicas y
valores nacionales.

- El balance estratégico considera la realidad colectlva en
todos los aspectos del poder nacional.

- La seguridad regional y el balance estratégico promueven
las democracias y el desarrollo sustentable

- Democracias fortalecidas y balance estratégico promue-
ven la seguridad regional y el balance estratégico.

En este sistema, las naciones que puedan construir y
alcanzar la confianza en las Américas obtendran acuerdos
colectivos beneficiosos, progresaran mas rapidamente y aumenta-
ran su poder nacional y seguridad. Un continente de naciones
interrelacionadas, poderosas y seguras es un continente de
balance estratégico.
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Por su naturaleza, y a través de sus operaciones conti-
nuas, la Junta Interamericana de Defensa y el Colegio Interameri-
cano de Defensa estimulan y apoyan la construccién y la
mantencién de la cooperacién y confianza internacional tan
necesarias para lograr el nuevo balance estratégico.



Una vision de EE.UU. del balance
estratégico en las Américas

John A. Cope'

Introduccioén

Los circulos de politica exterior de seguridad de EE.UU. prestan
muy poca atencion al equilibno de poder nacional entre los paises
latinoamericanos y del Caribe o entre las subregiones del
hemisferio. Si bien es cierto que Washington hace rutinariamente
una apreciacion de los relativos méritos de los puntos fuertes y las
vulnerabilidades de las naciones del continente, la intencion de
dicho trabajo es tratar de sopesar su significado para los intereses
regionales estadounidenses, mas que hacer comparaciones geo-
estratégicas. Después de todo EE.UU. no enfrenta ninguna
amenaza potencial ideolégica o militar a su territorio desde el sur.
La pregunta de como ve EE.UU. el equilibrio estratégico en las
Ameéricas no puede ser respondida de forma directa y definitiva.

Existe sin embargo un tema en relacién al equilibrio
estratégico que puede captar el interés de Washington, sobre todo
si el pais involucrado tiene alguna disputa fronteriza. Se trata de
la trasferencia de armas estadounidenses. Pero aun en el caso de
la venta de armas o de sistemas de armas, la tendencia es
enfatizar el punto en que la transferencia se relaciona con los
objetivos politicos de EE.UU. prestandole poca atencién a las
preocupaciones de la subregién o a los intereses y prioridades de
los paises latinoamericanos que las reciben. La administracion
Reagan, por ejemplo, suministré ayuda militar a El Salvador por
un valor de millones de délares durante los anos ochenta, sin
ningun tipo de consideracién por el desequilibrio regional que se



136 COL. JOHN A. COPE

estaba creando en América Central. Simultaneamente, EE.UU. se
preocupaba de la venta de un tipo de avién caza que podria
cambiar el statu quo (y no el equilibrio estratégico) del Cono Sur.
Debemos senalar que en la practica, las decisiones sobre
transferencia de armas frecuentemente se basan en
consideraciones no estratégicas como la presunta interferencia de
la venta con el desarrollo politico-econémico nacional, los
intereses particulares de importantes aliados de EE.UU. fuera de
la region (el Reino Unido, Israel) y la medida en que el Congreso
de EE.UU. pueda estar involucrado. En resumen, ni siquiera las
decisiones sobre transferencias de armas a la regién son una
buena base para entender como el equilibrio estratégico
latinoamericano es percibido desde EE.UU..

Otra manera de obtener una vision mas inteligente del
balance estratégico en América Latina y el Caribe es estudiar el
actual enfoque estratégico de EE.UU. hacia la regién. Examinar
la forma en que Washington sitia al hemisferio entre sus
intereses y compromisos globales y el modo en que los EE.UU.
trata de alcanzar sus metas de seguridad en su “vecindario”,
puede demostrar mas claramente la forma en que los EE.UU. ve
el equilibrio de poder en la regién.

Influencias que forjan la estrategia regional de EE.UU.

Antes de examinar el abordaje estratégico de Washington hacia
las Américas debemos subrayar cuatro puntos contextuales.

En primer lugar, los principales documentos estratégicos
del gobierno estadounidense muestran una imagen de
compromiso global y la percepcién de que existe una equivalencia
entre las principales regiones del mundo. La Estrategia de
Seguridad Nacional de Comprometimiento y Expansion
(engagement and enlargement) del presidente Clinton, la
Estrategia Militar Nacional del Jefe del Estado Mayor Conjunto, y
el Informe Anual al Presidente y al Congreso del Secretario de
Defensa esbozan tres grandes metas politicas que se refuerzan
entre si -- 1) La seguridad de los EE.UU. (en sentido militar y
diplomatico), 2) la prosperidad econémica interna y 3) la
promocién de la democracia en el exterior -- y explican como se
han adaptado a las singulares oportunidades y desafios de cada
region’.  No se ha hecho ninguna tentativa de priorizar regiones
o paises dentro de Jas mismas pues se considera que todas
tienen importancia para los EE.UU. La inferencia es que cuando



Una visién de EE.UU... 137

EE.UU. se encuentre comprometido en la preservacion de la paz
y la promocion de los valores democraticos en cualquier pais, el
resultado serd mucho mas positivo para los intereses
internacionales y mutuos que si no lo estuviera. Sin embargo, en
la practica, el compromiso es selectivo y enfoca mas los desafios
relevantes para los intereses de EE.UU. que las oportunidades.
Washington desea concentrar los recursos del Gobierno donde
puedan hacer la mayor diferencia.

En segundo lugar, la tendencia es dar precedencia a
consideraciones domésticas lo que afecta profundamente la
forma en que Washington interpreta y maneja los eventos
externos, haciendo dificil de trazar |la linea divisoria entre la
politica internacional y la nacional, como descubrio la
administracion Clinton en la implementacion del NAFTA y en otros
asuntos econdmicos. El hemisferio occidental presenta un
problema singular. La comunidad politica de EE.UU. tiene que
tratar con la mas amplia gama de grupos de interés (lobby) y de
organizaciones politicas internas, dedicadas a diversas regiones
y asuntos. El blanco principal de estos grupos -el Congreso-
consiguié6 también desafiar con éxito varias politicas
interamericanas del Ejecutivo en numerosas ocasiones durante
los ultimos 20 afos, y en este momento supervisa estrictamente
la forma en que los recursos estadounidenses son utilizados en el
hemisferio.

En tercer lugar, para EE.UU. no existe el factor equilibrio
en su relacion con el resto del hemisferio. El equilibrio
desapareci6 en la segunda mitad del siglo XiX, sin embargo la real
ventaja de EE.UU. no se tornd aparente hasta principios de siglo.
La imponente presencia de EE.UU. penetrd la vida econdmica,
politica, cultural y de seguridad de los paises vecinos de las
Américas. Desde la negociabilidad facil del délar a los valores
democraticos, al mundo de Disney y a la sombrilla nuclear, el
poder unilateral de EEUU. y su naturaleza a veces
condescendiente, continuan siendo una realidad y lo seran adn
por un buen tiempo. El instrumento militar del poder fue el sector
gubernamental donde este desequilibrio fue mas marcante.

Como resultado EE.UU. ha tradicionalmente contemplado
la region como una zona estratégica en la cual era posible
mantener la seguridad de su territorio con economia de recursos,
Washington rara vez tuvo que incurrir en grandes gastos para
proteger o promover sus intereses en las Américas, no obstante
el hecho de que sus fuerzas armadas fueron desplegadas en la
cuenca del Caribe méas de 20 veces en este siglo para proteger
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sus intereses. El promedio de la contribucién del Departamento de
Defensa a la estrategia de economia de fuerza de EE.UU. en el
hemisferio en el ultimo decenio ha sido de aproximadamente 1%
del presupuesto anual de defensa.

Perspectiva hemisférica en un contexto global

La idea de un hemisferio Occidental diferente y superior al resto
del mundo llegé a su apogeo entre 1936 y 1940. Bajo una
creciente presion militar y diplomatica caian las democracias en
casi toda Europa. Muchos americanos del norte y del sur
contemplaban el hemisferio como un oasis de paz y seguridad
frente al torbellino del Viejo Mundo y fueron atraidos por la idea de
un sistema politico panamericano. Nadie describié la evolucién y
el fin de este concepto de manera mas efectiva que Arthur
Whitaker en su trabajo La idea del Hemisferio Occidental.
Whitaker argumentaba que la “idea hemisférica” era inseparable
de otra tradicion norteamericana, el aislacionismo y que ambas
perdieron su influencia en el centro politico de EE.UU. cuando la
_inevitabilidad de la intervenciéon americana se torné una realidad
en visperas de la Segunda Guerra Mundial. Con la decisién del
Presidente Roosevelt, a mediados del 40, de comprometer a
EE.UU. en la defensa de Gran Bretafia en una guerra no
declarada, pero no por ello menos real contra Alemania,
Washington se comprometié de forma irrevocable a mantener una
perspectiva globalista.

Desde entonces el gobierno de EE.UU. ha tratado muchas
veces de definir el papel de América Latina en el contexto
estratégico mundial. Desde la perspectiva de hoy, observamos
que las decisiones tomadas por los lideres norteamericanos en
los ultimos 55 arios han sido ciclicas, pasando de la cooperacion
multilateral exitosa durante la segunda guerra mundial, a una serie
de relaciones feudales tensas durante la guerra fria, cuando
EE.UU. perdié casi todo contacto significativo con la regién, frente
a asociaciones regionales de post guerra fria, en un ambiente
marcado por cambios fundamentales en el pensamiento
latinoamericano sobre politica econdmica, democracia
constitucional y las relaciones con EE.UU.

La experiencia de América Latina y el Caribe durante la
Segunda Guerra Mundial demuestra que la regién interamericana
tiene su lugar en la vision de mundo de Washington. A pesar que
durante la Segunda Guerra Mundial la regién no presencié
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grandes batallas sino apenas escaramuzas navales menores
(contra submarinos alemanes), el Centro Histérico Militar del
Ejercito de EE.UU. concluyé que las campanas militares vy
econdémicas (logisticas) en el teatro americano fueron, en cierto
sentido, las mas importantes de toda la guerra3. Los estados
americanos ayudaron a defender el hemisferio de ataques
externos y contribuyeron con materias primas, productos
industrializados e incluso unidades militares (mexicanas y
brasilenas) para sustentar el "arsenal de la democracia’,
suministrando asi una base sélida para la victoria aliada. La
seguridad “en casa”, le permiti6 a EE.UU. construir una fuerza
armada capaz de llevar a cabo acciones globales al mismo
tiempo, al paso que desarrollaron, fabricaron y distribuyeron
modernas armas para equipar a sus ejércitos y a muchos de sus
aliados. La experiencia de guerra demostré que el ancla
econémica y militar de su propio “vecindario” geografico fue lo que
le permitic a EE.UU. desarrollar las capacidades necesarias para
tratar de alcanzar intereses globales compartidos”.

A medida que el concepto de los dos mundos de la guerra
fria comenzé a tomar forma a fin de los 40 y 50, tanto la
administracién de Truman como la de Eisenhower definieron el
papel de las Américas practicamente en una relacién de vasallaje,
subordinada al sefor feuda!. El area geografica vecina era una de
las varias areas geo-estratégicas del mundo libre que debian ser
protegidas por terratenientes en armas contra la amenaza
comunista. Ambas administraciones ayudaron a los gobiernos que
trataban de aplastar a los movimientos revolucionarios que de
acuerdo a su criterio, eran de inspiracion comunista. Estados
Unidos inicialmente suministrd una modernizacion militar barata,
a precios de ocasién con el material que tenian de la Segunda
Guerra Mundial y de la Guerra de Corea. Armas baratas pero
confiables y una amplia gama de equipo militar asociado. En los
anos sesenta, el concepto de asistencia para la seguridad de
EE.UU. fue ampliado para atacar las raices sociales y economicas
de los disturbios en el hemisferio, en gran medida a través de la
Alianza para el Progreso.

Para facilitar el planeamiento para las exigencias de la
guerra fria y manejar los contactos de rutina entre militares, el
Estado Mayor Conjunto dividié el hemisferio occidental en tres
areas y las asigné a comandos especificos responsables por
ellas. - el Comando Sur de EE.UU. en Panama; el Comando
Atlantico de EE.UU. localizado en Norfolk, Virginia que incluye las
islas del Caribe y los océanos Atlantico y Pacifico en su entorno,
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ademas de sus responsabilidades con la OTAN; vy el propio
Estado Mayor Conjunto que incluye México y Canada (su socio de
la OTAN), cuyas areas de responsabilidad no estan asignadas.
Este acuerdo basico todavia se mantiene a mediados de los 90
pero la divisiéon entre el Comando Sur y el Comando Atlantico esta
cambiando’.

Entre 1960 y 1990, el castrismo y el desafio cubano al
poder de EE.UU. propugné una redefinicion del papel de América
Latina en el marco global estratégico de EE.UU.. La regién se
transformé en un teatro de operaciones de la guerra fria y
Washington lanzé una camparna de contencién a la influencia de
los representantes de Moscu en su propia area para evitar una
segunda Cuba. La administracién Nixon reconocié que la
capacidad de EE.UU. para enfrentar el desafio soviético estaba
debilitada debido a un exceso de compromisos globales vy
concentré sus esfuerzos en Brasil, considerado una potencia
intermedia en la region -- “adonde se incline Brasil, se inclinara
Ameérica Latina”. La region mientas tanto comenzdé a expresar
independencia y hostilidad hacia los EE.UU.. Durante los
tempestuosos anos 70, los EE.UU. casi perdi6é contacto con los
paises del continente al producirse un cambio en su politica,
dejando de apoyar regimenes autoritarios para un abordaje que
un historiador describe como una “mezcla de altos principios,
compasién humana, fe en las negociaciones y renuencia a
intervenir en revoluciones izquierdistas™.

Durante las administraciones Bush y Reagan, los
esfuerzos de EE.UU. para formular una vision estratégica
adecuada pasaron por una transicion que llevé a la inclusién del
hemisferio en la vision de mundo de Washington. A inicios de los
anos 80 la atencion se concentraba en enfrentar la amenaza
comunista en la Cuenca del Caribe. La regién era todavia el teatro
de operaciones de la guerra fria y EE.UU. intervino movimientos
revolucionarios de diferentes formas en El Salvador, Granada,
Nicaragua y varios paises latinoamericanos, pero el pensamiento
geo-estratégico de Washington evolucioné hacia un renovado
interés por la democracia y la economia de mercado. El primer
paso fue la inicitativa para la Cuenca del Caribe, una amplia
estrategia comercial y de asistencia que no incluia un componente
militar. Al final de la década, con el colapso de la Unién Soviética
y el dramatico cambio para la seguridad hemisférica del
significado de Cuba, se dié un segundo paso con la iniciativa para
las Américas’. De esta importante y positiva innovacion
econdmica surgié el Tratado de Libre Comercio de América del
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Norte (NAFTA) implementado en enero de 1995. Casi un afio mas
tarde, el Presidente Clinton convocé en Miami a los lideres del
hemisferio en la cumbre de las Américas, para celebrar un nuevo
movimiento multifacético en el hemisferio e iniciar lo que se
espera sea una era de estrecha cooperaciéon en una amplia gama
de temas econoémicos, politicos y sociales y que ileve a la
creacion del area de libre comercio de las Américas hasta el afo
2005.

Al tener que enfrentar las cambiantes realidades
geopoliticas y geo-economicas de la post guerra fria, Estados
Unidos se acerca nuevamente al hemisferio pero con la sensacion
de que lo esta haciendo por vez primera. El caracter hegemonico
y confrontacional de la relacién de Washington con las Américas
en el pasado, se ha moderado notablemente durante las ultimas
diez décadas. Muchos analistas académicos y politicos tanto
estadounidenses como latinoamericanos consideran sin
precedentes las recientes tendencias. Segun Abraham Lowenthal
“existe hoy en las Américas mas homogeneidad politica y
economica que nunca y muchos lideres latinoamericanos estan
mas dispuestos que antes a establecer relaciones armonicas con
Washington. Por su parte EE.UU. tiene mas motivos que nunca
para invertir en la construccion de una comunidad regional”®. Se
inicié en todo el hemisferio un cambio de direccion hacia el orden
con la adopcion de medidas de fomento de la confianza y
seguridad por parte de muchos gobiernos. Organizaciones
internacionales y paises garantes de tratados también han tenido
éxito en ayudar a las naciones a resolver problemas fronterizos
antiguos e incrementar la paz y seguridad local. En este ambiente
de esperanza, el académico-diplomatico Luigi Einaudi parece
tener razén cuando observa que “el NAFTA puede llegar a ser el
primer paso en la reinsercion de EE.UU. en su propia regién geo-
histérica. Sin duda desde las épocas de Franklin Delano
Roosevelt y la politica de la buena vecindad, EE.UU. no han
hecho tanto para reforzar las amarras en su “vecindario”.

Perspectiva del hemisferio en un contexto global futuro

Al ganar la Guerra Fria, Estados Unidos se transformé en la unica
potencia. El significado de este hecho para las Américas, segun
Einaudi, es que “Estados Unidos es el tnico pais en el mundo que
en cierta medida se siente parte de todas las regiones: desde
Europa al Medio Oriente, desde Asia a Africa y al Hemisferio
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Occidental”™. Por ejemplo, el fuerte debate que se da en EE.UU.
y en varios paises europeos, se centra en la definicion del papel
de Estados Unidos en Yugoslavia y no en la decisién de si
EE.UU. debe o no tener un rol. Los lideres latinoamericanos y
caribefos deben darse cuenta que Washington continuara dando
mayor importancia a sus intereses globales que aquellos que
sean meramente regionales y desde la perspectiva de EE.UU., la
regién americana se define en ese contexto.

Un sentimiento de compromiso global empapa los
documentos estratégicos del gobierno de EE.UU.. En su
Estrategia Nacional de Seguridad de Compromiso y Expansion,
declara el Presidente Clinton: “Nuestra estrategia de seguridad
nacional se basa en la expansion de la comunidad democratica de
las economias de mercado, la cual funciona como disuasion y
contencion contra una serie de amenazas a nuestra nacion,
nuestros aliados y nuestros intereses”!!. El Secretario de Defensa
Perry es mas directo en su reciente Informe Anual al Presidente
y el Congreso: "Estos ultimos afios han cambiado la ecuacion de
seguridad en el mundo pero hay un hecho fundamental que no ha
cambiado: Estados Unidos seguira siendo una potencia global con
intereses globales”'?. El General Shalikashvili, Jefe del Estado
Mayor Conjunto observa en la Estrategia Militar Nacional que
“existen amplios precedentes histéricos en este siglo de que la
inestabilidad regional en términos militares, econdémicos y politicos
puede escalar a conflictos globales. Nuestra estrategia promueve
la estabilidad como condicién para el establecimiento de
circunstancias en las cuales la democracia pueda enraizarse y
expandirse en todo el mundo. Usaremos las actividades de paz
cotidianas de las fuerzas armadas para alcanzar esa meta”">.

“Los cambios globales sin duda han complicado la
concepcién y conduccion de la politica externa de EE.UU., escribe
el respetado analista de seguridad Richard Haas. "Vivimos una
época de ‘desreglamentacion internacional’, en la cual hay nuevos
actores, nuevas capacidades, nuevos alineamientos - pero por
ahora, ninguna nueva regla”’®. Para expandir y proteger sus
intereses en este ambiente, Estados Unidos ha tenido que hacer
intervenir no sélo a actores internacionales establecidos sino
tambien a muchos protagonistas emergentes, no
gubernamentales. Esta tendencia tiene también raices en las
ansiedades politicas internas. La incertidumbre global y la
escasez de recursos imprimen en la sociedad el sentimiento de
que las energias nacionales deben concentrarse en la satisfaccion
de las necesidades internas. En realidad las amenazas y
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aprehensiones actuales frecuentemente son serias pero no ponen
en peligro la sobrevivencia nacional sino que estimulan un
creciente sentimiento aislacionista. Washington debe actuar con
deliberacion en el escenario internacional, con sus socios,
estableciendo prioridades o limitando sus esfuerzos a nivel
mundial. Persiste, sin embargo, apego al liderazgo de EE.UU.: en
el NAFTA, en la conduccion de la diplomacia que afecta al Medio
Oriente, Irlanda del Norte, Corea del Norte; para convencer a los
aliados de la OTAN a apoyar un abordaje cooperativo en relacion
a la ex-Union Soviética y los paises miembros del ex-Pacto de
Varsovia. Desde el final de la operacion Tormenta en el Desierto
en 1991 y el comienzo de la operacion Guerrero Vigilante en
Kuwait, en octubre de 1994, los militares norteamericanos han
participado en 27 operaciones bilaterales y multilaterales (ONU,
OTAN, ad hoc) en 18 paises. En el futuro, la interdependencia
global parece garantizar que Washington continuara recibiendo
innumerables llamadas que lo llevaran a involucrarse en el
exterior.

EE.UU. no tiene recursos ilimitados y no puede ni debe
responder a cada crisis o a cada conflicto. Washington, sin
embargo, esta convencido de que en la medida en que las
democracias y las economias de mercado se afiancen en otras
naciones, tanto los Estados Unidos como los demas estados se
hallaran mas seguros, présperos e influentes, mientras que el
mundo como un todo serd mas humano y mas pacifico. EE.UU.
esta tratando de encontrar paises que piensen de la misma
manera para trabajar juntos en la resolucion de los problemas
globales de hoy. Apenas dos condiciones basicas son
necesarias: los paises deben estar dispuestos a quebrar antiguos
vinculos aislacionistas como lo hiciera EE.UU. al comienzo de la
Segunda Guerra Mundial y deben aceptar e institucionalizar
normas internacionales de conducta y de responsabilidad en
areas tales como el comercio, la no proliferacion de armas de
destruccién masiva, la protecciéon del medio ambiente y el respeto
por los derechos humanos. Para Washington el papel emergente
de las naciones del continente en el nuevo marco estratégico de
EE.UU., es el de ser un socio comprometido, dentro de los limites
de sus capacidades nacionales, que cumpla y haga cumplir las
normas internacionales.

La importancia del globalismo para EE.UU. y su necesidad
de ayuda, hacen que las relaciones bilaterales mejoren cuando los
gobiernos se muestran dispuestos a instituir reformas politicas y
a asumir un papel internacional méas allad del comercio y la
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inversion. Esta tendencia es mas una cuestion de naturaleza
humana que de politicas oficiales declaradas. El| Secretario Perry
sin embargo, en un capitulo de su /nforme Anual dedicado a
América Latina, llega a sugerir varias formas a través de las
cuales los paises vecinos del hemisferio pueden compartir su
tarea en otras partes del mundo. Las propuestas del Secretario
Perry incluyen el envio de fuerzas nacionales para contingencias
militares, apoyo al desarrollo internacional y la democratizacién,
contnbucién con efectivos o recursos financieros en operaciones
de paz de las Naciones Unidas, y el compartir costos en
despliegues de EE.UU."™ Muchos gobiernos de la regién han
respondido contribuyendo con la ONU o la OEA en operaciones
de paz dentro y fuera del hemisferio.

Argentina es el pais que ha demostrado el mayor
compromiso regional con el globalismo. La administracién Menem
reconoce que los intereses de Argentina por lo pronto, van mucho
mas alla de sus fronteras y, en consecuencia, ha intervenido en
diversas instancias en el exterior. Como resultado, las relaciones
entre Washington y Buenos Aires han tenido un desarrollo sin
precedentes en la regidn. Existen en estos momentos dialogos
estratégicos a los mas altos niveles diplomaticos y castrenses,
reuniones regulares bilaterales de defensa y grupos de trabajo de
estado mayor conjunto, ademas de varias formas de interaccion
de rutina que han aumentado de manera significativa la visibilidad
de Buenos Aires, en el pensamiento politico de Washington.
Relaciones semejantes con Brasil y Chile se encuentran en las
primeras fases de desarrollo.

Perspectiva del hemisferio en su propio contexto

En la cumbre de las Américas de 1995, el Presidente Clinton
establecié como objetivo estratégico de largo plazo para Estados
Unidos en Ameérica Latina y el Caribe el fortalecimiento del
hemisferio con naciones democraticas, gobiernos capaces y
eficientes y sociedades vibrantes, con economias abiertas y
dinamicas que proporcionen un nivel de vida cada vez mejor a sus
poblaciones y mercados de exportacion abiertos para productos
y servicios de EE.UU. Pocos discordarian de los objetivos de la
administracién, sin embargo muchos analistas norteamericanos,
latinoamericanas y caribefios estarian de acuerdo con Abraham
Lowenthal cuando dice que ‘“las futuras relaciones
interamericanas no quedaran claras hasta que EE.UU. asuma un
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curso definido (hacia esa meta), después de una década de andar
a la deriva”®. La diferencia entre la Estrategia de Seguridad
Nacional del Presidente y el Informe Anual del Secretario de
Defensa en la descripcion de como EE.UU. debe encarar las
Américas, sugiere que la critica de Lowenthal todavia es valida.
Ambos documentos apenas establecen objetivos politicos de
EE.UU., que de hacerse realidad harian que el Presidente
alcanzara su meta estratégica de largo plazo. No se explicita
ningun concepto estratégico que guie los esfuerzos en direccion
a los amplios objetivos establecidos para el hemisferio.

Una mirada a ambos documentos revela que la estrategia
de seguridad del Presidente declara que la meta primordial es la
preservacién y defensa de gobiernos civiles electos y el
fortalecimiento de las practicas democraticas que respeten los
derechos humanos. Se mencionan brevemente cuatro metas
adicionales: fortalecer la cooperacion regional (incluyendo la
OEA), eliminar el flagelo del narcotrafico, fortalecer las normas
para las instituciones de la defensa y proteger los recursos
ambientales'’. En el abordaje mas tradicional del Departamento
de Defensa, existen dos objetivos principales para mantener la
estabilidad regional y aumentar la cooperacion regional. El éxito
en estas dos areas debe asegurar que los recientes pasos en
direccién a la democracia, el libre mercado, el desarrollo
sostenible, la lucha contra el narcotrafico y la reconciliacion
nacional continden y que se pueda alcanzar un progreso aun
mayor'®. Ninguno de los documentos ofrece alguna idea de como
EE.UU. contempla el equilibrio estratégico y militar entre paises
vecinos o subregiones. El mensaje a los paises del area es que
cada uno es importante para EE.UU. y que EE.UU. ve su propio
rol como importante en todos los paises. En la practica, sin
embargo, esto no siempre ha sucedido.

Historicamente los intereses de seguridad de EE.UU. han
separado a la regién geograficamente en tres areas: Canada, que’
hasta el Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte se
concebia tan solo en términos de Europa (la OTAN); toda la
cuenca del Caribe, a menudo fuente de preocupaciones para la
politica interna y externa de EE.UU. y el resto de América del Sur,
con la cual EE.UU. hasta hace poco tuvo un contacto menor.
Durante la Guerra Fria, Washington concentré su atencién en los
paises de la cuenca del Caribe. Las prioridades estratégicas
incluian: proteccién del acceso y transito en la region, uso
irestricto del Canal de Panama; mantenimiento de una pequena
presencia militar en varias bases del Caribe, preservacion de la
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capacidad de acceso a materias primas, sobre todo bauxita y
petroleo y la solidariedad de la region para con las posiciones de
EE.UU. en foros internacionales. Junto a estos intereses existe
una meta no declarada pero importante cuyas raices datan de la
doctrina Monroe de 1823: cerciorarse que la regién interamericana
permanezca segura y amistosa para con la presencia, poder y
movimiento comercial y militar de EE.UU., y mantener abiertos los
accesos. En el pasado alcanzar esta meta presuponia el uso de
la diplomacia y en ocasiones la fuerza militar para evitar que
fuerzas nvales desafiaran la influencia de EE.UU. y sus capacidad
de controlar los eventos en el area'®.

A mediados de los noventa, el hemisferio es importante
para EE.UU. por otra serie de motivos. Los intereses estratégicos
tradicionales se han hecho secundanos. La cuenca del Caribe aun
exige la atencion publica de EE.UU. y delimita el alcance del
interés de Washington en la region interamericana -- EE.UU.
después de todo es un Estado caribefio. Una corta lista de los
intereses estratégicos de hoy comienza con el imperativo
economico, en particular mercados para la exportacién e
inversion de EE.UU. en paises vecinos; petréleo de Venezuela (el
principal proveedor del mundo del producto refinado para
EE.UU.), México y cada vez mas Colombia; avenidas irrestrictas
de comercio, muchas de las cuales pasan todavia por Panama,
donde la permanencia de una reducida presencia militar de
EE.UU. después de la implementaciéon del Tratado del Canal de
Panama es todavia una opcion. La lista incluye también la
promocidn de la democracia, el control de la emigracién ilegal y el
flujo de refugiados hacia EE.UU. y la eliminacién del trafico ilegal
de drogas y otras formas de contrabando.

La oficina de asuntos de seguridad internacional del
Departamento de Defensa publico la Estrategia de EE.UU. para
la Segunidad en las Américas en setiembre de 1995, una de cinco
visiones regionales estratégicas, para explicar los esfuerzos que
viene desarrollando el departamento para vencer los desafios y
aprovechar las oportunidades que senalara el Presidente Clinton
en su estrategia “Compromiso y Expansién.” En cierto sentido, el
documento traduce los intereses y los objetivos de seguridad
nacional en términos de defensa. Desde la perspectiva del
Pentagono, el compromiso regional incluye: la promocién de
normas democraticas en las relaciones politico-militares;
promocion de la resolucion pacifica de disputas; adopcién de
medidas de fomento de la confianza y seguridad e implementacidn
de iniciativas de no proliferacion y control de armas
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convencionales; apoyo a los esfuerzos desarrollados por las
diversas agencias contra el narcotrafico, con énfasis en los paises
productores y profundizar la cooperacion para la defensa entre
fuerzas armadas. Adicionalmente, el Departamento de Defensa y
el Comando Sur son responsables por aspectos especificos del
Tratado del Canal de Panama®.

El compromiso del Departamento de Defensa con las
Américas es interactivo y diversificado, englobando una amplia
gama de diferentes contactos con paises vecinos. “Nuestra
estrategia tendra éxito”, escribe el Subsecretario de Defensa,
Joseph Nye, “en la medida en que los programas de bajo perfil y
largo plazo reduzcan las posibilidades de un conflicto y la
necesidad de desplegar fuerzas en situaciones de emergencia
..”2" Reflejando el enfoque basico de Washington hacia la region,
el Pentagono mas bien enfatiza objetivos politicos que paises
especificos. Un gran numero de sus programas y actividades --
tales como los ejercicios multilaterales, la Asistencia para el
Adiestramiento y la Formacién Militar (IMET), consultas bilaterales
y contactos entre fuerzas armadas -- son formas de apoyar los
objetivos del departamento al involucrar el mayor nimero de
paises posible de acuerdo a las circunstancias. Un ejemplo de
este enfoque pudo ser visto en Fort Chaffee, Arkansas, en
setiembre de 1994. Soldados de Colombia, Venezuela y Ecuador
(aproximadamente 1700) participaron en maniobras combinadas
patrocinadas por el Comando Sur de EE.UU., que utilizaron como
escenario la narco-guerrilla. Generales de la Argentina, Brasil y
Chile concurrieron como observadores, estuvieron presentes
también representantes de organizaciones no gubernamentales
de derechos humanos. Un ejercicio subsecuente en Puerto Rico
tuvo como foco las operaciones de paz multinacionales, juntando
unidades militares centroamericanas con observadores militares
y civiles de mas de 20 paises y organizaciones. El XXXV ejercicio
naval UNITAS en 1994 incluyd una serie de eventos conjuntos-
combinados de entrenamiento bilateral y multilateral que duraron
casi medio ano, con unidades de la marina, fuerza aérea y guardia
costera de EE.UU. y nueve paises latinoamericanos. Participaron
también tres paises europeos.

Las relaciones pueden nutrirse sin  enfatizar
deliberadamene el poder relativo de los diferentes estados. La
naturaleza de los intereses de seguridad de EE.UU. y los eventos
actuales en el hemisferio llevan a contactos mas frecuentes con
paises como Brasil y México que con otros. Por el momento, los
vinculos mas estrechos de Washington son con Buenos Aires,
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sobre todo debido al compromiso de Argentina con la paz
internacional. Esta asociacién ha hecho que Washington re-
estudie aspectos de su relacién con su viejo aliado, Reino Unido.
El gobierno estadounidense desea explotar el potencial de una
mayor colaboracién en asuntos econémicos y de seguridad con
Meéxico, Brasil, Venezuela, Chile y otros paises latinoamericanos,
a pesar de las medidas dilatorias del congreso en agregar un pais
tan atractivo para el NAFTA como Chile.

En resumen, poco pasa en el Hemisferio Occidental sin
que EE.UU. tenga alguna funcién, aln cuando ésta sea |la de no
hacer nada. Para EE.UU. no existe la neutralidad en asuntos
regionales, tampoco el comportamiento desinteresado. Pero en
este momento, a mediados de los noventa, surge la oportunidad
de crear una verdadera asociacion, algo que no ha sido posible
desde la Segunda Guerra Mundial. La coordinaciéon y la
cooperacion ente Washington y las demas capitales americanas
se construye en base a las transformaciones democraticas y de
libre mercado?; a las percepciones compartidas de amenazas a
la seguridad comun que se definen en términos que son tanto
transnacionales (narcoéticos, crimen, migraciones, contrabando,
degradacién ambiental) como tradicionales (reivindicaciones
territoriales, recursos naturales, control de armas, disturbios
internos). Como resultado el pensamiento de seguridad de
Washington se amplié, sobrepasando el estrecho foco anterior
que se centraba solamente en la Cuenca del Caribe, pese a que
esta subregién sigue siendo muy importante para Estados
Unidos®. Prueba de este cambio es la estrategia actual contra las
drogas. Desde noviembrre de 1994, la atencién de las agencias
que luchan contra las drogas en EE.UU. y sus organismos de
apoyo, tales como el Departamento de Defensa y la comunidad de
inteligencia de EE.UU., se ha concentrado en la produccién y el
trafico en varios paises andinos en lugar de concentrarse
exclusivamente en el transito norte de la cocaina y su entrada a
EE.UU. En el area de los narcéticos y en muchas otras,
Washington esta comenzando a aceptar que su seguridad en el
futuro estara mas que nunca estrechamente ligada a la de sus
VEecinos americanos.

La unica excepcién en este cuadro es la politica de
EE.UU. hacia Cuba, una politica que no se ha ajustado a la nueva
realidad. Aferrados tercamente a una politica de contencién y
aislamiento que fue desarrollada para una situacién mundial muy
diferente de hace 30 anos, EE.UU. tiene poca influencia en Cuba,
ningun contacto con lideres actuales o potenciales y ninguna
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forma de precipitar cambios en la isla excepto esperar que el
embargo econdémico cause la caida del gobierno de Castro. Cuba
ya no es una amenaza estratégica para EE.UU. El colapso de la
Unién Soviética y el fin de su apoyo externo eliminaron la
capacidad de Cuba de emprender aventuras internacionales.
Simultaneamente, los cambios en el mundo de la post guerra fria
hicieron que el modelo revolucionario cubano y su ayuda externa
se tormaran indeseables. Este vecino presenta hoy muchos de los
problemas y oportunidades que Washington ha tenido en otros
paises latinoamericanos.

Implicaciones para el hemisferio occidental

La pregunta original de este trabajo era como veia EE.UU. el
balance de poder en las Américas. Luego de examinar las
tentativas de Washington de insertar a la regién interamericana en
el marco de sus intereses y compromisos estratégicos y de
observar como el Departamento de Defensa persigue sus metas
de seguridad en el hemisferio, el concepto de equilibrio de poder
aplicado a esta regién no emerge como algo relevante para
EE.UU. Los documentos estratégicos identifican los intereses y
objetivos norteamericanos y subrayan el reciente deseo de
compartir la responsabilidad por la paz y la seguridad global y
regional. Los programas y las iniciativas de defensa tratan de
apoyar estos fines siempre que es posible, sin crear prioridades
entre naciones. La geografia y la historia siempre daran a México,
América Central, las islas del Caribe, Venezuela y Colombia una
cierta ventaja en las negociaciones con EE.UU. lo que no esta
absolutamente relacionado con consideraciones de politica
exterior tales como mantener 0 cambiar el balance estrategico
local o subregional.

Al escribir sobre la politica de EE.UU. para las Americas,
Robert Kagan, ex-sub secretario de estado para asuntos
interamericanos, observa que “sucesivos lideres han tratado de
asegurar que este hemisferio fuera un lugar donde los americanos
puedan viajar y hacer negocios libre de arbitrariedades, guerras
econdémicas, 0 amenazas de violencia. La capacidad de EE.UU.
de crear tal clima cerca de sus fronteras era mayor que en
cualquier otra parte del mundo, al mismo tiempo que su tolerancia
para con cualquier disturbio o interferencia es menor que en
cualquier ‘otra parte del mundo”®*. Buscar la estabilidad y la
oposicién a los cambios cadticos, a la ilegalidad y a los disturbios



150 COL. JOHN A. COPE

violentos se mantienen constantes pero las ideas estrechas y
paternalistas del pasado han comenzado a desaparecer del
pensamiento norteamericano. El énfasis hoy se coloca en el
fortalecimiento de las sociedades regionales y la solucion de
problemas comunes. En el conflicto fronterizo de 1995 entre Peru
y Ecuador por ejemplo, los estados vecinos no tomaron partido.
Al contrario apoyaron a los cuatro paises garantes -- Argentina,
Brasil, Chile y EE.UU. -- en sus esfuerzos de entablar el dialogo
con |os beligerantes para encontrar una solucién final para este
dolor de cabeza, un solucién que evite que los dos estados
andinos vuelvan a tomar las armas.

A largo plazo, la mentalidad de equilibrio de poder no es
conducente ni a la estabilidad ni a la cooperacion regional. Como
tampoco la implicita afinacién de las capacidades nacionales
entre vecinos en competencia es algo consistente con los
intereses de EE.UU. Un “mas alla del éxito de NAFTA no puede
ser ni exclusivista ni aislacionista” observa Luigi Einaudi al
referirse al futuro del hemisferio. “Debe ser compatible con el
GATT en la economia, democratico en la politica y universalista
en el espiritu”. Podria haber agregado comprometido con la
seguridad y el fomento de la confianza y respetuoso de la
soberania nacional. En el futuro el interés activo de EE.UU. en la
regién y su voluntad de continuar respondiendo a la dificil y
espinosa pregunta de dénde encuadra al hemisferio en su visién
puede coadyuvar a asegurar que la idea de Einaudi de torne una
realidad. Si Washington busca con suficiente ahinco, descubrira
que esta regién es la variable crucial, mutuamente dependiente en
este proceso estratégico.

Notas

1. Coronel (retirado) del ejército de EE.UU. Instituto Nacional de Estudios
Estratégicos Universidad Nacional de Defensa.

2. Se incluyen cinco amplias regiones geograficas en la edicion de 1995 de

la Estrategia Nacional de Seguridad de Comprometimiento y
Expansidn. Europa y Eurasia, Asia Oriental y el Pacifico, el Hemisferio
Occidental, el Medio Oriente y el sur y suroeste de Asia y Africa.

3. La Junta Interamericana de Defensa, establecida en Washington en
1942, es un monumento a este momento de consuita y colaboracion.
Fue através de ella que cada gobierno americano tuvo los medios de
expresar sus propias preocupaciones y pedir ayuda a los paises
vecinos para vencerlas.

4. Uno de los cambios mas recientes en el plan de comandos unificados
del Departamento de Defensa, a partir de junio de 1997, por orden del
Secretario de Defensa integrard, a toda America Latina (excepto
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BALANCE ESTRATEGICO:
CASOS DE ESTUDIO



Centroamérica: la construccién de una agenda
regional de seguridad y confianza mutua

Gabriel Aguilera Peralta’

. Seguridad y medidas de confianza mutua

El tema de la seguridad es un componente esencial de toda
agenda de politica exterior de los Estados contemporaneos.
Definiéndolo en su sentido mas amplio como la percepcion de
amenaza a una sociedad y la medidas necesarias para enfrentar-
la, actualmente se estima que esa agenda cubre un amplio
espectro de elementos, siendo las amenazas de tipo militar
solamente uno de ellos®.

Sin embargo, ese elemento continua presente y continua
siendo importante, aunque ya no con la centralidad que tenia bajo
la definicion tradicional que tendia a subsumir la seguridad en las
amenazas militares. La idea de que en aiguna forma un Estado y
su sociedad pueden afrontar riesgos de tipo militar a su existencia
o bienestar, no solamente justifica la funcion de las fuerzas
armadas en cuanto responsables de la defensa nacional, sino
también es un tema importante en las definiciones de balance
estratégico a mas de ser el contenido de las estimaciones de
balance militar.

En este contexto que ubicamos la discusion sobre las
Medidas de Confianza Mutua que son, como se sabe, un conjunto
de técnicas que en sentido estricto tienen como finalidad "reducir
tensiones y hacer menos probable el inicio de conflictos debido a
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malentendidos, errores 0 mal interpretacién de las intenciones de
un adversario™ ep tanto que su sentido amplio se refiere a las
medidas que buscan fomentar la confianza en las relaciones entre
Estados.

Se deben hacer dos precisiones sobre las MCM. Por una
parte aunque tienen una especificidad, son parte de la problema-
tica general de seguridad y por consiguiente no se pueden
interpretar fuera de un contexto politico y social concreto, por otra
parte aunque el aspecto militar es importante, las MCM se
extienden a otros campos. La OEA distingue las MCM politicas,
diplomaticas, educativo - culturales ademas de las militares.
Clasifica estas ultimas en las vinculadas al movimiento de tropas
y ejercicios, intercambio de informacién, intercambio de personal,
contactos, entrenamiento y educacion®.

Existen numerosas experiencias de MCM en las relaciones
internacionales contemporaneas, siendo las mas conocidas
probablemente las que conlleva la Conferencia de Cooperacion y
Seguridad Europea a partir del acuerdo de Helsinki.

En América Latina hay diversos acuerdos internacionales
que integran medidas de MCM. El desarrollo de esas medidas se
ha favorecido por el ambiente de distension que siguié a la
conclusion de la guerra fria y que por los menos en América
Latina se mantiene.

il Conflictos y seguridad en Centroamérica

Pese a que algunos de los paises centroamericanos, Guatemala,
El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica, tienen una larga
historia integracionista que viene de una raiz histérica, por haber
constituido una sola entidad en la colonia y en los primeros afios
de la independencia, no se habian dado hasta el advenimiento de
la crisis de los afos 80, entendidos de seguridad que pudieran
originar MCM.

En Centroamérica las concepciones de seguridad fueron
individuales y estuvieron orientadas por criterios ortodoxos, en
cuanto a la percepcién de amenazas externas a la soberania e
integridad territorial. Las agendas de los paises hacian referencia
en el caso de Guatemala a su sempiterna reclamacién sobre el
territorio de Belice, que entre 1976 y 1977 estuvo a punto de
provocar un conflicto bélico, en el caso de Honduras a la disputa
territorial con Nicaragua sobre si la linea de demarcacion corria
por el rio Coco o el Patuca y que llevé a choques armados entre
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ambos paises en 1957. Mas grave aun fue la controversia entre
Honduras y El Salvador en relacidén a la emigracion proveniente
del segundo pais al primero y también a problemas de demarca-
cién fronteriza, que llevé a la llamada "guerra de las 100 horas" en
1969 entre esas dos naciones.

Nicaragua por su parte, aparte de los mencionados
problemas de frontera con Honduras también los tuvo con Costa
Rica y posteriormente presentoé reclamaciones a Colombia por el
archipiélago de San Andrés y Providencia.

A pesar de esas diferencias, la tendencia integracionista
de la region que origind el exitoso Mercado Comun Centroame-
ricano en la década de los afnos sesenta y su acompanante
estructura politica, la Organizacién de Estados Centroamericanos
ODECA, fortalecié un interés comun entre los 5 paises miembros,
sobre la base del cual podria haberse desarrollado una agenda de
seguridad comun y el fortalecimiento de la confianza. Sin embar-
go, aunque ODECA tetricamente creé un Consejo Centroamerica-
no de la Defensa este no funcioné mas que en relacién a lo que
constituia una percepcion comun de amenaza el imaginario del
"comunismo" que ocupaba el centro de las agendas de seguridad
en el ambiente de la guerra fria.

Debido a esa razdn la primera estructura regional
centroamericana sobre temas de seguridad, el Consejo de
Defensa Centroamernicano (CONDECA) de los anos 60, se articuid
en ese sentido. Formada por los Ministros de la defensa o de
seguridad, nominalmente parte de la Organizacion de Estados
Centroamericanos (ODECA), era en realidad conducida con
autonomia por los altos mandos de los ejércitos involucrados.

En la concepciéon original del proyecto, se incluian
elementos tendientes a la unificacién militar o bien propios de las
MCM actuales, tales como la unificacién de uniformes, sistemas
de estudio distintivos, creacién de una unidad militar centroameri-
cana, fundacién de una escuela de guerra unificada, uniformacién
de la doctrina y creacién de un Estado Mayor regional, haciéndose
constar que se trataria de "buscar la mejor solucion a los proble-
mas que nos son comunes".

Sin embargo, el organismo que llegd a ser constituido se
inspird en la estructura de la Junta Interamericana de Defensa y
puso el énfasis en la defensa regional, pensando principalmente
en la mencionada "amenaza comunista". Un proyecto de Tratado
de Defensa Centroamericano, que si recogia algunas de las ideas
originales no llegd a ser ratificado®.
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El} CONDECA adolecié de ser un ente apoyado princi-
palmente por paises de regimenes autoritarios, como lo eran en
esa época Guatemala, El Salvador y Nicaragua y por lo tanto, si
bien lleg6 a organizar redes centroamericanas, como el organismo
de inteligencia denominado "Regional de Telecomunicaciones”, su
centro de interés era la contrainsurgencia y no fue mayormente
eficaz en desactivar los conflictos tradicionales, y se desactivé
después de la revolucioén nicaragiiense debido a que a CONDECA
le resultaba imposible admitir en su seno a un gobierno surgido de
la revolucién que precisamente buscaban combatir. El organismo
nunca fue formalmente disuelto y su secretaria ejecutiva, denomi-
nada COPECODECA, sigue operando hasta la fecha como una
instancia de enlace en la que hay representaciones permanentes
de las fuerzas armadas de la region. Pero en los hechos no tiene
mayor capacidad de influencia y ha sido superado por las
instancias surgidas después de la crisis.

En resumen, el balance estratégico prevaleciente en la
regién hasta antes de la crisis articulaba zonas de confrontaciéon
tradicionales por disputas temitoriales interestatales, con areas de
cooperacién generadas por la percepcién de una amenaza
comun, el llamado "comunismo” y la tendencia integracionista de
los regimenes politicos.

La primera dimensién hacia que los Estados se preocupa-
ran del balance militar y originé, después de la guerra Honduras -
El Salvador, esfuerzos para mantener la equiparacion de efectivos
y de recursos armamentistas, especialmente en cuanto al arma
aérea, aun dentro de los reducidos limites de los ejércitos del
Istmo. La segunda area origind los ya mencionados esfuerzos de
estructuras primarias de coordinacion.

Debido entre otras razones a que la subregion se encon-
traba en la esfera directa de influencia norteamericana y por lo
tanto la logica de la guerra fria era predominante, el espacio de
cooperacion ante el llamado "comunismo" tendié a limitar la
expansion de la confrontacién interestatal.

Durante los anos 70, la profecia se autorealizd, en la
medida que el desarrollo de movimientos revolucionarios en
contra de los gobiernos autoritarios de varios paises del area, el
mencionado triunfo de los sandinistas de Nicaragua, los conflictos
ideoldgicos resultante de ello entre diversas naciones centroame-
ricanas y ia involucraciéon de ese contencioso con la rivalidad de
superpotencias, a mas de la intervencién norteamericana,
constituyeron una situacién en que en los hechos, los temas de
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seguridad se centraban en la agenda militar, basicamente en las
confrontaciones armadas internas.

Il La crisis y la Iniciativa de Contadora

La llamada crisis centroamericana que convencionalmente se
ubica entre el triunfo de la revolucidén sandinista en 1979 vy la
derrota electoral de esa fuerza en las elecciones nicaragiienses
de 1990, constituyd una conflicto de extrema gravedad y compleji-
dad, ya que mezcid variantes de contenciosos de diversa natura-
leza y elevada letalidad. De esa forma la crisis fue al mismo
tiempo una disputa de soberania e ideoldgica entre Nicaragua y
sus naciones vecinas, conllevo devastadoras guerras internas en
El Salvador, Nicaragua y en menor medida Guatemala con
algunas manifestaciones en Honduras y Costa Rica y fue uno de
los principales frentes de la guerra fria, con la confrontacion entre
los bloques capitalista y comunista; las potencias confrontadas
tuvieron inclusive una presencia fisica con el establecimiento de
bases norteamericanas en Honduras y Costa Rica, la participacién
de asesores militares de esa nacion en El Salvador y la de
asesores de Cuba y el bloque soviético en Nicaragua’.

Si esa crisis no evolucion6 hacia una conflagracién de
mayores dimensiones, se debié a las tempranas propuestas de
negociacion politica, integrando MCM, y a la posterior conclusién
de la guerra fria, que permitié que esas propuestas se desarrolla-
ran.

Aunque hubo diversos intentos, la iniciativa de Contadora
fue probablemente la de mayores dimensiones y se le suele
acreditar con haber detenido |a escalada del conflicto y si bien no
lo llegd a resolver, gand el tiempo necesario para que surgiera el
procedimiento de Esquipulas, ya en un ambiente internacional en
que se iniciaba la distension mundial®.

Contadora tenia como eje central la idea del respeto
mutuo a la soberania de los paises involucrados, ponia énfasis en
los temas de seguridad y en las negociaciones interguberna-
mentales y por ello sus diversos documentos fue perfeccionando
una propuesta amplia de MCM que se reconoce mejor en el
proyecto revisado de "Acta de Contadora para la paz y la
cooperacidn en Centroaménca” de 1985. Ese instrumento en su
capitulo lll sobre "Compromisos de Seguridad" planteaba compro-
misos en materia de maniobras militares, detencion de la carrera
armamentista, desmantelamiento de bases, escuelas u otras
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instalaciones militares extranjeras, retiro de asesores militares
extranjeros, prohibicién de trafico de armas, eliminacién de apoyo
a fuerzas irregulares, abstencion de fomentar o apoyar actos de
terrorismo, subversidon o sabotaje y el establecimiento de un
sistema regional de comunicacién directa. Como anexo se afadia
un glosario de definiciones operativas®.

De acuerdo a la légica de Contadora, si los paises de la
region volvian a regir sus relaciones segun las normas del
derecho internacional y adoptaban un conjunto de medidas de
seguridad, ello generaria la confianza necesaria entre ellos para
superar el conflicto, a la vez que se pedia a las potencias
extraregionales que respetaran el acuerdo. Un tanto débil en el
tratamiento de las guerras internas, el Acta Revisada constituia
sin embargo una puerta posible de salida del conflicto.

Se sabe que los actores centroamericanos, con excepcion
de Nicaragua, no aceptaron el Acta Revisada poniendo asi fin a
ese esfuerzo. La influencia de Estados Unidos en algunos de esos
actores parece haber sido decisiva en esa actitud.

V. Esquipulas y la salida de la crisis

Esa situacion cambid al adoptarse el Procedimiento de Esquipulas
para la paz y la democratizacion de Centroamérica en 1987, ya
que por medio del mismo los Estado centroamericanos lograron
una solucién politica negociada a la crisis, y convinieron principios
de organizacién politica y social democraticos, que dieron origen
a un clima regional que permitié iniciar la discusién sobre nuevas
acepciones de seguridad™.

Sefialando que el sentido del conjunto de acuerdos seria
"...acelerar el desarrollo para alcanzar sociedades mas igualitarias
y libres de la miseria"'! el entendimiento de Esquipulas incluyd
varios paragrafos que se refieren a temas de seguridad, entre
ellos el 5 "cese de la ayuda a las fuerzas irregulares o a los
movimientos insurreccionales", el 6 "no uso del territorio para
agredir a otros Estados”, y particularmente el 7, "negociaciones en
materia de seguridad, verificacidn, control y limitacién de arma-
mento"'?.

Sin embargo, Esquipulas no llegé emitir una definicion de
seguridad o el fundamento de una doctrina en ese campo; su
paragrafo 7, en realidad refirié a la propuesta de Contadora. Sin
embargo, el ya analizado concepto de Contadora que se referia
a los conflictos interestatales centralmente, no alcanzaba a cubrir
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la idea de Esquipulas, de abarcar los contenciosos internos y
externos™.

Sin embargo, en los hechos la discusion directamente
ligada a la seguridad no se retomd sobre las posiciones de
Contadora ni ninguna otra, ya que si bien se habian sentado las
bases para la distension, el conflicto interno y externo no habia
concluido y se precisaron varios anos de dificil negociacion hasta
ejecutar los paquetes de entendidos que realmente concluyeron
los contenciosos. Fue hasta ese momento que las condiciones
permitieron asumir el tratamiento regional de la agenda de
seguridad y el desarrollo de las MCM regionales.

V. La agenda de seguridad: niveles decisorios

En la actualidad se puede reconocer una estructura que incluye
varios niveles decisorios en relacion a la discusion sobre seguri-
dad. Ellos son los siguientes;

a) Reuniones cumbres de los presidentes centroamericanos
b) Sistema centroamericano de integracion

c) El trabajo de la comision de seguridad

d) Las iniciativas del Parlamento Centroamericano.

a) Reuniones cumbres de los presidentes. Hasta antes de
la crisis centroamericana las reuniones de todos los presidentes
del area eran ocasiones escasas y principalmente protocolares.
Esquipulas, que se origind de un esfuerzo personal de los
primeros mandatarios para buscar arreglos directos, dio origen a
la institucionalizacién de esas reuniones, como medio de lograr
decisiones del mas alto nivel.

Durante el primer periodo de Esquipulas, el denominado
"politico" en atencion a que el debate central se relacionaba con
decisiones de esa naturaleza, las reuniones "cumbres" se
realizaron con bastante frecuencia, en la medida que los presiden-
tes iban aprendiendo colectivamente a constituir una instancia
regional de decisiones politicas, que paulatinamente fueron
resolviendo los diversos nudos problematicos que hacian dificil la
implementacion de los entendidos.

Esa fase | "politica" se estima concluida después de las
elecciones en Nicaragua, que significo la salida de los sandinistas
del poder, en el ambiente de la conclusién de la guerra fria. A
partir de la reunién "cumbre" de Antigua Guatemala en 1990 se
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inicia la fase |l "econdmica” de la iniciativa, en que las preocupa-
ciones referidas al crecimiento econdémico y en general al
desarrollo y la integracién sustituyen a las politico-militares. En la
actualidad y después de la reunion presidencial de San Salvador
de 1995, en lo que podriamos llamar la fase lli. la agenda social
pasa a ser la central.

l.as decisiones directamente vinculadas a la agenda
regional de seguridad de la post crisis, se producen durante las
fases Il y lll de Esquipulas y son de dos tipos. a.) Las declara-
ciones de principios, en que los presidentes definen un concepto
y el contenido de la agenda y b.) Las decisiones operativas,
encaminadas a producir politicas que den congresién a lo anterior.

La expresion mas clara sobre el tema ha sido el mandato
de:

"concretar un nuevo modelo de segundad regional
sustentado en un balance razonable de fuerzas, el
fortalecimiento del poder civil, la superacion de la
pobreza extrema, la promocién del desarrollo
sostenido, la proteccién del medio ambiente, la
erradicacién de la violencia, la corrupcién, el

terrorismo, el narcotrafico y el trafico de armas™*.

Aparte de ello, las diversas cumbres han ido tratando los siguien-

tes issues de seguridad:

- conclusién de los conflictos armados por medio de
negociaciones

- resolucién de diferencias entre naciones por medios
diplomaticos

- desarme y desmovilizacién de los insurgentes.

- retorno de los refugiados

- desminado

- conclusién de la violencia armada y el terrorismo

- narcotrafico

- verificacion y asesoria internacional (ONU y OEA)

- institucionalizacién de mecanismos de seguridad, control
y limitacion de armamentos. Proyectos de Tratado y
acuerdo centroamericano de seguridad

- atribucion a las fuerzas armadas y de seguridad, de
funciones de desarrollo y proteccién del medio ambiente

- nuevo modelo de seguridad™.
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En ese conjunto, los mandatarios introdujeron en forma oficial
temas de seguridad no militar en la agenda en formacién, a la par
de conservar algunos de los elementos tradicionales. Sin embar-
go, es clara la desaparicidn de la percepcién del "comunismo"
como riesgo central. Del listado tradicional se conserva el trafico
de armas, en tanto que se asume del listado nuevo el narcotrafi-
co, la cuestidon de la pobreza y de la ecologia.

b) Sistema Centroamericano de Integracion (SICA). Los
esfuerzos de integracion regional habian avanzado institucional-
mente principalmente en el campo econdmico. En cuanto a lo
politico, si bien desde 1962 se habia creado la Organizacién de
Estados Centroamericanos (ODECA), la misma no habia tenido
en los hechos ninguna efectividad. Eso era comprensible, dada la
falta de confianza que aun se daba entre los Estados, ejempli-
ficada en las controversias fronterizas que ya analizamos, y que
después se agudizé durante la década de la crisis.

En el nuevo clima de Esquipulas, se fue haciendo patente
la necesidad de organizar una estructura regional politica, que
permitiera la ejecucidn a través de politicas centroamericanas de
las decisiones de las cumbres presidenciales, que hasta ese
momento se podian ejecutar solamente a nivel de cada gobierno
por ausencia de un drgano regional funcional.

Ese ente fue creado en la cumbre presidencial de Teguci-
galpa, Honduras, en diciembre de 1991. El protocolo que
constituyé el "Sistema Centroamencano de Integracion”, mas
conocido por sus siglas SICA, madifico el instrumento constitutivo
de ODECA y establecidé como proposito la constitucién de cinco
paises (Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa
Rica)" en una comunidad econdmico - politica que aspira a la
integracion de Centroamérica"®.

SICA constituye un sistema complejo, integrado por: a) La
reunién de presidentes. b) El Consejo de ministros. Este se refiere
a encuentros de los ministros de los paises miembros, correspon-
dientes y con poder decisorio, en cuanto al tema que se vaya a
tratar. ¢) El Comité ejecutivo, formado por representantes
permanentes de los presidentes y que tiene por funcién asegurar
precisamente el cumplimiento de las decisiones de los mandata-
rios. d) El Secretario general, quien es el mas alto funcionario
administrativo y representante legal del sistema. Forman también
parte del sistema la reunién de vicepresidentes y designados a la
presidencia, como érgano asesor, la Corte centroamericana de
justicia, que garantizara la observancia del protocolo. e) El
Parlamento centroamericano (Parlacen) compuesto por represen-
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tantes de eleccidn directa y que tiene capacidad deliberativa y
limitadamente legislativa en materia de los organismos de
integracion f.) El Comité consultivo en el cual participan
representaciones de los sectores empresarial, laboral, académico
y otras fuerzas de la sociedad civil y cuyo papel es asesor'.

La creacion de SICA se explica no sélo por la desaparicion
de las incompatibilidades ideoldgicas que habia suscitado la
revolucion nicaragliense y por el desarrollo democratico generado
por Esquipulas, sino también por la urgencia integradora que
asumen todos los gobiernos del area en atencion a la tendencia
a la globalizacién de las economias, ante lo cual actores peque-
Aos no tienen otra alternativa que unificar sus economias para
tener alguna capacidad competitiva. El equivalente econdmico de
SICA lo constituye el "Protocolo al Tratado General de Integracién
Centroamericana”, conocido como "Protocolo de Guatemala"
acordado en la cumbre presidencial de octubre de 1993'. En
tanto que el equivalente social es el "Tratado de la Integracion
Social Centroamericana” convenido en la cumbre presidencial de
San Salvador de 1995.

SICA influye en dos formas en la determinacion de la
agenda de seguridad: en cuanto definicion conceptual y en cuanto
a decisiones operativas.

La primera se refleja en la definicién de seguridad que el
organismo hace sobre el tema, y que es idéntica a la de la
cumbre presidencial y por ello repite la mezcla de elementos
ortodoxos y alternativos de agenda.

En el nivel operativo, el consejo de ministros, cuando este
formado por los titulares de los ministerios de defensa y o
seguridad, puede adoptar decisiones en ese campo. Pero en este
nivel, el accionar de SICA esta también vinculado a las decisiones
de la comisién de seguridad que veremos a continuacién.

En otra dimensién, el concepto de SICA involucra, como
el nombre lo sefiala, la idea de organizar el complejo tejido de los
niveles e instituciones de la integracion dentro de un sistema que
estaria asentado en varios subsistemnas, el politico, uno de cuyos
componentes es el Parlamento Centroamericano o PARLACEN,
el econémico, que se basa en el Tratado Generai de Integracién
Econdmica Centroamericano, actualizado mediante el menciona-
do Protocolo de Guatemala de 1993, el juridico, cuyo elemento
central es la Corte Centroamericana de Justicia definida en el
Estatuto de 1992 y el social que parte del citado Tratado de /a
Integracién Social Centroamericana acordado en 1995.
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Como basamento conceptual general del sistema se
define la Alianza para el Desarrolic Sostenible de Centroamérica
acordada en la reunion "cumbre" presidencial de Managua en
octubre de 1994. Falta, en esa concepcion, concretar el subsiste-
ma de seguridad.

c) La comision de seguridad. Este érgano forma parte de
la estructura operativa creada para implementar las decisiones del
Procedimiento de Esquipulas. Fue concretamente una decisién de
la Comisidn Ejecutiva (formada por los cancilleres de los paises
de Esquipulas) tomada en 1987, sin embargo, por la ausencia de
condiciones politicas favorables, como ya mencionamos, la
comisién de seguridad se reuni6 por primera vez hasia julio de
1990.

Esta comision se integra por los ministros de relaciones
exteriores y de la defensa y seguridad, o sus viceministros
(quienes son lo que efectivamente concurren) y originalmente
tenia como finalidad resolver la negociacién de seguridad por
medio de la creacién de medidas de confianza mutua, segun el
modelo presentado por Contadora. Posteriormente se ha tornado
la instancia que debe ejecutar las decisiones sobre la materia de
la cumbre de presidentes y eventualmente de SICA.

La comision inicid su trabajo en cuanto a la definicién de
objetivos y procedimientos. En ese sentido establecié los objetivos
siguientes:

"a) Asegurar que las fuerzas armadas del area

sean de caracter defensivo.

b) Establecer un balance razonable o equilibrio

proporcional de armas, equipo y efectivos milita-

res.

¢) Crear un nuevo modeio de relaciones de seguri-

dad sustentado en la cooperacion, la comunica-

cion, la prevencion vy,

d) procurar compromisos sobre la presencia militar

extranjera""®.

Los tres primeros objetivos tienden a la construccién de medidas
de confianza mutua, incluyendo la presencia militar norteamerica-
na en la region, aun cuando también podria abarcar a las tropas
britanicas en Belice, si este pais en el futuro se integrara a las
estructuras politicas centroamericanas.

En su conjunto, objetivos y procedimientos de la comision
se refieren a la creacion de las medidas de confianza. En cuanto
a los procedimientos y compromisos, estos se refieren principal-
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mente a inventarios, factorizacion, limites a los mismos, verifica-
cién y cooperacidn externa.

La comisidén ha tenido un desarrollo lento, con momentos
de interrupcién. Es probable que ello se haya debido a la diferen-
cia en cuanto a la posibilidad de llegar a acuerdos macro sobre el
tema, en especial si son declaratorios, y el terreno de los entendi-
dos concretos entre los actores principales como son las fuerzas
armadas.

El punto focal de la comisién ha sido la discusién sobre un
instrumento legal que consigne los entendidos en materia de
seguridad. En ese sentido se ha trabajado sucesivamente sobre
un proyecto de “"Tratado Centroamericano de Seguridad de
Seguridad, "sobre un "Acuerdo Centroamericano de Seguridad” y
actualmente sobre un "Acuerdo Centroamericano de Seguridad y
sobre un Tratado de Seguridad Democratica'®® que completaria,
en conjunto con los tratados econémico y social, la trama institu-
cional basica de la integracion.

Los instrumentos mencionados expresan la necesidad de
establecer un nuevo modelo de seguridad regional y contienen un
conjunto de propuestas en materia de medidas de confianza
mutua, tales como reduccion de riesgos, contactos militares,
notificacién previa de actividades militares, observaciéon de
actividades militares, obligaciones en cuanto a no apoyo a fuerzas
irregulares, en cuanto a trafico de armas, asesores extranjeros,
terrorismo, subversion y sabotaje, armas de destruccién masiva
e indiscriminada, combate al narcotrafico, comunicacion directa,
derecho humanitario y derechos humanos, limites maximos de
armamento y efectivos, verificacion y control. Ahaden elementos
de mision como el combate al narcotrafico y tareas de desarro-
llo?'.

La larga discusion de los proyectos ha girado, primero, y
posteriormente de los dos proyectos de acuerdo ha girado sobre
aspectos técnicos y politicos. Entre los primeros lo mas importan-
te fue el debate entre " factorizacion" y "techos méaximos"; por el
primer sistema, que fue el sugerido por Contadora, se aplicaba
una ponderacién numérica a los ingenios bélicos (hombres,
armas, recursos logisticos) y en base a ello se aplicaba una tabla
que establecia las dimensiones que podrian alcanzar las fuerzas
armadas de cada pais, segun sus particulares necesidades de
defensa. Lo complicado de esta férmula, que era la que contem-
plaba el proyecto de tratado, no permitié mayor avance, pese a
que se constituyd una sub comision técnica a cargo del asunto;
por consiguiente, en los proyectos de acuerdo se le substituyé por
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el sistema de "techos”, que son limites maximos que no pueden
exceder las ejércitos involucrados.

La dificultad politica se dié en la determinacién de las
necesidades de defensa de cada nacién, lo que hace necesario
previamente un entendido sobre la situacion de seguridad de la
region; el obstaculo principal estuvo constituido la continuacién de
los conflictos armados internos, que dieron argumento original-
mente a El Salvador y Guatemala, y actualmente al segundo pais,
a oponerse temporalmente a la implementacién de medidas de
confianza, como la entrega de inventarios de ingenios bélicos, asi
como a solicitar mayores techos en atencién a las necesidades de
guerra.

La discusion actual gira en torno al nuevo proyecto de un
Tratado de Seguridad Democratica en Centroamérica. Este
instrumento parte de definir el modelo de seguridad regional
basado en "la democracia y el fortalecimiento de sus instituciones
y del Estado de Derecho, en la existencia de gobiernos electos
pro sufragio universal, libre y secreto y en el irrestricto respeto de
los derechos humanos en todos los Estados que conforman la
region centroamericana"?.

La extensa agenda que incluye el proyecto define como
temas de seguridad entre otros el fortalecimiento del poder civil,
el pluralismo politico, la libertad econdmica, la superacion de la
pobreza extrema, la promocion del desarrolio sostenido, la
proteccion del medio ambiente, la erradicacion de la violencia, la
corrupcion, el terrorismo, el narcotrafico y el trafico de armas, el
establecimiento de un balance razonable de fuerzas">.

A nivel de MCM el proyecto incluye temas como el
establecimiento de mecanismos de alerta temprana, limites y
control de armamentos, un registro de los mismos, un sistema de
informacién y comunicacion para seguridad, un sistema de
solucion pacifica de controversias, cooperacion transfronteriza y
busqueda de delimitaciones fronterizas pendientes, punto este
importante porque la mayoria de contenciosos pendientes en la
region se refieren a ese tema.

Dentro del proyecto se establece como autoridades a la
reunidn de Presidentes Centroamericanos, el Consejo de Minis-
tros de Relaciones Exteriores y la Comision de Seguridad, que se
redefine en su integraciéon por los viceministros de relaciones
exieriores y de defensa o seguridad. Esa estructura jerarquica
asegura la definicién politica o civil de mas alto nivel.

d) El parlamento centroamericano. El PARLACEN tiene
una Comision para la Paz, desde la cual se ha ido generando
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también un trabajo destinado a la creacion de medidas de
confianza mutua.

Esta Comisidn trabaja en una linea paralela pero diferente
a las iniciativas anteriores enfatizando el didlogo y contacto directo
entre las cupulas militares y la organizacién de mecanismos
directos de vinculo. El grueso del trabajo se ha llevado a cabo
entre las fuerzas amadas de El Salvador, Guatemala y Honduras,
aunque la idea seria también incluir a Nicaragua;.el ejército de
este udltimo pais tiene un origen histérico y caracteristicas
diferentes que han generado algunos problemas adicionales para
lograr esa integracion.

El mecanismo de funcionamiento de esta linea paralela es
el Grupo de Apoyo y Enlace formado por los directores de los
servicios de inteligencia y los Jefes de los Estados Mayores de los
ejércitos, y opera como un espacio permanente de comunicacién
para tratamiento temprano de situaciones que puedan generar
contenciosos?®’.

El mecanismos se ha puesto a prueba en coyunturas de
tension, tales como la crisis del Golfo de Fonseca, surgidas a
consecuencia de la falta de seralizacion del mar territorial de los
tres paises que comparten ese espacio acuatico: El Salvador,
Honduras y Nicaragua y la competencia entre empresas pesque-
ras de los tres paises® asi como la persistencia de conflictos en
la zona fronteriza de El Salvador y Honduras, en la regién liamada
de "los bolsones" en relacion a poblacién salvadorefia asentada
en territorio revertido a Honduras.

La iniciativa va sin embargo mas alla que la formacion de
un mecanismo de alerta temprana de alta eficacia, planteandose
también finalidades de fortalecimiento de la integracién regional
y la militar, el apoyo a la democracia liberal y la fijacion conjunta
de nuevas misiones.

En ese sentido los tres ministros de la defensa de los
paises involucrados declararon que: "han decidido estrechar sus
relaciones estableciendo convenios de cooperacion e intercambio
en el campo profesional, en los niveles de formacion y especiali-
zacién supenior de sus miembros; compartiendo la experiencia en
instruccion y educacién, recursos humanos y aprovechamiento
racional y maximizado de la estructura fisica y material disponible,
con énfasis no sélo en el campo militar, sino en los aspectos de
desarrollo, investigacién, en las disciplinas cientificas, humanisti-
cas, administracién, cultura y mantenimiento de la paz"*°.

"Reconocemos la necesidad de definir un nuevo modelo
de defensa regional, sustentado en un balance razonable y
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equilibrado de fuerzas que nos permita cumplir nuestra funcién
natural, con una visién regional y en condiciones efectivas, para
contribuir -de conformidad con nuestros ordenamientos constitu-
cionales- de manera combinada y conjunta en el combate al
terrorismo, la narcoactividad, el trafico de armas, las migraciones
ilegales extraregionales y los demas flagelos delincuenciales que

afecten nuestra regién"’.

La construccidon de la nueva agenda

Al margen del trabajo de seguridad ligado a la dimensién regional,
las fuerzas armadas de la regién han iniciado la reformulacién de
sus agendas, observando también la mezcla de elementos
ortodoxos y alternativos. En general, se observa el siguiente
listado de temas:

a) narcotrafico

b) terrorismo y trafico de armas

c) migraciones ilegales

d) proteccién del medio ambiente y otros temas ecolégicos
e) cuestiones del desarrollo econdémico y social

f) conclusién de las guerras internas, desminado.

En tanto que los issues alli incluidos pertenecen a
efectivamente a una agenda alternativa, varios de ellos son
claramente de seguridad no militar. El narcotrafico fue introducido
en el listado por influencia norteamericana, y otras tareas que los
militares se han autoasignado responden mas bien al deseo de
enfrentar la problematica de vaciado actual o potencial de
misiones tradicionales y por consiguiente a justificar la funcién de
las instituciones armadas.

A la par de ello, se observa como algunas fuerzas
armadas del area continian involucrandose en actividades
productivas econdmicas, especialmente de naturaleza comercial.

Llevada a su extremo esa ampliacién de la agenda y de
actividades puede dar lugar a una expansién de la influencia
militar en la sociedad, ya que tareas claramente del gobierno o
inclusive de la sociedad civil pasan a ser jurisdiccién de la milicia;
por otra parte la posibilidad de autofinanciamiento de las institu-
ciones bélicas puede debilitar la capacidad de las autoridades
civiles de orientar o determinar sus politicas a través del control
presupuestario. El problema se agudiza por la poca participacion
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de la sociedad civil o el insuficiente uso de los medios de control,
como las comisiones parlamentarias, en el debate o toma de
decisiones sobre la cuestién de |la agenda.

Fuerzas Armadas y de Seguridad en Centroamérica

1994
(en miles)
————————————— — ———————————————————
Pais FFAA Policias y otras Milicias
fuerzas de seg.
Guatemala 43,900 14,500 500,000
El Salvador 31,120 7,000
Honduras 16,800 5,300
Nicaragua 15,200 n.d.
Costa Rica --- 7,500
Panama -—- 11,0000
Belice 600 700

Fuente compuesta en base a: OEA:. Gastos militares, composicién de las
Fuerzas Armadas y comercio de armas. OEA/SER.K/XXIX SE-
GRE/Doc. 20/94.9/03/94 .

Conclusion

En Centroamérica, hasta antes de la crisis, se habia conformado
un sistema de seguridad basado en la ubicacion al lado de
Estados Unidos y las potencias occidentales en el marco de la
guerra fria, y que en forma incompleta busco una institucionali-
zacion a través del CONDECA. La agenda de seguridad estaba
dominada por las percepciones de riesgos militares y la amenaza
principal se definia por el otro actor de la guerra fria, el lamado
comunismo y sus expresiones internas, representadas por los
movimientos guerrilleros. Aunque diversos conflictos territoriales
estuvieron presentes e inclusive escalaron con la guerra limitada
Honduras-El Salvador de 1969, ocuparon tendencialmente un
segundo lugar.
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La dindmica se concentrd en los paises del centro y norte
del area, Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua,
desempenando Costa Rica un papel secundario por su carencia
de fuerzas armadas y por las diferencias sociales y particular-
mente de régimen politico.

Ofros dos Estados ubicados geograficamente en la zona
tuvieron una incidencia indirecta en la conformacién de ese
sistema de seguridad. Panama que no formd parte mas que
tangencialmente del esfuerzo integracionista y Belice que recién
advino a la independencia en la década de los afos setenta, y que
en razoén de la disputa con Guatemala ha tenido ese tema como
el mas importante en su agenda de seguridad; este pais, en razén
de sus reducidos recursos, dependio de la defensa militar de Gran
Bretana y del apoyo de la comunidad internacional para proteger-
se ante la posibilidad de un conflicto bélico con Guatemala, por lo
menos hasta que este pais reconocié su independencia en 1991.

Al concluir la crisis y desarrollarse las disposiciones de
Esquipulas, la conclusién de la guerra fria y los procesos
negociatorios: fueron extinguiendo las guerras internas, la ultima
de las cuales es la de Guatemala. Al mismo tiempo la globaliza-
cion y la formacién de los grandes bloques econdmicos redujo los
escenarios de posibles conflictos interestatales en esta parte del
mundo. Una de las excepciones se dio en el caso de Panam3,
con la intervencion norteamericana de 1990 que tuvo como
resultado la abolicién de la Fuerza de Defensa de ese pais.

Los grandes cambios mencionados también permitieron
que se planteara una discusion, desde el Estado, en relacién a
una agenda de seguridad alternativa, la cual incorpora ya los
elementos de seguridad no militar que estaban presentes en el
debate internacional, especialmente la seguridad del medio
ambiente, asi como una version tercer mundista de la seguridad
econdémica, los retos del subdesarrollo y la pobreza.

En esas condiciones es posible una redefinicién del
balance estratégico regional que podria articularse en torno a las
estrategias de cooperacion para hace frente a las percepciones
actuales de amenaza, como el terrorismo y encauzar hacia
soluciones politicas los remanentes de disputas territoriales y
migratorias.

Entre ellas se encuentran las ya mencionadas del Golfo de
Fonseca, la frontera terrestre Honduras - El Salvador y los
problemas relacionados con la frontera Nicaragua - Costa Rica,
tales como la delimitacion en el rio San Juan o los que originaron
el lamado incidente de |la "Republica de Airrecu”.
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proclamada por colonos costarricenses en territorio Nicaragliense
en 1995 y las controversias, también sobre temas fronterizos,
entre Nicaragua y Honduras.

Una formula cooperativa permitiria aprovechar las
modificaciones en el balance militar generadas por los procesos
negociatorios o los cambios politicos post crisis que indujeron la
reduccion de los cuerpos militares de la regién; en esa forma la
Fuerza Armada de El Salvador disminuyé en un 50% y el Ejército
Popular Sandinista en un 77% a la par que las organizaciones
insurrectas de ambos paises desaparecieron completamente?®, lo
que dejé al Ejército de Guatemala como el mas poderoso de la
region.

La idea que se viene trabajando es que la formacién de
ese nuevo balance estratégico se vincule al avance del proceso
de integracién. Este, sin embargo, se ha tornado complejo en
extremo y no ha podido resolver el problema de que mientras las
decisiones de politicas macro se reproducen se dificulta la
implementacién de las mismas. Las cumbres presidenciales han
generado cerca de 840 resoluciones que en buen numero no se
han podido implementar practicamente.

Esta situacion también afecté a las determinaciones sobre
seguridad, ya que si bien hay definiciones conceptuales la
Comisién de Seguridad no pudo concretar sus primeros proyectos
de acuerdo. Sin embargo, el avance de los otros esquemas de
integracion, los subsistemas en la terminologia del SICA, la
evolucion de la situacién internacional, la inminente conclusion del
conflicto armado en Guatemala, abrié la posibilidad de que el
nuevo proyecto de Tratado tuviera para finales de 1995 buenas
posibilidades de firmarse.

Dada la escala de las economias centroamericanas, el
avance del proceso integracionista parece una tendencia inexora-
ble, lo que a su vez ubica como altamente disfuncionales para el
mismo el recurso armado para resolver las discrepancias fronteri-
zas y de migracién que son las Unicas que se pueden preveer en
las hipotesis de conflicto; otros escenarios, como podria ser una
reactivacion de la guerrilla en Chiapas y su extensiéon a Guatemala
son altamente improbables.

De esa suerte, y en atencion a que no emergen razones
objetivas de contenciosos de seguridad entre intereses nacionales
en la regidn, es probable que la tendencia sea al fortalecimiento
de la construccion de un balance estratégico de cooperacién,
asentado en el desarrollo de la institucionalidad que ya se perfila.
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El Caribe en un nueve ambiente estratégico

lvelaw L. Griffith

lLas dinamicas acumulativas de acontecimientos entre naciones
y regiones durante la uitima década han hecho creible la caracte-
rizacion de la politica contemporanea global como turbulenta y
transformacional a la vez. Académicos y gobernantes no tienen
completamente claro lo que todas las turbulencias y transforma-
ciones presagian, pero ya no se pueden dar el lujo de tratar de
interpretar el mundo antes de intentar cambiarlo. Ahora parte del
reto involucra tratar de manejar el cambioc mientras se interpretan
eventos y resultados.

Este trabajo intenta interpretar eventocs globales y conside-
ra como el Caribe “se ubica” en este nuevo ambiente. El analisis
sugiere que mientras el nuevo ambiente estratégico es el resuita-
do de la turbulencia y transformacion global, algunos temas de la
“antigua era” todavia mantienen su relevancia en términos
seguridad; otros han adquirido nuevas dinamicas. En este ultimo
punto, el narcotrafico --un tema de seguridad no tradicional-- se
destaca y se le asigna prioridad a algunas de sus dimensiones.
Sin embargo, esta discusion debe ser anticipada por una
evaluacion de algunos de los aspectos estructurales y operaciona-
les de la turbulencia y las transformaciones globales existentes,
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Existen al menos tres aspectos estructurales y operacionales del
ambiente global aun en transformacién con implicancias directas
para el Caribe: la estructura alterada del poder militar y politico
global; alteraciones en las relaciones econémicas; y reprioritiza-
cion de politicas por parte de Estados con intereses tradicionales
en el Caribe.

El colapso del comunismo mundial y el acompanante fin
de la guerra fria estan al centro de la transformacién en la primera
area. El caracter bipolar del poder militar-politico global ha sido
reemplazado por el resurgimiento de un sistema multipolar global.
No sblo existe evidencia de multipolaridad, incluso algunos
académicos apuntan al desarrollo de una base multidimensional
del poder global. Un académico respetable, por ejemplo, distingue
el desarrollo de diferentes corrientes de poder adheridas a polos
diferentes de poder internacional: militar; econémico y financiero;
demografico; y militar y econémico. El ve los polos variando en
sus productividades, con el poder demografico mas como una
desventaja que una ventaja y la utilidad del poder militar disminu-
yendo.

Otro académico respetado, ahora un disefador de
politicas, ve los aspectos estructurales y operacionales del poder
mundial de una forma distinta. Para él la distribucién del poder es
como una especie de “torta con distintos niveles”, con el nivel
superior, el militar, practicamente unipolar, el econémico, el del
medio, multipolar y el nivel inferior de interdependencia transna-
cional exhibiendo una difusion de poder.

Esta transformacién estructural-operacional después de la
guerra fria tiene al menos dos implicancias principales para el
Caribe, ambas estan relacionadas a las realidades de la proximi-
dad geografica, el poder y los intereses de Estados Unidos. La
primera es que las politicas y acciones de Estados Unidos hacia
el Caribe ya no tendran la dimension ideolégica Este-Oeste de
antes, alterando el caracter, si no el alcance, de las relaciones
entre Estados Unidos y el Caribe. Aunque es cierto que mientras
Fidel Castro pueda mantenerse firme en la busqueda del comunis-
mo en Cuba existira alguna preocupacién por parte de Estados
Unidos sobre una amenaza ideoldgica, en parte debido a cambios
regionales --en Nicaragua, Granada, Guyanay en otros paises--
“la amenaza comunista” vitualmente es inexistente.

La obsesion Este-Oeste militar-politica de Estados Unidos
no sdlo tind sus relaciones con paises caribefios en términos
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bilaterales sino que también influyo las relaciones multilaterales.
Durante el periodo de la guerra fria los intereses y la conducta de
algunos paises del Caribe hicieron que algunos sufrieran las
consecuencias del disgusto estadounidense mientras otros
recibieron los beneficios de su aprobacién en el contexto de
instituciones como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Sin embargo, ya existe
evidencia que el fin de la guerra fria ha conducido a un considera-
ble cambio en las actitudes y el comportamiento de Estados
Unidos hacia los paises caribefios en estos campos multilaterales.

La segunda implicancia esta relacionada a la presencia
militar norteamericana en la region. La naturaleza y el alcance del
despliegue y postura militar estadounidense en el Caribe, parte de
su estrategia geopolitica para contrarrestar a la Unién Soviética,
ya han empezado a cambiar. Esto esta contribuyendo a una
menor presencia militar norteamericana, menor ayuda a través del
Programa Internacional de Educacién y Entrenamiento Militar y un
reducido nivel de abastecimiento y ventas de armas a paises que
eran o aliados de Estados Unidos en el conflicto Este-Oeste o
considerados de alguna forma importantes para los intereses
nacionales estadounidenses. Ademas, como Jorge Dominguez
acertadamente ha observado (y esto parcialmente se debe a las
dos implicancias mencionadas anteriormente), el Caribe ahora
tiene menor importancia militar en asuntos mundiales, aunque
quedan algunos temas militares significativos en la regién. El fin
de ia guerra fria todavia no elimina el valor estratégico del Caribe.
Como varios especialistas caribenos han demostrado, el significa-
do estratégico de la region se refleja en caracteristicas econémi-
cas, geograficas y de las comunicaciones que han superado la
geopolitica Este-Oeste, a pesar de que estaban afectadas por
este elemento durante la guerra fria. Y como se vera a continua-
cién, el Caribe no sdlo es de importancia estratégica para Estados
sino que también para actores no estatales, notablemente los
magnates de la droga.

Unido a los cambios militares-politicos que surgieron como
resultado del fin de la guerra fria se encuentran alteraciones en la
estructura y operacién de las relaciones de poder econoémico. La
profundidad de los cambios de poder econdmico, tanto actuales
como anticipados, ha sido a tal nivel que un especialista de
seguridad pudo popularizar un concepto que él cred sobre el
alcance y Ia profundidad de las relaciones de poder econdmico en
el nuevo ambiente global. El término es geo-economia -la mezcla
de la logica del conflicto con los métodos de! comercio. Edward
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Luttwak esta convencido que el nuevo ambiente estratégico sera
tal que “mientras la relevancia de amenazas y alianzas militares
disminuye, prioridades y modalidades geo-econémicas se estan
convirtiendo en las acciones dominantes de los Estados”. El
considera que tanto las causas como los instrumentos del
conflicto seran econémicos.

El movimiento hacia la formacion de bloques econémicos
alrededor del mundo es una manifestaciéon importante de la
alteracién del poder econémico global. La Unién Europea ahora
ostenta un mercado unificado de 320 millones de consumidores
y ASEAN (Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico) acordd
en enero del 1992 crear un area libre comercio como un precursor
del establecimiento de un mercado comun. Mas cerca a nosotros,
alrededores, se encuentra NAFTA, con una produccion anual de
sobre seis trillones de ddlares y 320 millones de consumidores.
Una consecuencia apreciable de este fenémeno de megabloques
para el Caribe es la reduccién potencial e incluso la pérdida de
asistencia econémica, inversidn extranjera y acuerdos comercia-
les preferenciales. Relacionado al NAFTA, por ejemplo, existe un
temor justificado que el aumento anticipado en el comercio como
consecuencia de la eliminacién de barreras al comercio con
México ayudara a desplazar el comercio entre Estados Unidos y
los paises caribefos y disminuira los beneficios de preferencias
arancelarias bajo esquemas como la Iniciativa para la Cuenca del
Caribe, el Esquema General de Preferencias y la Seccién 936 del
Cadigo de Renta interna de Estados Unidos. Esta sélo es una de
varias preocupaciones institucionales y de politica con implican-
cias economicas y de seguridad politica.

El fenédmeno de megabloques con sus mdltiples implican-
cias surge en un momento particularmente desfavorable para la
region, dado el impacto acumulativo de la turbulencia giobal y
regional, la cual incluye reducida produccion de platanos, bauxita
y azdcar, alta deuda publica y altos niveles de desempleo. Un ex
Diputado Secretario-General del Sistema Econémico Latinoameri-
cano ha observado:

El comienzo de una nueva era de intensificada competen-
cia econémica en la cual paises industnalizados estan
adoptando posiciones menos concesionarias hacia paises
en vias de desarrollo en matenas econémicas y de
comercio generalmente coincide con la pérdida de mucha
de la atraccién geopolitica de los paises del Caribe...Es
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importante que las comunidades canbefias reconozcan
que la naturaleza del desafio va mas alla del NAFTA...
Esta relacionado en mayor medida con los requisitos del
presente ambiente econdmico global de intensificada
competencia. al cual el NAFTA es una respuesta.

Los cambios militares-politicos causados por el fin de la
guerra fria y el fendmeno de megablogues ambos han tenido
nexos tantc causales como consecuentes con el tercer aspecto
general del nuevo ambiente estratégico que es de importancia
ica pars el Caribe. Este es un tema de reprioritizacidn de
paliticas por parte de grandes potencias y de mediana estatura
gue aiguna vez consideraron al Caribe importante para sus
intereses, o quienes fueron consideradas importantes por los
Estados caribefos. Los paises destacados en este sentido son
Estados Unides, Reino Unido, Canada, Holanda y Venezuela.

{_a reprioritizacion por parte de estos paises es el resultado
de varios factores, que a veces actuan en combinacion. Estos
incluyen cambios de liderazgo que en si pueden o no causar una
reevaluacion de politicas, limitaciones presupuestarias, recesion
gconsmica, demanda por parte de grupos domeésticos para que se
les preste mayor atencién a problemas locales, reasignacion de
asistencia y un alterado enfoque de politica exterior. En términos
tangibles. esios significan asistencia reducida, reajustes en
acuerdos preferenciales de comercio, reduccidon en garantias para
fa inversion extranjera y disminucion de la importancia diplomatica
de paises caribenos.

Por ejempio, el retiro por parte de los ingleses de su
presencia militar en Belice ha sido motivado tanto por dificultades
presupuestarias como por una reexaminacion de la politica
exterior y de seguridad del Reino Unido hacia América Central y
el Cartbe. Esta accion tiene un efecto doble: ha aumentado la
vulnerabiiidad de Belice a violaciones de soberania territorial y
politica por parie de Guatemala y ha reducido la capacidad de
Belice para ofrecer respuestas efectivas a la produccion de
narcoticos y su trafico. Cuando Estados Unidos elimind su plan de
ayuda a Jamaica en 1930 para aumentar su asistencia a Polonia,
fue mas imporiante el simbolismo del acto que la cantidad de
dinero involucrada --US$ 20 millones--. Ademas, en mayo del
1994 el Departamento de Estado de Estados Unidos explicd que
planificaba cerrar las embajadas en Antigua-Barbuda y Granada
debido a la insignificancia estratégica de estos paises y parcial-
mente “para transferir recursos a Europa del este y a los paises
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que previamente formaban la Unidn Soviética”. Se necesité
presién por parte del Congreso, especialmente proveniente del
comité afro-americano; para revocar la decisién en relacién a
Granada. La embajada en ese pais se mantendra en operacién ---
al menos por el momento.

Sin embargo, no todos los paises de importancia en la
regiéon han reducido su interaccién tangible con la region. México,
Francia, Espana se destacan en este sentido, a pesar que el
involucramiento de Espafia se ha concentrado casi exclusivamen-
te en Cuba y la Republica Dominicana. Existen algunos paises
que estan tomando un nuevo o renovado interés en la region,
Japén y Corea del Sur siendo dos de ellos. Sin embargo, la
cantidad de interés perdido parece superar al adquirido a través
de las relaciones nuevas/renovadas. Mas aun, la importancia
reducida del Caribe basado en reprioritizacién no esta limitada a
las acciones de los Estados. Algunos actores no gubernamenta-
les, tales como fundaciones y corporaciones multinacionales,
también estan actuando de la misma forma.

El presente panorama: disputas territoriales y el narcotrafico

Como pudiese esperarse, la turbulencia y las transformaciones
mencionadas anteriormente han afectado el panorama estratégico
de la region, precipitando cambios en muchas &reas. Aun,
muchos temas de la era previa han mantenido su relevancia. Un
tema que ha mantenido su importancia es el de las disputas
territoriales; otro en el cual las dinamicas han sido intensificadas
es el de las drogas. Las disputas territoriales y el narcotrafico no
son los unicos temas en la agenda de seguridad del Caribe, pero
si estan entre los mas criticos.

El inicio de hostilidades entre Perd y Ecuador el 26 de
febrero de 1995 no sdlo amenazaba con destruir “El Espiritu de
Miami” seis semanas después que fuera creado, sino que también
ofrecia sobrio testimonio de la continuada relevancia de disputas
territoriales en las Américas. Aunque se habia presenciado una
intensificacion de las iniciativas de paz, incluso antes de la
Cumbre de las Américas, entre las consecuencias del conflicto
entre Peru y Ecuador ha habido un reconocimiento del numero de
disputas similares todavia en existencia y se ha presenciado un
nuevo auge en los sentimientos nacionalistas en cuanto al
proseguimiento de las demandas territoriales.
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En el caso de Guyana-Venezuela, por ejemplo, la secuela
de la guerra entre Peru y Ecuador produjo aprensién en Guyana
scbre senales confusas provenientes de Venezuela. En relacidén
a su reclamo por dos tercios del presente territorio de Guyana, el
Ministro del Exterior de Venezuela, Miguel Burelli Rivas, visitoé
Guyana el 2 y 3 de marzo y pidié que se le diera prioridad al
asunto.

Mas alarmante, sin embargo, le pidié al Presidente de
Guyana, Cheddie Jagan, que tuviese “una propuesta para ser
discutida en términos practicos” lista para la reunion entre los
jeres de Estado de ambos paises en el otono de 1995. Guyana
categoricamente rechazd esta jugada diplomatica. Debido a la
respuesta, Venezuela ahora parece no estar dispuesta a fijar una
fecha para la Cumbre entre Jagan y Caldera.

Las transformaciones no s6lo no han reducido la relevan-
cia de la disputa entre Guyana y Venezuela, sino que tampoco
han podido eliminar otras disputas importantes entre paises
caribencs, notablemente el reclamo de Surinam por 15,000
kKildmelros cuadrados del territorio de Guyana y el de Guatemala
par €l terrttorio entero de Belice. Mientras Guatemala reconocio la
soberania de Belice en agosto del 1991, no ha renunciado a su
reclamo a pesar que su postura ha cambiado notablemente. Es
utit mencionar, sin embargo, que mientras los cambios estructura-
les y operacionales de la post guerra fria no han afectado la
relevancia de las disputas territoriales, si han ayudado a crear un
ambiente en el cual se enfatiza la paz y reconciliacién. Este
ambiente por si puede hacer una diferencia en propuestas para
resolver disputas territoriales y de otra naturaleza.

El Caribe se situa en lo que José Marti una vez denomind
"Et Vortice de las Ameéricas”, convirtiéndolo en un puente o frente
entre América del Norte y América del Sur: Lideres europeos
reconocieron la importancia estratégica de este vortice poco
después del encuentro entre Europa y las Américas en 1492, La
importancia estratégica se ha mantenido a través de los siglos y
se intensificd durante la reciente guerra fria. Sin embargo, el valor
estratégico del Caribe se encuentra no sélo en su valor geo-
politico visto por actores estatales comprometidos con el conflicto
y la cooperacion sistematica. En anos recientes la regidén también
ha sido vista en términos estratégicos por actores de la droga no
gubernamentales, también con conflicto y cooperacion en mente,
nero en términos geo-narcoticos, no geo-politicos.

El geo-narcotico es un concepto desarrollade para explicar
las dinamicas multiples del fenomeno de los narcéticos. Declara
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que el fendmeno es multidimensional con cuatro principales areas
problematicas: la producciéon de la droga, el abuso en el consumo,
el trafico y el lavado de dinero; que estos producen amenazas
reales y potenciales a la seguridad de Estados en el mundo; y que
las operaciones y las actividades de la droga precipitan conflicto
y cooperacién entre varios actores estatales y no estatales en el
sistema intemacional. El término captura las dinamicas de cuatro
factores: las drogas, la geografia, el poder y la politica.

La geografia es un factor debido a la dispersién global de
las operaciones relacionadas con la droga y porgue ciertos
atributos geograficos facilitan algunas de estas operaciones. E|
poder involucra la habilidad de individuos y grupos para asegurar
una accién obediente. Este poder proviene de fuentes estatales
como no estatales y en algunos casos fuentes no estatales
ejercen relativamente mas poder que las entidades estatales. La
politica, el cuarto factor, gira alrededor de la distribucién de
recursos en el sentido Lasweliano de la habilidad de los interme-
diarios del poder de determinar quién obtiene qué, cémo vy
cuando. Ya que el poder en este ambiente no es solo poder
estatal, la correspondiente distribucién de recursos no es exclusi-
vamente una funcién de aquellos que poseen el poder estatal. La
politica se pervierte y mas aun en aquellos lugares donde ya
estaba pervertida.

El Caribe como Voértice

Aungue la produccion de la droga, el abuso en el consumo, el
narcotrafico y el lavado de dinero estan presentes en el Caribe, el
trafico es el elemento que mejor demuestra el valor estratégico de
la region. Varios aspectos de la geografia de la regién la hacen
propicia al narcotrafico. Las dos mas importantes corresponden
al caracter insular de la region y la proximidad. Con la excepcion
de Belice, Guayana Francesa, Guyana y Surinam continental,
todos los paises del Caribe son territorios insulares. Algunos son
territorios insulares plurales, por ejemplos, San Vicente y las
Granadinas, compuesto de cerca de 600 islas; y las Islas Virge-
nes, aproximadamente 100 islas y cayos. Una en particular, Las
Bahamas, es un archipiélago de 700 islas y 2,000 cayos.

Este caracter insular permite la entrada y el uso de
territorios caribefios desde muchos, a veces cientos, lugares
distintos del mar cercano, desde el Océano Atlantico en el caso
de Guyana, Surinam y Guayana Francesa, y desde la costa
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caribefa en el caso de Belice. Cuando uno suma a la ecuacién la
falta de habilidad de los paises caribefios de proveer vigilancia
territorial adecuada, su vulnerabilidad al narcotrafico se evidencia.

La proximidad, el segundo elemento, es de doble caracter.
Hay proximidad a una fuente principal de oferta de droga --
América del Sur--y a un area principal de demanda --América del
Norte--. En el lado de la oferta, la cocaina mundial se produce en
Ameérica del Sur, proveniendo principalmente de Colombia, Peru,
Bolivia, Ecuador y Venezuela. Colombia sola produce alrededor de
80% de toda la cocaina del mundo, aunque soélo alrededor de 20%
de la cultivacion de la hoja de coca del mundo se lleva a cabo alli,
Una proporcién significativa de la produccion global de heroina y
marihuana también viene de América del Sur y América Central,
especialmente de Colombia, México, Peru, Paraguay, Brasil y
Guatemala.

En el lado de la demanda, Estados Unidos tiene la
distincion de ser el pais de mayor consumo de drogas en todo el
mundo. Un analista del Servicio Congresional de Investigacion
reportd o siguiente en 1988: "América esta consumiendo drogas
a un ritmo anual de mas de seis toneladas meétricas (tm) de
heroina, 70-90 tm de cocaina y 6,000-9,000 tm de marihuana--
80% de las cuales son importadas. La demanda estadounidense
por ende es la clave para una de las industrias de mas rapido
crecimiento y rentabilidad en el mundo. En 1993 estimaciones del
Departamento de Estado colocaban sdlo el consumo de cocaina
en 150-175 tcneladas métricas, valoradas en US$ 15-17.5
billones. En abril de 1995 el jefe del Comando Sur de Estados
Unidos estim6 que aproximadamente 300 de las 575 toneladas
métricas de cocaina disponibles en el mundo eran consumidas en
Estados Unidos.

Geograficamenteno existe mucha distancia entre el Caribe
y Ameérica del Sur o entre el Caribe y Estados Unidos, especial-
mente en las partes sur y nordeste de este pais. Con la excepcion
de Guayana Francesa y Surinam, todos los paises caribefnos se
encuentran a menos de 3,200 kildbmetros de Miami y sdlo siete de
ellos se encuentran a mas de 3,200 kildmetros de Atlanta o
Washington, D.C. Respecto a distancias entre el Caribe y algunos
de los principales centros de la droga en América del Sur, sobre
80% de los paises caribefios se encuentran a menos de 1,600
kilometros de Caracas y todos con la excepcidn de Belice (en
relacion a Caracas) y Guayana Francesa (en relacion a Cali y
Medellin) se encuentran a menos de 2,400 kildbmetros de Bogota,
Cali, Caracas y Medellin. Las distancias involucradas a veces son
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muy cortas. Por ejemplo, la isla de Bimini en las Bahamas se
encuentra a sélo 64 kilbmetros de los cayos de la Florida. Sélo
existen 11 kildmetros de distancia entre La Brea en el sudoeste de
Trinidad y Pedernales en el nordeste de Venezuela, un punto
llamado La Boca de la Serpiente. Aun mas, el pueblo de Lethem
en el sudoeste de Guyana se encuentra a sélo 120 kildmetros de
la ciudad de Boa Vista en el nordeste de Brasil y Eteringbang,
Guyana, se encuentra a sélo 45 kildmetros de El Dorado, Vene-
zuela.

Europa también es una inmensa area consumidora de
drogas, con importaciones de cocaina, heroina y marihuana
pasando a través de y proveniendo del Caribe. Sin embargo, a
pesar de la relativa gran distancia entre el continente y la region
caribefia, el Caribe es un punto principal de transito para drogas
destinadas a Europa. Varias razones explican esto. Una es la
proximidad entre el Caribe y América del Sur y la segunda se
relaciona a los lazos comerciales, de comunicacion y otros entre
Europa y el Caribe, los cuales ofrecen la infraestructura institucio-
nal para el narcotrafico.

Una tercera razén va unida a la segunda: debido a que
Guayana Francesa, Guadalupe y Martinica son Départments
d’Outre Mer (DOMs) de Francia, Anguila, Bermuda, las Islas
Virgenes Britanicas, las Islas Caiman, Montserrat y las Turcas y
Caicos son dependencias inglesas y Bonaire, Curagao, Saba y
San Martin son partes integrales de Holanda, existen ciertos
arreglos y facilidades de aduana, inmigracion y transportacion
entre estos temitorios y sus respectivos “duefos” europeos. Estos
son utilizados por los traficantes para su beneficio personal.
Algunos de los arreglos son similares a aquellos que involucran a
Estados Unidos y a Puerto Rico y las Islas Virgenes, los cuales
también facilitan el trabajo de los traficantes apuntando a destinos
en Estados Unidos continental.

Cada uno de los elementos del factor de la geografia
discutidos --caracter insular y proximidad-- pueden por si solos ser
conducentes al narcotrafico. Sin embargo, la vulnerabilidad de la
regién al trafico y los prospectos para la continuacion del trafico
se pueden apreciar mejor cuando se reconoce que estos factores
se apoyan y refuerzan mutuamente. Una manera de entender las
relaciones entre los elementos y el trafico y de apreciar como se
relacionan dinamicamente es examinar los patrones y los métodos
del trafico en la regién.
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Patrones y métodos del trafico

Aparte de comerciar su propia marihuana en Estados Unidos,
algunos paises del Caribe son importantes centros de transbordo
para cocaina, heroina y marihuana de America del Sur destinada
a Europa y Estados Unidos. Por mas de dos décadas las Baha-
mas, Belice y Jamaica dominaron este negocio. En el caso de las
Bahamas, su geografia la hace un excelente candidato para el
transbordo de drogas, dadas sus 700 islas y 2,000 cayos y su
ubicacién estratégica en el camino del vuelo aéreo entre Colombia
y el sur de la Florida. Para una mision tipica de trafico de cocaina,
aviones despegan de la costa norte de Colombia, arribando en las
Bahamas cuatro a cinco horas mas tarde. La carga se suelta para
los buques gue la estan esperando o sino para ser recogida mas
tarde y colocada en los buques y luego, se emprende el Ultimo
tramo a Estados Unidos. Este, sin embargo. no es el unico modo
de operacion. Como indica un informe, traficantes utilizan otras
tacticas, incluyendo el uso de aguas cubanas para evadir los
esfuerzos de la Operacion Bahamas y las Turcas y Caicos, breves
aterrizajes realizados por avionetas y el desarrolio de una ruta de
la cocaina a través de Jamaica.

La geografia y topografia de Belice también hacen a ese
pais ideal para el trafico de las drogas. Aparte de una larga costa
y fronteras contiguas con Guatemala y México, dos principales
productores de heroina y marihuana, existen densas areas de
selvas no demasijado pobladas y numerosas vias de agua tierra
adentro. Ademas, hay mas de 140 pistas de aterrizaje aisladas
y practicamente no existe cobertura de radar mas alila de los 48
kildmetros de radio ofrecidos por el aeropuerto internacicnal de
Ciudad Belice. Aunque se mantiene una gran cantidad de trafico
aéreo, recientemente se ha visto un aumento en el uso de rutas
maritimas. Ei crack también ha empezado a figurar mas notable-
mente. Mientras 141 kilos de cocaina se confiscaron en todo
1994, dos confiscaciones en enero de 1995 por si solas produje-
ron 636 kilos de cocaina.

Jamaica ha sido clave en el trafico de drogas por largo
tiempo dada su larga costa, cercania a Estados Unidos, sus
numerosos puertos y playas y su cercania a los pasajes del
Yucatan y Windward. El trafico se lleva a cabo a través de aire y
mar. Para el trafico maritimo, frecuentemente se utilizan barcos
recreativos con compartimientos de almacenamiento para
transportar pequenas cantidades de drogas. Grandes cargamen-
tos se llevan abordo de bugues de carga comerciales y barcos de
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pesca. Tanto cantidades pequefias como grandes también son
transportadas por via aérea. Los jamaiquinos también tienen una
ventaja del punto de vista de los operadores sudamericanos: larga
experiencia con el contrabando de las pandillas.

Fuentes de la Fuerza de Defensa de Jamaica indican que
tanto pistas de aterrizaje legales como ilegales sé6lo miden 400 y
500 metros, justo el largo necesario para ser usadas por aerona-
ves Pipers, Cessnas, BE-100 y KingAir. La pista de aterrizaje
ilegal de mas longitud que se ha descubierto a 1,000 metros,
estaba en la costa sur. La costa oeste y sur de Jamaica sonlas
areas de mayor popularidad para el trafico aéreo. Aparte de
atemzajes en pistas disefiadas o adaptadas para operaciones de
narcoticos, también se han realizado aterrizajes en caminos, en
campos de cana de azucar y en pistas legales de propiedad de
compafias de bauxita y azidcar. La Fuerza de Defensa de
Jamaica ha destruido alrededor de 80 pistas y campos ilegales
(hasta diciembre de 1994) pero, como explicé el jefe de la Fuerza,
dada la alta concentracion de piedra de caliza en muchas de las
areas populares de aterrizaje, los campos pueden hacerse
operables en un plazo de diez dias tras su destruccion.

Las informaciones muestran que la mayoria de las
operaciones aéreas de cocaina a través de Jamaica involucran a
San Andrés y Bogota en Colombia, las Bahamas, Panama y
Curacgao. Traficantes no sélo dependen de vuelos ilegales,
también son utilizados vuelos comerciales legales. Particularmen-
te popular y problematico para oficiales jamaiquinos, fue la ruta
comercial entre San Andrés y Montego Bay. Esa conexion se
suspendié en septiembre de 1994, pero todavia existen vuelos
comerciales uniendo Jamaica y Bogota. Ahora, segun fuentes de
inteligencia militar, las drogas van de San Andrés a Bogota y
luego a Montego Bay o Kingston.

Confiscaciones de drogas en Jamaica frecuentemente son
dramaticas por la cantidad de drogas involucradas. En abril de
1989, por ejemplo, oficiales aduaneros de Estados Unidos
encontraron 1.890 kilogramos de marihuana abordo de un Airbus
A-300 de Air Jamaica en Miami. Ese mismo mes, 2.265 kilogra-
mos de marihuana fueron confiscados en Gramercy, Louisiana,
abordo del KV Kotor, el cual se encontraba alli para entregar un
cargamento de bauxita de Jamaica. La consignacion de drogas se
descubri6 luego de violentas confrontaciones entre dos pandillas
rivales por el control del cargamento. De acuerdo al “INCSR” de
1995, durante 1994, 179 kilos de cocaina, 47 kilos de aceite de
hashish y un kilo de heroina fueron confiscados. También hubo
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una confiscacion grande el 6 de marzo de 1995: 1,812 kilogramos
de marihuana junto con armas y municiones en el distrito de St.
Paul’s en Manchester.

A pesar que las Bahamas, Belice y Jamaica todavia son
importantes centros de narcotrafico, medidas preventivas alli, en
América del Sur y América Central han obligado a ios traficantes
a buscar y desarrollar rutas alternativas, involucrando a paises del
este y sur del Caribe en mayor medida desde comienzos de la
década del 80. Estos cambios son de tal maurniud que en
noviembre de 1994 Puerto Rico y las Islas Virgenes Americanas
fueron designadas por el zar de la droga de Estados Unidos,
Areas de Alta Intensidad del Narcotrafico, una designacion
seguramente apropiada para otras areas en la region. Mas aun,
debido a intensificada actividad relacionada al narcotrafico, en
julio de 1995 {a Drug Enforcement Agency (DEA) modificd su
presencia en Puerto Rico de “Oficina” a Divisién de Campo,
aumentando su personal y asignando un agente especial,-- Félix
Jiménez-- para que supervisara el Caribe y se reportara directa-
mente a Washingion, D.C., actividad que se realizaba desde
Miami.

Se dice que Ias Antillas Holandesas y Aruba sirven como
lazos vitales en el transbordo de cocaina y heroina desde
Colombia, Venezuela y Surinam a Estados Unidos y Europa.
Aruba, Bonaire y Curagao estan muy cerca de Venezuela, pais
desde el cual muchas de las drogas confiscadas en estas islas
provienen. El trafico en el Caribe holandés generalmente involucra
el uso de aerolineas privadas y comerciales, vuelos de carga
aérea y barcos cruceros, aungue almacenadores de barcos
también han sido utilizados. En Surinam, por ejemplo, una
confiscacién en 1994 consiguid 207 kilos de cocaina escondidos
en carga mientras esperaban para ser llevados a Europa. Varias
caracteristicas de la Republica Dominicana también hacen a ese
pais un candidato al narcotrafico: cercania a Colombia, las
Bahamas, Puerto Rico y el sur de Estados Unidos; una larga y
desolada frontera con Haiti; y soldados y policia pobremente
equipados. Ademas, drogas son traidas a través de la frontera
con Haiti usando las mismas técnicas y rutas usadas para traficar
petroleo a Haiti durante el embargo.

Guyana recientemente se ha convertido en un centro
importante de operaciones. Como otros paises caribefos, el
rafico en Guyana evolucion6 desde la marihuana hasta la cocaina
y la heroina. El primer caso conocido ocurrio el 16 de junio de
1979 cuando un traficante de la ciudad minera de bauxita de
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Linden llegé desde Jamaica con 27 kilogramos de marihuana
comprimida. Cocaina y heroina ahora entran a Guyana desde
todos sus tres paises limitrofes: Brasil, Surinam y Venezuela.
Confiscaciones de cocaina en 1993 fueron de 463 kilos -un
aumento de 1.000% desde el afio antenor. La cifra excepcional de
1993 fue el resultado de una confiscacion dramatica realizada el
4 de junio de 1993 cuando 362 kilogramos de cocaina fueron
tiradas desde el aire al rio Demerara, con $US 24,000 y grandes
cantidades de moneda colombiana y guyanesa. Vanos guyaneses,
colombianos y venezolanos estuvieron involucrados en el asunto.

En Jamaica, Trinidad y Tobago, Surinam y en otras partes
de la region también se lleva a cabo trafico de marihuana. Tanto
marihuana local como extranjera esta involucrada, con la extranje-
ra proveniendo de Colombia, Venezuela y Brasil. De acuerdo a
fuentes militares en Guyana, sélo durante el 1994, se confiscaron
56.707 kilos de marihuana, un aumento considerable de los
15.654 kilos confiscados en 1993. El 4 de enero de 1995, 2.265
kilogramos de marihuana, valorados en $US 2 millones fueron
encontrados en una falsa pared de fibra de vidrio de una caja que
estaba a punto de ser enviada de Georgetown a Miami.

Las rutas aéreas, maritimas y terrestres desarrolladas para
el contrabando hacia Guyana desde Brasil, Venezuela y Surinam
durante la crisis econdmica de los 70 y 80 ahora han sido
adaptadas para el narcotrafico. Una complicacion mayor es el
hecho que las fronteras con estos paises vecinos son muy
extensas: 1.120 kildbmetros con Brasil, 745 kildmetros con
Venezuela y 600 kildbmetros con Suriname. Mas aun, traficantes
pueden aprovecharse del gran tamano del pais (214,970 km2), la
extensa costa y la ausencia de personal y equipo para vigilar el
territorio. En relacién al trafico aéreo, por ejemplo, existen 92
aerédromos legales (privados y publicos), la mayoria de ellos
ubicados en partes remotas del pais donde la geografia fisica y
social le ofrece claras ventajas a los traficantes.

Dada la geografia fisica y social y la corruptibilidad de
algunos oficiales, traficantes a veces intentan establecer su propia
base fisica. En un caso, algunos colombianos y americanos
fueron capaces de ingresar al pais ilegalmente e introducir un
generador, una bomba de agua, dos motores de avién, seis
equipos de transmision, cajas de herramientas, armas y municio-
nes y otras provisiones durante un periodo de cuatro meses. El
plan consistia en la construccién de un centro de procesamiento
y transbordo en Waranama, en el nordeste de Guyana a 640
kilbmetros de la capital de Georgetown, para formar parte de una
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ed miernacional conformada por Colombia, Guyana, Trinidad y
‘obago y Estados Unidos.

Como en otras partes del Caribe, el trafico en Guyana no
solo se fimila a vuelos aéreos dedicados a la entrega o la colecta
de drogas. vuelos comerciales también son utilizados. En un caso
dramatico, el 15 de marzo de 1993 un avion de la Guyana
Airways Corporation (GAC) --el vuelo GY 714-- aterrnizo en Nueva
York desde Guyana con 53 kilogramos de cocaina abordo. El
depanar »anm rf.@ auanas de Estados Unidos imyus0 una multa

: or esta violacién, o que incentivé a la GAC
ensa de un millon de délares guyaneses por
qw contribuyera al arresto y exitoso enjuiciamiento de
5 mvolu\,rduab en el asunto. Esta fue la primera vez

rolinea caribefia fue obligada a recurrir a una accson
grada y dramatica para combatir al trafico comercial.

e mantenia sin resolver hasta agosto de 1995,

eografia fisica de Guyana tambien hace ai pais
vulnerable al trafico maritimo. Esto se puede apreciar claramente
cuando se observa que Guyana, un nombre que se deriva de una
paéabra indigena americana que significa "Tierra de muchas
Agquas’, posee cientos de rios y arroyos tierra adentro. Ademas,
existen éfecn rios grandes que fluyen hacia el Océano Atlantico y
cada uno de estos rios tiene una red de tributarics. El trafico
maritimo también es facilitado por el hecho que la red de rics
también fluye en Brasil, Surinam y Venezuela. Por ejemplo, el rio
Takatu en el sudoeste del pais fluye al Parima, un tributario dei
Rio Negro, el cual fluye al Amazonas en Brasil.

La situacion de Guyana es evidencia clara de la vulnerabi-
lidad de los paises caribefios al narcotrafico y a otras operacio-
nes. Aparte de la geografia, un elemento que contribuye a esta
sihacic’m es a ausencia de recursos militares y policiales adecua-

s para ofrecer medidas preventivas efectivas. Ei Estado carece
di—)l poder para ejercer una debida jurisdiccion politica y territorial
sabre iz nacion. importantes oficiales del ejército, guardacosta y
policia en vanas partes de la region han expresado su frustracion
no sole debido a la falta de habilidad para proteger adecuadamen-
ie sus fronteras contra el narcotrafico, sino que también por ser
enganados por los narcotraficantes, quienes scn capaces de
efectivamente crear pequenas diversiones para poder realizar
operaciones de mayor volumen e imporiancia,

‘ ;
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Transporte y organizacién

El narcotrafico estimula la creatividad e ingenuidad de los
operadores de la droga y de todas las personas quienes cooperan
con ellos. Se ha utilizado cada posible orificio de la anatomia
humana, cada posible pedazo de ropa, todo tipo de frutas y
vegetales y cada variedad de vehiculo, muebles y otros objetos
para el transporte de la droga. En cuanto a la anatomia humana,
se ha utilizado la vagina, el ano, las axilas (para adherir paquetes
de drogas), el abdomen y la espalda (para atar paquetes de
drogas), la lengua (para colocar drogas debajo de ella), tanto pelo
natural como falso, los muslos (para adherir drogas) y el
estdmago y los intestinos. Existen personas --llamadas tragadoras
0 mulas-- quienes se especializan en el uso del estomago y los
intestinos. Un oficial del este del Caribe cont6é un caso en el cual
se usd una herida de una pierna. Preservativos llenos de cocaina
fueron encontrados dentro de la herida y dentro del vendaje de Ia
herida.

También se han encontrado drogas en peces, arroz,
tortas, salsa de pimienta, cocos, batatas, platanos, “granos de
café” (donde los granos son pelotillas de cocaina estampadas a
la forma de granos de café y untados en jarabe de café), queso,
mantequilla, latas de fruta, envoltura de cigarrillos (supuestamente
cigarrillos), vegetales, cerveza y jugo, detergente, muebles y
artefactos de muebles, madera, pifatas, piernas falsas (de
personas amputadas), maniquies, fardos de tela, correspondencia
(cartas, paquetes y bolsas de correo), baldosa de ceramica,
helado, envases de champu y enjuague para la boca, cintas de
video, vegetales congelados, postes de concreto, colgadores de
chaquetas de madera, ron (donde cocaina liquida supuestamente
era ron de coco)y un sin nimero de otros objetos. Todo tipo de
ropa también se usa, incluyendo zapatos y zapatillas con talones
y plantas falsas. También se usan cuadros de fotos y maletas con
lados y bases falsas.

Tanto pajaros como animales muertos y vivos también se
utilizan para transportar la droga. En un caso ocurrido el primero
de diciembre de 1994, agentes del Servicio de Aduanas de
Estados Unidos en Nueva York hallaron diez preservativos llenos
de cocaina, los cuales pesaban alrededor de cinco libras, dentro
del abdomen de un pastor inglés que habia sido transportado
desde Bogota, Colombia. El perro de cuatro aios, enviado como
carga, tenia una apariencia enflaquecida y letargica a su liegada,
lo cual impulsé a los agentes a someterlo a una inspeccién con
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rayos-X para detectar las substancias. La persona que intentd
recoger al perro, John Erik Roa de Nueva Jersey de 22 anos, fue
arrestado y acusado de contrabando de cocaina. Luego se
declard culpable y fue sentenciado el 26 de abril de 1995 a tres
afios y un mes en la carcel.

Un oficial comentd sobre un caso en el cual una guitarra
estaba hecha completamente de marihuana comprimida. Lo ilamo
“&i caso de ia guitarra-pandilla”’. No sélo se utilizan autos, camio-
nes, aviones y botes para transportar grandes y pequenas

cantidades de drcgas y personas y cbjetos con ellas, sino que
ta mbien frecuentemente las drogas se esconden en lugares
ncreibles en estos medios de transporte: en baterias y neumati-
cos de autus. en el entablado y el tapizado de aviones, barcos,
autos y camiones: en falsos cascos y fondos de botes; en falsos
tanques de gas de autos y camiones; en el gas mismo; en
chaqguetas salvavidas; y en almacenadores en barcos, algunos
~ lados y fondos falsos, otros sin.

Un reportaje en The New York Times destacd algunos de
los casos mas increibles (y creativos) descubierios: cotorras
muertas y destripadas llenas de cocaina entre un cargamento de
coterras vivas enviadas de Granada a China en 1991; un busto de
Jesucristo mnldeado de cocaina vy pintado de color gris; mas de
2 718 kilogramos de cecaina en ladrillos dentro de cajas llenas de
hielo con brocoli en Fort Lauderale en abril de 1992 453 kilogra-
mos de cocaina coiocados en conchas huecas y emplastadas
moldeadas y pintadas para aparentar batatas; 17 kilogramos de
cocaina, en preservativos, cocidos a los anos de serpientes vivas
confiscadas en Miami en junio de 1993; y 192 kilos de cocaina
escondidos en latas de salsa de tomate enviados de la Republica
Dominicana a Puerto Rico en abril de 1985,

Personas de todas las edades y ambos sexos estan
involucradas en el narcotrafico. Mujeres ancianas se utilizan con
frecuencia ya que no poseen el perfil de traficantes usado por
agencias del narcotrafico. Sin embargo, algunas de estas mujeres
son atrapadas. En un caso, una ciudadana estadounidense de 63
anos nacida en Honduras fue arrestada en Guyana con 6 libras de
cocaina en su ropa interior. Estaba a punto de abordar un vuelo
de la British West indian Airways (BWIA) a Nueva York cuando
uno de ios paquetes se cayd al suelo. La mujer, Gwendolyn
Martinez. una abuela, luego admitic que fue reclutada para el
trabajo en Brooklyn. Fue condenada a 10 afios en la carcel.

Aartinez fue una de varias “abuelas mulas” arrestadas en Guyana
y Trinidad durante el 1993 v el 1994,
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Incluso se han utilizado niflos porque su poca edad e
inocencia sirven como camuflaje. También se han usado cadave-
res, tanto de adultos como de nifios. En cuanto a éstos ultimos,
un oficial de inteligencia militar cit6 el caso de 1994 en el cual un
bebé de 16 meses muerto se usé para transportar cocaina de
Kingston, Jamaica, a Londres, Reino Unido. Fue la sospecha de
una azafata alerta, quien lo encontré inusual que el “nifio” no se
hubiera agitado o llorado ni una vez durante el vuelo de ocho
horas y media, lo que lievd al descubrimiento de este horrendo
acto.

Parte del trafico se realiza a nivel individual, pero la
mayoria se basa en estructuras organizacionales y redes simples
o elaboradas. Algunas operaciones son muy sofisticadas, usando
aparatos digitales, transmisores de alta frecuencia, teiéfonos
celulares, beepers, aparatos de rastreo por radar, bengalas y
sensores para cargas aéreas y otros equipos. Algunos operadores
estan entrenados en combate armado, vigilancia en contra del
narcotrafico, técnicas de manejar para escaparse y en otras
areas. Ademas y por supuesto, los narcotraficantes pueden
comprar los servicios de especialistas como abogados, pilotos y
contadores. La mayoria de las estructuras y redes no podrian
existir y ser efectivas sin la contribucién de personas del gobierno
y agencias privadas en varias posiciones y en todos los niveles de
la jerarquia; personas en empresas de embarque, agencias de
aduana e inmigracion, almacenes, fuerzas policiales, el ejército,
aerolineas, compafias de exportacion e importacion, tiendas,
cruceros, pescadores, empresas camioneras, granjas, fabricas,
operadores de buses y taxis, etc. Algunos oficiales conspiran a
través de actos de omision: simplemente no realizan ciertos actos,
no van a ciertos lugares o no vuelven a sus lugares de vigilancia
a cierta hora. Considerando sus ganancias por “hacer poco” o
“hacer nada”, uno podria apreciar [a cantidad de personas que
son susceptibles a la corrupcién, especialmente en lugares con
salarios bajos y/o pobreza econémica en general.

El trafico no siempre involucra el movimiento directo de
drogas del lugar del origen al destino deseado; frecuentemente se
realiza indirectamente. Por ejemplo, cocaina iria de Colombia a
Jamaica y luego a Estados Unidos, a veces con otra parada en
Jamaica; o desde Colombia a Venezuela a Guyana al Reino Unido
o Estados Unidos, a veces también con paradas intermediarias en
Antigua o Trinidad. La ruta indirecta de las drogas involucra “saltar
de isla en isla”, lo cual se facilita por la cercania entre los paises
del Caribe. El “saltar de isla en isla” también es posible debido a
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dos caracteristicas geograficas mencionadas anteriormente: el
caracter insular de la mayoria de los paises, lo cual permite la
entrada por docenas, a veces cientos, de lugares; y la dispersidad
fisica del territorio en algunos casos, por ejemplo las Bahamas y
las Islas Virgenes.

Conclusiéon

En resumen, mientras la turbulencia y las transformaciones
globales recientes han alterado el ambiente estratégico de
muchas formas, debido a la continuada relevancia de algunos
temas y las dinamicas intensificadas de otros, el ambiente
estratégico del Caribe todavia mantiene algunas amenazas claras
y actuales.

El narcotrafico presenta algunas de estas amenazas. Las
implicancias del trafico van mas alla de las meras consecuencias
de ser centros de transbordo, parcialmente porque no todo con
intencion de atravesar la regién realmente lo hace. Parte de la
cocaina y la heroina permanece en la regién, tanto por descuido
como por disefio, como recompensa por servicios, por ejemplo, en
el ultimo caso. Existe una correlacion entre trafico de la cocaina
y consumo Yy abuso: los paises con alta adiccién a la cocaina son
los mismos gque son principales centros del trafico de la cocaina.
Mas aun, a través del Caribe existen problemas acompanantes de
crimen, trafico de armas y corrupcion. Estos soélo son algunos de
los peligros de las dinamicas de las drogas, la geografia, el poder
y la politica.



La cuestion de las medidas de confianza mutua
en el contexto de la sub-regién andina

Fernando Bustamante'

1. El concepto de confianza, una breve discusion inicial

Antes de entrar en el asunto de este trabajo, quisiera hacer
referencia a la forma como puede entenderse - a mi juicio-, el
concepto mismo de "medidas de confianza mutua" (MCM) y el
término mismo de "confianza", en el contexto del pensamiento es-
tratégico contemporaneo.

La cuestion de la confianza se vincula estrechamente al
de la seguridad. En efecto, las medias destinadas a incrementar
el nivel de confianza entre dos o mas actores, son vistas como un
mecanismo que incrementa la seguridad de las partes. Su
originalidad estriba en que la busqueda de tal seguridad se realiza
apartandose de los caminos que clasicamente a proporcionado el
concepto "realista" de la disuasién.

La disuasién pretende promover la seguridad de cada
parte sobre la base de la autoayuda "pura”. Se entiende que cada
pais o Estado solo puede confiar su seguridad a la propia
capacidad para (de)mostrar ante sus posibles antagonistas un
poderio militar efectivo o potencial, capaz de imponer costos
presumiblemente inaceptables para las agresiones contempladas
en su evaluacion estratégica de los escenarios de conflicto posi-
bles.
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De esta forma, la seguridad reviste el caracter de
resultado de medidas tomadas de acuerdo a un calculo basado
en un concepto de suma fija del dilema de seguridad de las partes
involucradas. La disuasion clasica entrana la posibilidad siempre
latente de la escalada en el desarrollo de capacidades militares.
Dado que el criterio de eficacia esta vinculado a la posibilidad de
aumentar el dafio que sufra eventualmente el agresor, no existe
ninguna preferencia ni ventaja en la defensiva. En este contexto
la capacidad de golpear primero y economizar tiempo en el
conflicto anticipado, da lugar a una clara preferencia por una
postura "Clausewitziana" que privilegia las ventajas de la sorpresa
y de la ofensiva.

En esta postura, la seguridad se adquiere en la indefinida
acumulacién de capacidad destructiva, cuantitativa y cualitativa.
La capacidad de destruccion mutua asegurada es el colofén de
ultima instancia de esta l6gica llevada hasta sus consecuencias
extremas.

No es el caso enumerar las experiencias histéricas que
han hecho que esta forma de seguridad aparezca cada vez
menos plausible y los "equilibrios del terror" resultantes como
cada vez menos prudentes. En realidad la apuesta se hace cada
vez mas riesgosa, puesto que si bien una disuasion a alto nivel de
capacidad destructiva puede tener una alta probabilidad de durar,
es racionalmente vulnerable por el hecho de que eventualmente
los costos de su fracaso se acercan a lo infinito. Por ello, aun una
pequena probabilidad de fracaso de la disuasion sigue siendo una
perspectiva inquietante, considerando que la desutilidad de esa
pequenfa probabilidad puede ser total. Esa fue la situacién légica
irracional a la que se lleg6 al final de la Guerra Fria en los afos
80.

La disuasién pretende proporcionar seguridad sin tener
que considerar las intenciones del potencial adversario como una
variable. Ella estd asociada a un "calculo de intenciones sobre la
base del peor escenario posible". El disuasor actiua suponiendo
las peores intenciones del adversario eventual. Con ello parece
ponerse a salvo de cualquier contingencia, especialmente porque
tiende a suponerse en la contraparte la capacidad de ser infinita-
mente malévolo o de llegar a serlo. Las intenciones se consideran
basicamente inpredecibles e insondables en el largo plazo. Frente
a esto la unica actitud prudente es la del maximo pesimismo. No
se considera factible obtener garantias estables y seguras
respecto a estas intenciones o hallar formas de modificarlas de
manera favorable y sostenible. El pesimismo respecto a las
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intenciones es reforzado con un pesimismo bésico respecto a la
controlabilidad de estas intenciones de largo aliento. Por lo tanto,
la maxima prudente consiste en buscar los medios de disuasién
capaces de enfrentar la peor amenaza posible que un enemigo
extremadamente malintencionado podria plantear.

Sin duda que la plausibilidad de estos supuestos se ha
visto reforzada en este siglo por experiencias como las dos
guerras mundiales, el blitzkrieg o guerra relampago, Pearl Harbor
y las mutuas imputaciones antropologicas que alimentaron el
ethos de la Guerra Fria.

Los supuestos subyacentes al concepto de "Medidas de
Confianza Mutua" son diferentes. En primer lugar se considera
gue la seguridad puede ser un juego de suma variable y que
incrementar la seguridad del adversario potencial es una forma de
aumentar la propia’. En segundo término la estructura relacional
basada en el principio de autoayuda se relaja y se supone que la
seguridad puede maximizarse cooperativamente. Esto implica que
los contendores tienen un interés comun de segundo nivel -un
metainterés- que es evitar la guerra o el conflicto abierto®. Esto es
sostenible en la medida en que la destruccién del conflicto sea
valorada como posiblemente mas alta que las eventuales
ganancias de la victoria en el conflicto. No es necesario llegar a
los escenanos de "guerra total" con destruccién mutua asegurada,
para que tal calculo sea plausible. Todo depende de como se
valoren las pérdidas derivadas del enfrentamiento, y ello implica
una alta valoracién compartida de los bienes de la paz. Por ejem-
plo, aun una guerra limitada convencional entre paises militarmen-
te débiles (como podrian ser los centroamericanos) estaria en
condiciones de generar danos suficientemente altos en la
economia y en la vida de las poblaciones afectadas, como para
que el beneficio anticipado de la no-guerra pudiese ser superior
en todos los casos a los de una lucha militar de cualquier tipo.

La légica de las MCM, implica asimismo suspender la
planificacion exclusivamente basada en capacidades e introducir
las intenciones como una variable operacional. La seguridad es
ahora vista como resultante de una compleja articulacién donde
capacidades e intenciones son referidas unas a otras como signo
que puede ser modificado y "anclado" a ambos extremos de la
ecuacién. No es necesario suponer las peores intenciones como
maxima prudencial inamovible y es posible ademas pensar que
estas intenciones pueden ser estabilizadas en niveles
decrecientemente amenazantes. La cuestién de la informacion se
hace crucial, puesto que ahora la seguridad se convierte en una
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estructura de simbolos y ya no es vista como algo calculable por
la pura medicién de las capacidades de destruccién relativas. Se
pasa de la contabilidad del poder de fuego y del balance de
armamentos, al de la decodificacién de sefales y de motivacio-
nes. Esta decodificacién puede ser objeto de célculos, pero que
en este caso requieren compartir la informacién y es mas, se
hace indispensable -paradojalmente desde una perspectiva
realista y clausewitziana- que el potencial enemigo cuente con la
mejor y mas acabada informacién sobre las propias capacidades
e intenciones. Si antes el juego consistia en ocultar informacién
y "robarsela" al enemigo potencial, ahora la seguridad estriba en
hacer el propio dispositivo defensivo lo mas transparente posible.
Es el equivalente estratégico a presentarse ante el otro -en una
relacién interpersonal- con las manos en alto, a fin de demostrar
gue no hay nada que temer y que la agresion es innecesaria.

En lo restante del trabajo quisiera mostrar en que medida
esta situacién es posible en el contexto de la sub-regién andina y
en que media se da o no los presupuestos facticos que la hacen
racional y razonable, considerando que en esta parte del continen-
te existen al menos dos situaciones de conflicto internacional
actuales o potenciales. Quisiera asimismo sugerir un enfoque y
medidas especificas que puedan alejar la situacion del ambito de
la disuasién y acercarla mas al de la seguridad cooperativa.
Argumentaré por ultimo que la estructura de las amenazas
mutuas que enfrentan los paises andinos es en algo diferente a
la que dio por resultado la légica euro-atlantica del realismo
estratégico, lo cual implica un enfoque algo modificado de la
cuestiéon de las medidas de confianza mutua.

Para ello recurriré a una comparacion entre el proceso de
construccién del régimen de Cooperacion y Seguridad, desde*
Helsinki hasta Viena (1975-1990), con los dilemas y problemas
estratégicos que enfrentan paises como Colombia, Venezuela,
Ecuador, Peru o Bolivia®. Sostendré que las diferencias son
suficientemente sustantivas como para que el enfoque de las
MCM en esta area del mundo deba ser revisado de una manera
que considero no es tampoco impertinente a la experiencia euro-
pea posterior ala Guerra Fria®. Sobretodo pondré énfasis en los
problemas de seguridad que dimanan de la pobre integracién y
desintegracién de la capacidad de control (y autocontrol) de los
actores gubernamentales y estatal-nacionales, en el marco de un
debilitamiento de la posibilidad de identificar estado-actores sub-
estatales (otro supuesto del realismo clasico) y de considerar a los
estados como actores estratégicos unificados y en perfecta
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capacidad de organizar los elementos geopoliticos bajo su mando
formal.

il Los problemas de seguridad en el area andina

A fines de los anos ochenta, existia en los medios intelectuales,
politicos y diplomaticos de la regién, la sensacion de que en
América del Sur el Area Andina estaban en camino a convertirse
en una zona relativamente pacificada del mundo. Era frecuente
s6lo unos pocos afos atras enfatizar que las amenazas para la
seguridad de estos paises provendrian en el futuro de fenomenos
"no-convencionales", tales como la subversion interna, las
actividades ilegales transnacionales y de perturbaciones socio-
econdémicas que podian "derramarse” a través de las fronteras.
Estas esperanzas estaban fundadas en dos elementos basicos:
se pensaba que el fin de |a Guerra Fria removeria la posibilidad
de que el area se convirtiese en escenario de este conflicto entre
las grandes super-potencias, y en que los antagonismos tradicio-
nales de tipo fronterizo parecian cada vez mas irrelevantes y
secundarios en comparacion con otros problemas que aquejaban
a las sociedades andinas (desintegracion estatal, crisis y ajuste
economico, guerrillas y terrorismo etc.). Paralelamente, el
renovado auge de esquemas integracionistas daba plausibilidad
a ciertas teorias basadas en un liberalismo interdependista liberal,
que asumia que la creciente conectividad de las economias y
sociedades civiles estaba en vias de generar una masa critica de
intereses compartidos a través de las fronteras, los cuales
crearian una base politica poderosa para las propuestas encami-
nadas a enterrar las viejas visiones del realismo geopolitico
convencional. Otro cuerpo teérico que ayudaba a sostener la
conviccién de un futuro cada vez menos conflictivo entre los
estados andinos, se basaba en el postulado de que ias democra-
cias civiles son inherentemente poco propensas a enfrentarse
bélicamente. Dado que en afios anteriores todos los paises de la
regiéon habian llevado a cabo transiciones aparentemente exitosas
a regimenes civiles, se pensaba que ello creaba bases solidas
para la desaparicion del ascendiente de teorias y practicas de las
relaciones internacionales basadas en doctrinas disuasivas y
geopoliticas. Ha existido la tendencia a atribuir a los. gobiernos
militares una propensién a ser mas belicosos que los regimenes
civiles. Esta idea puede talvez ser cuestionada empiricamente,
pero, sea como sea, era evidente que las nuevas administracio-
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nes civiles eran y son mas receptivas a formas alternativas de
concebir el problema de la seguridad nacional. Los militares, aun
si no se involucraban en guerras o conflictos armados, se
hallaban valérica e intelectualmente mucho mas aferrados a
concepciones disuasivas y hobbesianas de la defensa nacional,
lo cual hacia dificil que gobiernos dirigidos por ellos pudiesen
favorecer posturas de seguridad cooperativas.

Los acontecimientos mas recientes en el area ponen, sin
embargo, en duda las optimistas proyecciones de inicios de la
década. El conflicto entre Ecuador y Peru en el Alto Cenepa, y la
tensién recurrente entre Venezuela y Colombia en el Golfo de
Maracaibo y otros puntos de su frontera terrestre, han demostrado
fehacientemente que era prematuro sostener que los conflictos
fronterizos y territorialistas clasicos estaban en vias de desapari-
cion, al menos en el area andina. Es necesario, pues, volver a
plantearse la importancia de las medidas que pueden asegurar
que el primero de los antagonismos mencionados no soio no
vuelva a estallar en enfrentamientos armados abiertos, sino que
se sienten las bases para la definitiva superacién de sus causas,
asi como también es crucial hacer esfuerzos adn mas enérgicos
destinados a prevenir la posibilidad de choques entre Venezuela
y Colombia.

Asimismo, el aumento de la conflictividad inter-estatal en
el area pone en cierto grado de tela de juicio (a primera vista)
tanto los supuestos respecto a la no conflictividad militar de las
relaciones entre democracias y su caracter inherentemente mas
pacifico, asi como cualquier apresurada conclusion respecto a las
potencialidades que los intereses econdémicos y sociales comparti-
dos tienen sobre las propensiones guerreras de las partes. Es
posible que estos intereses interdependientes no hayan sido
desarrollados aun hasta el punto de que puedan ser un efectivo
freno para los conflictos militares inter-estatales, pero al menos la
expectativa en ese sentido debe ser puesta como una esperanza
futura, mas que como una realidad ya presente. Es posible pensar
también que no se ha prestado suficiente atencién al hecho de
que la densificacion de las relaciones inter-societales puede llevar
al centro del proceso politico de cada pais, problemas y luchas
que son importadas desde sus vecinos o socios putativos. Tal vez
no todas las inter-relaciones societales son promotoras de la paz
y de intereses cooperativos, y pueden, por el contrario generar
nuevos tipos de rivalidades y choques. El caso de Venezuela y
Colombia es sugestivo, ya que parte de la tensién entre ambos
paises es resultado de una creciente imbricacion demogréfica y
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de ciertos tipos de mercados entre los dos paises, en tales casos
el mayor trafico genera discordias y contradicciones de nuevo tipo
que la ausencia de interdependencia podria haber evitado.

Pero, al margen de estas sombras de duda sobre ciertos
supuestos del optimismo de inicios de la presente década, es
. preciso revisar de nuevo el cuadro de la amenazas que para la
paz de la sub-regidon se advierten en el horizonte. Tal como se
acaba de sefialar, una primera fuente de conflictos que debe ser
reinstalada en el centro de la atencién, es el de las disputas
temtoriales pendientes. Estas disputas militares o potencialmente
militares entre los estados constituyen una prioridad innegable
para cualquier reflexion sobre la seguridad intemacional dentro de
la sub-region y mas alla de ella.

Existen, empero, otras cuestiones que deben ser atendi-
das. En el resto de este acapite consideraré tres tipos de proble-
mas que pueden afectar la paz entre las naciones o constituir
obstaculos para la construccién de un clima de confianza y
distension entre los estados que la conforman.

En primer lugar, deben citarse problemas que surgen del
debilitamiento de |la capacidad de los estados para controlar su
propio espacio territorial y ejercer plenamente la soberania sobre
regiones, grupos y actores que pueden recurrir a {a violencia. La
disuasion tradicional asume que los estados controlan efectiva-
mente sus territorios y su poblacion, la desintegracion de esta
capacidad genera un tipo de desconfianza diferente. Si la
inseguridad tradicional respecto a paises vecinos se basa en el
temor a las intenciones y a las capacidades positivas de estos, en
el presente caso se trata mas bien de lo contrario: el temor surge
de los efectos de su debilidad e incapacidad para conducirse
como un actor en pleno control de sus espacios y recursos
societales. En tal caso son las deficiencias en la gobernabilidad
y la desarticulacion interna las que pueden llevar a los vecinos a
desarrollar un mayor nivel de suspicacia, preparativos y armamen-
tismo de lo que de otra manera harian.

Un aumento de actividades descontroladas que pueden
traspasar las fronteras amenaza doblemente a los estados
circundantes: puede llevar a la internalizacién del conflicto del
vecino, y puede llevar a un empeoramiento de las relaciones inter-
estatales llevando a un incremento del conflicto entre los centros
nacionales. En casos tales, los paises afectados pueden llegar
a ver en su interés el intervenir en el pais foco de la perturbacion
a fin de detener un proceso de inseguridad por "contagio" o
"derrame”. Tal posibilidad tiene precedentes histéricos, como lo
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muestra claramente la experiencia centroamericana, la de
distintos procesos revolucionarios en y fuera del continente y las
intervenciones que han ocurrido para "restablecer el orden
interno" de un pais en presunta desintegracion. En este caso el
aumento de la confianza pasa por el fortalecimiento de las
capacidades del pais en crisis de gobernabilidad y no por su
desmejoramiento relativo al que se siente amenazado por
semejante crisis’.

Un tercer tipo de conflicto pertinente a este andlisis es el
que tiene que ver con la implantacién sub-regional o regional de
temas y cuestiones transnacionales o extra-regionales. La Guerra
Fria es talvez el epitome de dichos conflictos, pero su desapari-
cién no implica la desaparicion de la categoria a la que pertenece.
El problema de las pruebas atdmicas francesas es un ejemplo
claro, asi como también lo es el de la guerra contra el narcotra-
fico, o algunas cuestiones medioambientales. En estos casos, el
foco original del conflicto no es localizable en el area misma, o por
ultimo, no es localizable del todo. Las cuestiones ambientales, por
ejemplo son un tipo de problema des-territorializado, aunque
puede haber factores territoriales relevantes en su configuracion.
la cuestion de las armas de destruccion masiva o del narcotrafico
son en parte localizables y en parte no, y en la medida que son
localizables, deben ser vistas como centradas en las politicas,
problemas y decisiones de fuertes actores extrafios a la sub-
region. En este caso, los problemas dentro de la sub-regién que
son derivados de dichas problematicas de horizonte mas amplio,
pueden tener que ver con las diferentes formas en que distintos
paises se vinculan y articulan con la problematica trans-regional
del caso. Un pais puede hacerse conflictivo para sus vecinos
debido a su particular manera de vincularse a una disputa extrafa
a la sub-region. El ejemplo clasico de la Guerra Fria es el de
Nicaragua o el de Cuba en Centroamérica y el Caribe. Un caso
similar, aunque de otra forma se daria, por ejemplo, si un pais
aceptase servir de deposito de deshechos nucleares en su
territorio, o en areas colindantes con otro pais, o arrendara su
espacio para actividades ambientalmente peligrosas para sus
vecinos, o aceptara alianzas con terceros respecto a estos
puntos, alianzas que significasen romper algun frente o consenso
sub-regional frente tales materias.

En tal situacion el tema de la confianza mutua se vincula
a la capacidad de estos paises para dar garantias a sus vecinos
de que a) mantendra la accion colectiva frente a estos temas y
que no ejercera su opcion de "desertar" o b) que de hacerlo lo
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hara de manera que limite los danos a terceros o que no perjudi-
que los objetivos comunes o que logre convencer a sus contrapar-
tes que tales acciones no estan destinadas a perjudicarlos (por
ejemplo, ofrecer un sistema creible de salvaguardias y proteccio-
nes frente a un proyecto de impacto ambiental potencialmente
transnacional).

Un Jultimo tipo de problema esta representado por la
desconfianza que puede surgir de rasgos determinados del
internp de los paises. Existe hoy en dia la tendencia a considerar
que el sistema politico y la estructura socioecondmica de un
estado pueden ser en si mismos un motivo de desconfianza y
preocupacion para sus vecinos u otros. La existencia de gobier-
nos antidemocraticos y de sistemas sociales altamente inequitati-
vos y opresores es interpretada o puede ser interpretada como
amenazante, por dos razones principales: porque estos regime-
nes son vistos como por naturaleza mas agresivos, y porque sus
conflictos y tensiones internas son mayores y pueden provocar
estallidos que desestabilicen no solo a su propia sociedad, sino
que pueden traducirse en problemas del segundo tipo menciona-
do en estas paginas. No importa que esto sea o no verdad, lo
importante es que exista una percepcién en ese sentido y que
terceros configuren sus expectativas sobre la base de tales
supuestos.

Aunque esto es altamente debatible, en tal caso, la
confianza mutua estaria o deberia estar basada en un acuerdo
implementable e imputable sobre los parametros comunmente
aceptables en los que el orden politico y socioeconémico interno
de las partes puede moverse, y en mecanismos colectivos que
afiancen la vigencia efectiva de tal acuerdo. Un ejemplo de ello
podria ser un régimen comun de respeto a ciertos derechos
humanos y civiles, con los correspondientes mecanismos de
anclaje para su vigencia®

ll. La experiencia europea y su pertinencia a los paises
andinos

En esta seccion no pretendo hacer una revision exhaustiva del
proceso de constitucién del sistema europeo de MCM's. Me
limitaré a sefalar algunos de sus rasgos centrales y de las
condiciones que lo hicieron posible, para asi poder discernir hasta
que punto tal experiencia es pertinente a {a sub-regién andina y
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hasta que punto, por el contrario, el problema de la seguridad
cooperativa de dicha area reviste caracteres especificos e ina-
similables a los desarrollados desde mediados de los afos
setenta en el ambito euro-atlantico®.

Un primer rasgo central que es necesario destacar es que
el sistema euro-atlantico es una respuesta a una situacién de "paz
armada" en la cual dos bandos ideolégicos opuestos se enfrenta-
ban a una situacion de equilibrio de terror militar a un alto nivel de
capacidad destructiva asegurada mutua. Las FFAA enfrentadas
tenian la posibilidad de desatar en poco tiempo una conflagra-
cién de maxima destructividad. La idea original consistia en evitar
que la guerra comenzara debido a un malentendido respecto a
las intenciones del bando opuesto. Por lo tanto las MCM dise-
nadas eran de caracter exclusivamente militar-convencional y
estaban pensadas como una serie de mecanismos que redujeran
la probabilidad de que los respectivos estados mayores pudiesen
cometer errores de calculo respecto a las intenciones del contra-
rio.

Este perfil implicaba un énfasis en la cuestiéon de la
transparencia y, asociada a esta, de la verificacién en terreno y
por medios técnicos nacionales permitidos de la exactitud de la
informacién proporcionada. Se trataba ante todo de reducir la
ansiedad frente a maniobras y actividades militares inusuales™®.

Fue pronto evidente que estas medidas de transparencia
debian ser reforzadas con otras que no solo hicieran mas
asequibles las intenciones del potencial adversario, sino que
también limitaran su capacidad para iniciar acciones ofensivas de
gran envergadura en corto tiempo''. Por ello la segunda fase de
las MCM incluy6 limitaciones cada vez mas estrictas a las armas
y sistemas bélicos ofensivos de que los bandos podian disponer.
Las MCM euro-atlanticas tienen, pues, dos componentes cruciales
y complementarios: transparencia/verificacion y reduccién/control
de pertrechos y personal ofensivo.

A este punto debo enfatizar que las MCM a las que
hacemos referencia no requerian de las partes a) modificaciones
de su sistema politico y régimen estatal b) no requerian de
garantias con respecto a la estabilidad interna de las partes, ni
dependian de ella ¢) si requirieron eventualmente de un proceso
concomitante de reconocimiento de fronteras y de la integridad
territorial de las partes. El punto culminante de este camino fue el
explicito compromiso de la Republica Federal Alemana de no
reclamar en el futuro los territorios al este de la linea Oder-Neisse,
en poder de Polonia después de 1945, Las MCM fueron en gran
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parte posibles porque no estaba en el centro del problema del
equilibrio disuasivo el tema territorial en su sentido clasico, d)
aunque el tema del régimen interno no era condicién para el
avance las MCM, si resulté una ayuda el desarrollo de una
consciencia comun de interés compartido en la paz, o al menos
en la no guerra. Esto se expresa particularmente bien en el tema
gorbachoviano de la paz europea como interés trans-cultural y
trans-sistémico'. De esta forma fue importantisimo que las
partes fuesen descubriendo meta-intereses incompatibles con un
modelo de seguridad puramente disuasivo. El didlogo y la toleran-
cia intercultural aparece aqui como el resultado de una opera-
cidn de calculo de [as consecuencias desastrosas que para todos
los sistemas -no importa cuan opuestos- podia tener la situacién
de eventual beligerancia, €) no era una condicion previa necesaria
el desarrollo de una fuerte interdependencia econdémica. No
fueron los lazos econdmicos e inter-societales los que llevaron a
una disposicion favorable a las MCM. A la inversa, fue la expecta-
tiva de eventuales ventajas mutuas que esos lazos de interdepen-
dencia podian traer aparejados, los que dieron aliento a las
negociaciones entre los bloques. La causalidad parece ser la
inversa a la que una teoria econdmica de las relaciones
internacionales hubiese podido anticipar; el proyecto politico
basado en esperanzas anticipatorias resulta un factor movilizador
de la voluntad de apaciguamiento, mientras que los lazos
societales y materiales solo comienzan a constituirse y a tejerse
una vez que se han construido las condiciones estratégico-
politicas que les permiten desarrollarse en un clima propicio. La
interdependencia societal es un resultado deseado y no una
causa. Lo que es causalmente eficaz es la interdependencia
provocada por el lazo de la destruccién mutua asegurada. Es la
interdependencia del terror frente al posible suicidio simultaneo lo
que moviliza las MCM, mientras que los propésitos y metas
economico-politicas son coadyuvantes en tanto proyecto, aspira-
cién o "desiderata" imaginadas.

Finalmente, debe sefalarse que a medida que el proceso
de MCM avanzaba en el contexto euro-atlantico, sus objetivos
también fueron sufriendo una modificacién. Inicialmente el acento
estaba puesto en evitar la guerra, pero finalimente se ha llegado
al punto donde el tema central es la consolidacion y estabilizacién
de la paz. Se trata ahora de hacer de este proceso uno que tenga
por meta el eliminar factores que puedan hacer reversible el clima
de seguridad compartida que es dominante entre los ex-
contendores de la Guerra Fria.
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Debe anotarse, al paso, que en todo el proceso iniciado en
Helsinki, las MCM fueron siempre vistas como medidas que
permitirian reducir la probabilidad de un conflicto no deseado, y
solo al final convergieron con el tema de la eliminacién de las
causas basales de la desconfianza. Las MCM no eran vistas
como recursos que reemplazaran a las negociaciones politicas
destinadas a remover las causas del conflicto entre bloques. Su
validez estaba ligada a un avance paralelo de las negociaciones
sobre discrepancias sustantivas entre las partes. Esto debe ser
tenido muy en cuenta, ante cualquier posible tentacion de ver a
las MCM como sucedaneos de un arreglo de las controversias de
fondo que causan el problema de seguridad. Hay interacciones
entre ambos componentes, pero parece mas prudente mantener
clara la separacion analitica entre estos.

IV. Comparacién con los paises andinos

1. La primera diferencia que salta a la vista en el caso de los
paises andinos, es que, a diferencia del contexto europeo,
ninguna de las hipétesis de conflicto entre las naciones del area
se refiere a cuestiones ideolégicas o de enfrentamiento inter-
bloques™. Las hipétesis de conflicto posibles son de tipo territorial
(Peru- Ecuador, Colombia-Venezuela), de tipo demogréfico
(Colombia-Venezuela) o por el peligro del "derrame"” de conflictos
internos hacia paises vecinos (por crisis de control interno o de
gobernabilidad), como en el caso de Colombia y Venezuela, o
Colombia y Ecuador.

Al no tratarse de posibles enfrentamientos entre sistemas,
se trata de conflictos con una componente politica mayor, o bien
con una fuerte componente estratégica "realista". En el primer
caso la sospecha o inseguridad no va dirigida hacia las intencio-
nes del ejército estatal opuesto. El peligro no viene directamente
de las intenciones posibles de un centro politico nacional centrali-
zado adversario, sino de posibilidades de descontrol o debilita-
miento que no le permitan responder adecuadamente a sus tareas
de afianzamiento de la soberania doméstica. En el segundo caso,
la inseguridad si dice relacion con las intenciones del centro-
politico estatal de contraparte, pero debe recalcarse que al
alcance de las amenazas esta mas o menos acotado y prefigura-
do con claridad. En otras palabras, existe un fuerte componente
de calculabilidad de la amenaza, dada su naturaleza claramente
determinada. Ningun Estado teme la "guerra total" que provendria
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del esfuerzo por destruir o alterar fundamentalmente el sistema
politico-estatal propio. En cambio en el caso euro-atlantico el
temor era totalista, era la completa destruccién de una forma de
vida y de convivencia, la que podia esconderse tras las intencio-
nes del bando o bloque contrario. En este sentido, las pretensio-
nes mutuas tienen un caracter mas parecido al tipo de amenazas
que podian darse en la Europa del siglo XVIlI, donde las disputas
eran por ganancias incrementales de territorios y no estaba en la
agenda la destruccion de las dinastias contrarias o de la forma de
vida del pais antagénico. Ambas formas de amenaza son de por
si auto-moderadoras, por cuanto son auto-limitadas. De por si,
constituyen una forma rudimentaria de confianza mutua. Un caso
a mano es el de la guerra entre Peru y Ecuador en el Alto
Cenepa, que se contuvo a si misma dada la naturaleza estricta-
mente limitada de los objetivos de ambas partes.

2. El problema de los errores de calculo es muy crucial
cuando se enfrentan dos bloques armados con un alto nivel de
preparacién, un alto nivel de temor a las intenciones de la
contraparte, capacidad de concentracién de fuerzas en poco
tiempo y de destruccién masiva utilizable con poco aviso. Este
escenario euro-atlantico tiene una alta capacidad de escalada y
de perdida del control del uso de la fuerza por parte de los
ejércitos nacionales.

En el contexto andino tal situacién no existe. No hay una
"paz armada" al estilo de la Guerra Fria. Los ejércitos nacionales
son relativamente pequerios, de lento despliegue, con medios de
destruccién masiva muy precarios y con una suficiente inteligencia
respecto a las capacidades del adversario (aunque no a nivel
tactico). Asimismo no se hallan desplegados frente a frente de
manera masiva, ni existe una tradicion practica clausewitziana en
donde se haya experimentado con los principios europeos de
rapidez y concentracion de fuerzas. Eso es también un factor au-
to-limitante de las amenazas y de las percepciones de amenaza
mutuas. Por ello mismo la necesidad de transparencia, verifica-
cién y evaluacion de intensiones no es tan apremiante ni requiere
ser planteada en temporalidades tan apremiantes como en el
caso del escenario europeo. La propia estructura y perfil de las
fuerzas establecen un factor de lentificacién de las amenazas, lo
cual genera una calculabilidad mayor y tiempos de reaccién mas
holgados, con un horizonte final de amenaza de mas baja
intensidad.

3. Contrariamente al caso europeo, los paises del area se
hallan involucrados en una red institucional, legal y diplomatica
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comun de cierta antigiiedad y consolidacién. El marco compartido
de las instituciones del sistema interamericano, elaborada desde
el siglo pasado constituye un conjunto relativamente estable de
practicas formales e informales que amortigua los conflictos y
permite reacciones relativamente previsibles por parte de los
actores. Tal cosa recién comienza a existir en el marco euro-
atlantico. Debe afadirse a este marco, la estructura del sistema
de poder hemisférico: los paises del area andina y del resto del
continente estan regulados "desde amba" por la fuerte gravitacion
de un hegemén regional como es Estados Unidos. Esto limita
seriamente la autonomia de los actores nacionales para desa-
rrollar escaladas bélicas y proyectar de manera lineal y potenciada
su capacidad de violencia. La presencia de un hegemén indiscuti-
ble establece otro principio de calculabilidad y de expectativas
compartidas que tiene un poder moderador de facto.

Estos tres factores diferenciales nos permiten una primera
conclusion, el sistema internacional del area andina y de América
del Sur en su conjunto contiene desde ya, y ab inicio una serie de
rasgos que son formas de confianza mutua de no despreciable
eficacia. Para una politica de afianzamiento de MCM, el hemisfe-
rio debe partir de la base de que ya ha recorrido un trecho im-
portante a lo largo de muchas décadas. A manera del Sr. Jour-
dain, los estados de la regién han venido practicando tales
medidas -a su manera- desde mucho antes que el término fuese
acunado y popularizado. Es por ello que el nivel de violencia inter-
estatal durante el presente siglo ha sido -en términos
comparativos- relativamente bajo. Excluyendo la Guerra de las
Maivinas que obedece a otra dinamica y contexto, es llamativo
considerar que la Guerra reciente entre Peru y Ecuador -un
conflicto de intensidad y magnitud bastante baja en términos
internacionales- es el segundo conflicto bélico internacional mas
largo y destructivo que América Latina ha experimentado en este
siglo (solo superado por la Guerra del Chaco, entre Paraguay y
Bolivia).

Esta situacién estd vinculada al hecho que los paises
latinoamericanos han desarroliado una estrategia de aumento de
la seguridad que da menos importancia a la disuasién basada en
una logica estratégica racional-atomistica, como en la tradicién
europea, y mucho mas realce a la construccién de instituciones y
regimenes estabilizadores, en otras palabras a una légica de
juegos de cooperacidén que incluso coexiste y sobredetermina a
las légicas de equilibrio de poder o de balance de amenazas que
también se emplean en el area (aunque con fuerza decreciente).
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4. El problema del desarme o del control de armamentos
es mucho menos algido en el contexto gue nos ocupa. Esto se
debe a que las FFAA latinoamericanas tienen una débil funcién
disuasiva y son mas bien aparatos de control politico interno,
afirmacion identitaria, construccion de nacion y de maniobra
politica. Es muy importante recalcar que el problema del desarme
en los paises andinos es ante todo tratado como una cuestién
vinculada a la necesidad de liberar recursos para el desarrollo, y
no como un apremiante problema para la paz. El nivel de armas
existentes no es en siy por si un factor de inseguridad tan central
como en el teatro europeo. El nivel de gasto armamentista
regional es débil en comparacién con otras areas del mundo, y
las FFAA no estan configuradas para ser inminentemente
amenazantes para los paises vecinos. El desarme no puede, por
lo tanto, ser una herramienta tan importante como en otras
regiones, para la contencidn o prevencion de conflictos. Su
fundamentacion practica tiene otros ejes pertinentes. Por ello
mismo, no parece ser un tipo de medida de confianza mutua que
tenga altos rendimientos, como podria serlo en Europa o Asia.

5. En el contexto europeo los intercambios de oficiales, las
visitas mutuas y actividades conjuntas han sido sumamente
importantes para aumentar la confianza entre las FFAA respecti-
vas. El conocer la doctrina, formas de pensar, planes y actitudes
de las contrapartes, constituyen maneras de reducir la incerti-
dumbre y aumentar la predictibilidad de las conductas™. En el
caso de los paises andinos y latinoamericanos, existe una ya
larga tradicion de intercambios, experiencias formativas comparti-
das y de maestros comunes. La incertidumbre respecto a
doctrinas y mentalidades ha sido mucho menor desde hace
tiempo, y por lo tanto, promover un incremento de esta circulacion
de las élites militares, aunque provechoso, no tiene los mismos
rendimientos que en el caso euro-atlantico.

6. Se dijo mas arriba que la estabilidad politica interna no
fue una cuestion crucial en el proceso comenzado en 1975 en
Helsinki. Para el caso de los paises andinos, en cambio, podria
argumentarse de otra manera: precisamente una parte importante
de las amenazas potenciales surge de factores de inestabilidad
doméstica y de las dificultades para anticipar el curso de la
politica al interior de las fronteras. En el caso europeo, la estabili-
dad del control estatal sobre las sociedades, la permanencia del
régimen politico y la capacidad de este para ejercer eficazmente
la soberania interna eran un dato fijo, mientras que las intenciones
y capacidades militares eran vistas como variables potencialmen-
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te sujetas a variaciones bruscas. En el caso de los paises
andinos, es a la inversa, la capacidad militar y las intenciones son
datos relativamente fijos y estabilizados, pero la gobernabilidad
interna, la naturaleza del régimen politico y las estabilidad societal
son vistas como sujetas a una alta mutabilidad. Ello fija las
ansiedades de las contrapartes en otras dimensiones que en el
€aso europeo..

La inseguridad en este punto tiene una trampa viciosa.
Normalmente las MCM son seguridades que un Estado le da a
otro Estado. Pero: Cémo puede un estado asegurar a otro Estado
respecto a su propia estabilidad, si lo que esta precisamente en
duda es la capacidad de ese Estado para garantizarsela a si
mismo?.

Esto presenta un desafio muy propio de la estructura
politica regional. Podria decirse que, en este contexto, la
estabilizacién interna de la gobernabilidad y de la soberania
estatal, es una de las principales medidas que contribuirian a la
confianza mutua. Pero ello es algo que no es potestad factica de
los estados. Son mas bien las sociedades y los sistemas politicos
los que pueden producir esa garantia, pero ello es algo que pasa
por el lado de los canales diplomatico-militares "normales”, que en
este caso no pueden ser sujetos, sino objetos de la accién
aseguradora. En otras palabras, en la region andina es pertinente
plantearse desde ya la cuestién de las MCM inter-mésticas, en
las cuales los actores no estatales pueden ser parte importante y
activa.

7. A diferencia del caso europeo, el proceso de profundi-
zacion de las MCM en los paises andinos, ha sido planteado
como una forma de aliviar la inseguridad proveniente de proble-
mas temtoriales pendientes. Como ya se sefiald, en el primero de
los casos nombrados, la cuestion territorial debia resolverse como
una condicién previa a la posibilidad de MCM mas serias. En el
caso de los paises andinos las MCM aparecen como una forma
de reducir el nivel de tension proveniente de dichos problemas. La
prioridad esta aqui invertida: en el caso europeo el eje crucial
estribaba en la confrontacién ideolégica, en el andino, en las
disputas territoriales pendientes.

De esta forma, cabe preguntarse, en qué medida las
MCM al estilo de las europeas son viables en el contexto andino,
donde los estados siguen pensando que intereses fronterizos
vitales estan en juego. Si se siguiese la agenda europea, la
posibilidad de mayores MCM estaria supeditada a la previa
resolucion de los litigios territoriales actuales.
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8. La profundizacién del imperio de los derechos humanos
y de la democracia era muy importante en Europa, considerando
que ello era una senal objetiva de la disminucion de aquellos
factores de suspicacia derivados del abismo entre los sistemas
politicos y sociales imperantes en los bloques rivales. Las
aproximaciones en este sentido tenian un valor simbdlico central
porque el origen de la rivalidad radicaba en buena parte en esa
brecha inter-sistémica. Tal no es el caso de los paises andinos.
En primer lugar, las diferencias sistémicas, cuando las ha habido,
no han sido factores centrales de rivalidad o inseguridad mutua.
En la tradicién andina, la presencia de regimenes de distintos
signo no ha sido nunca un factor central de las percepciones de
amenaza. Existe una larga tradicién de mutua tolerancia de facto
entre gobiernos autoritarios y democraticos. Por otro lado estas
diferencias nunca han sido tan profundas y antagénicas como en
el caso de la Guerra Fria. En las hipétesis de conflicto tradi-
cionales el caracter politico del vecino o su mayor o menor
respeto a ciertos derechos de la poblacién no ha tenido una
gravitacion de relieve. Por ello mismo, las MCM centradas en la
estabilizacién de una homogeneidad democratica o republicana no
parecen ser tan centrales. Ellas se hacen importantes solo en la
medida en que las formas de gobierno autoritario puedan apare-
cer promoviendo el desorden interno, la rebeldia de sectores y
areas importantes y como factores de desestabilizacién, que
pueden llegar a crear conflictos internos capaces de cruzar las
fronteras. Pero aun asi, no es la naturaleza del gobierno del caso
lo que preocupa, sino su capacidad gubernativa sobre su espacio
territorial. Un ejemplo claro de esto es que el golpe de Fujimori no
aumentd la inseguridad de sus vecinos, mientras que su éxito
contra Sendero Luminoso - autoritarismo y todo, provocé mas bien
un aumento de la confianza de sus vecinos sub-regionales. La
disputa con Ecuador en nada se asocia al tipo de régimen politico
sino a factores estratégicos inter-estatales de tipo tradicional.
9. En el caso de los paises andinos se ha planteado que la
interdependencia econémica podria constituirse en un elemento
de aumento de la seguridad compartida. La base de esta idea es
de que en la media en que mas grupos y sectores de cada pais
fuesen viendo ligados sus destinos, se crearia a) Una clientela
politica influyente capaz de promover la cooperacion internacional
y b) un calculo de costos-beneficios que se inclinaria cada vez
mas fuertemente a favor de la paz vecinal.

Tal hipotesis no ha podido verificarse, La lentitud y vacila-
cién de la integracidon de las sociedades de |la sub-regién no
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permiten afirmar que se ha llegado a un punto de interdepen-
dencia suficiente como para poder someter a un-verdadero test a
la hipétesis indicada. No es claro que se haya llegado a un umbral
suficiente de interconexién de intereses societales econémico-
politicos . Queda en pie tan solo el hecho comparativo de que en
el contexto europeo, la interdependencia es desarrollada a partir
de las MCM y la disipacion del equilibrio del terror. De seguirse tal
secuencia en la region andina, deberia primero resolverse el
actual sistema de antagonismos, para permitir el desarrollo de la
conectividad intersocietal. Pero, en contraparte, el nivel de
inseguridad reciproca no tiene, y raramente tiene la agudeza y
globalidad que en el caso de la Guerra Fria. Es posible pensar en
un desarrollo de la interdependencia aun estando los litigios
tradicionales en pie, puesto que estos ultimos no son de la magni-
tud que en el caso euro-atlantico. El caso del la hipotesis interde-
pendentista esta aun por probarse en el caso de la sub-region que
nos ocupa en este trabajo.

En conclusion, la moderna concepcion de las MCM, debe
ser fuertemente modificada para adaptarse a las realidades y a la
historia particular del area andina. No puede aplicarse sin mas ni
mas a este ultimo contexto y debe tenerse muy en cuenta la
diferente estructura del sistema internacional a nivel local entre el
caso euro-atlantico y el de los paises andinos.

Medidas de confianza mutua en el area andina: La experiencia
reciente

Antes de terminar este trabajo pasaré breve revista a la forma
como se ha planteado la cuestion de las MCM en la regidon.Junto
con ello trataré de mostrar de qué manera los conceptos presen-
tados anteriormente son pertinentes a lo realizado en este campo
hasta la fecha.

Una primera cosa que resalta en el caso del area andina,
es que desde los afios ochenta se ha tendido a tratar el tema
como si las amenazas convencionales hubiesen dejado de ser
acuciantes. la experiencia reciente revela lo prematuro de tal
perspectiva. Pero esta tendencia ha tenido otro efecto: el que se
haya buscado desarrollar un concepto de MCM "ampliado"”, en el
cual lo policial y lo societal se convierten en esferas en el seno de
las cuales es legitimo y necesario plantearse tales medidas™. Tal
esfuerzo por expandir el alcance del concepto parece justificado,
a condicién de que se entienda que las preocupaciones de
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seguridad a las que se dirigen son resultado del fendmeno de
debilitamiento de la soberania, y no del tépico realista convencio-
nal de las amenazas que surgen del fortalecimiento geopolitico
convencional de las contrapartes. En esta conceptualizacién
parece fundamental tener en cuenta que las amenazas intra-
regionales se hallan sobredeterminadas por la diferente estructura
del sub-sistema internacional latinoamericano, en relacion al euro-
atlantico de la Guerra Fria. Es especialmente pertinente tener en
cuenta la presencia abrumadora de un hegemdn (Estados
Unidos), y de un sistema institucional interamericano, que con
todas sus imperfecciones proporciona un cuadro juridico y
consuetudinario de efectos no despreciables en el manejo de ten-
siones y conflictos en el area.

Se ha planteado asimismo que la vigencia de la democra-
cia y de los derechos humanos, es ya en si un aspecto generador
de confianza. Como se ha sefalado, la experiencia internacional
indica que las MCM no necesitan depender de dicha vigencia.
Incluso tal vez por el contrario, ellas se hacen particularmente
pertinentes en condiciones en las cuales las partes no comparten
sistemas politicos y juridicos'. Al margen de que la democracia
y los DDHH sean bienes deseables en si, no debe olvidarse que
la deseabilidad de la paz es un bien independiente que se justifica
por si solo aun en ausencia de un consenso o de una coherencia
de sistemas. Condicionar la confianza a la vigencia de estos
valores politicos internos, puede significar una perdida de
oportunidades para la reduccién de tensiones, la que puede lo-
grarse aun entre gobiernos de distinto signo. No debe olvidarse
que la paz entre las naciones es hoy en dia, sobretodo, un
imperativo moral y prudencial que puede tener prioridad por sobre
el logro de valores deseabiles alternativos.

Las medidas de confianza mutua en el plano militar-
convencional deben, sin duda, ser consideradas, pero no debe
perderse de vista el diferente contexto estratégico en el cual se
insertan’”. Como se ha sefalado, en la regién andina la urgencia
de la cuestion de la transparencia y de la verificacion no es tan
grande como en otras partes del mundo. El desarrollo y profundi-
zacién de estas medidas convencionales no debe despreciarse,
pero sus rendimientos en términos de seguridad marginal
agregada no prometen ser tan altos como en el caso de Europa'®.
Asimismo, un mayor desarme o reduccion de gastos militares
tampoco resulta tan crucial, dado el relativamente bajo nivel del
armamentismo latinoamericano y a que, por razones economicas
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y politicas internas, la mayor parte de los paises ya han hecho
bastante en este campo.

En cambio, parece de gran importancia -a la luz de
experiencias histéricas extra-regionales- la resolucién de los
conflictos tradicionales de tipo fronterizo que aun subsisten. En
ese sentido avanzaria grandemente la posibilidad de un clima
de,confianza cualitativamente superior, el que Peru y Ecuador,
Venezuela y Colombia, Peru y Chile logren avances rapidos en la
liquidacién de cualquier potencial fuente de conflicto territorial o de
disputa geopolitica de tipo clasico.

Un mayor control civil sobre las FFAA | aunque pueda ser
deseable por otras razones, no necesita traducirse en si en una
menor inseguridad sub-regional. No puede darse por demostrado
que los civiles y gobiernos con hegemonia civil, son necesaria-
mente mas pacifistas o proyectan en sus vecinos una imagen mas
tranquilizante. En realidad, para los militares de la regién, el saber
que sus confrapartes vecinales tienen un rol crucial en la toma de
decisiones politicas, puede ser incluso una fuente de mayor
seguridad, porque aumenta la calculabilidad reciproca entre FFAA
potencialmente en conflicto. Los militares de la region saben o
creen saber de qué manera sus colegas calculan y anticipan los
riesgos de una situaciéon estratégica dada, lo cual sin duda
contribuye a uno de los rasgos que las MCM buscan promover:
la transparencia.

La interdependencia econdémico-social tampoco puede ser
a prion considerada un factor de reduccién de la desconfianza
entre paises vecinos. La intensificacién de las relaciones inter-
societales puede producir o bien una imbricacion mayor de
intereses estatales y un interés comun por la paz y la reduccién de
tensiones, o bien, por el contrario, un aumento de las superficies
de contacto confliictivas y la aparicién de nuevas problematicas de
friccion. Debe tenerse en cuenta que las experiencias
paradigmaticas de formacién de espacios, bloques, mercados o
confederaciones econémico-politicas se hallan fuertemente aso-
ciadas a bloques militares creados para defenderse de un
enemigo comun en el plano politico-militar. Por lo tanto se han
hallado sometidas a muy fuertes incentivos geopoliticos para
privilegiar los aspectos de interés comun y las interacciones
econdmicas en su aspecto cooperativo. Tal situacién no se da en
el caso de las agrupaciones que se esbozan en la region andina
y en América Latina. Ello debe llevar a cautela antes de extrapolar
conclusiones sobre las virtudes inherentemente pacificadoras de
los procesos de interdependencia en curso.
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En resumidas cuentas, la cuestion de las MCM mutua en
la region andina y su entorno, debe ser reconsiderada a la luz de
las especificidades estructurales e historicas que la situacion geo-
politica del hemisferio impone, muchas veces dando sentidos y
valencias particulares a procedimientos ensayados en otras partes
del globo.

Notas
1. FLACSO-Ecuador
2. Jack Child, Confiict in Central America: Approaches to Peace and

Security, St Martin Press, New York, 1986. Jack Child. The Central
American Peace Process Sheathing Swords, Building Confidence,
Boulder, Colorado, Lynne Riemer Publishers, 1992 Francisco Rojas
Aravena: "Esquipulas: Un proceso de Construccion de Confianza”, en
Augusto Varas e Isaac Caro, Medidas de Confianza Mutua en America
Latina, FLACSO-Santiago de Chile, 1994.

3. Ver Common Securtty: A programme for Disarmament: The Report of
the Independent Commision on Disarmament and Secunty Issues
Under the Chairmanship of Olof Palme, LLondres, PAN, 19882.

4. A. Roffeld, From Helsinki to Madnd, CSCE Documents, Polish Institute
of International Affairs, Varsovia, Co-Operative Publishers, 1983.

5 Ver Jean Frangois Monteil: "EI Desafio Institucional de la Seguridad
Europea”, en Fuerzas Armadas y Sociedad N° 4, Santiago de Chile,
1991.

6. Heinrich Gleissner "The European CSBM Experience”, en United

Nations, Confidence and Security Building Measures™ From Europe to
Other Regions: Office of Disarmament Affairs, 1991

7. Jack Child, Conflict in Central America: Approaches to Peace and
Security, St Martin Press, New York, 1986. Jack Child. The Central
American Peace Process Sheathing Swords, Building Confidence,
Boulder, Colorado, Lynne Riemer Publishers, 1992 Francisco Rojas
Aravena "Esquipulas: Un proceso de Construccion de Confianza”, en
Augusto Varas e Isaac Caro, Medidas de Confianza Mutua en América
Latina, FLACSO-Santiago de Chile, 1994,

8. Virginia Gamba-Stonehause, "Alternativas para el Logro de una
Seguridad Colectiva en Sud America", en Opciones para el Logro de
una Seguridad Comun en Sud-América, Centro Regional de Las
Naciones Unidas para la Paz, el Desarme y el Desarrollo en América
Latina y el Caribe, Lima-Peru, 1991.

9. Hugo Palma: "The Nature of Confidence-Building in the Latin American
Environment’, en United Nations: Confidence and Security Building
Measures. From Europe to Other Regions, Department for
Disarmament Affairs.

10. Rolf Ekeus: "Multilateral Measures to Increase Military Transparency and
their Alternatives”, en /bid.
11. Ver: Enrique Gomariz; "Las Medidas de Confianza Mutua en la Europa

de Fin de Siglo", en Augusto Varas, Isaac Caro (eds). Medidas de
Confianza Mutua en América Latina, FLACSO, Santiago-Chile 1994.



216 FERNANDO BUSTAMANTE

12.

13.

14.

15.

186.

17.
18.

Enrique Gomariz (ed.). Debate Europeoc sobre Paz y Seguridad,
MPDL-Siglo XXI, Madrid, 1987.

Michael Morris: "Medidas de Confianza Mutua en Sudamerica”, en
Augusto Varas, Issac Caro (eds.), Op.cit.

United Nations: Confidence and Security-Building Measures: From
Europe to Other Regions, Partes 1 y 2, Serie Topical Papers,
Department for Disarmament Affairs, New York, 1991.

Ver Michael Morris, Op.Cit. y CLADDE/RIAL: "Las Medidas, de
Confianza en el Contexto de los Sistemas de Seguridad” en: Limitacién
de Amamentos y Confianza Mutua en América Latina, santiago-Chile,
1988.

Josef Holik "Underpinnings and Adaptabilty of European CSBM
Concepts”, en United Nations, Confidence and Security Building
Measures: From Europe to Other Regions, Department of Disarmament
Affairs, New York, 1991.

Ibid.

Ver Larrabee, Stephen y Dietrich Stobbe eds. Confidence-Building
Mesures in Europe, New York, Institute for East-West Security Studies,
1983.



El concepto de balance estratégico y
la seguridad regional en el cono sur

Marcela Donadio - Luis Tibiletti

Introduccion

El presente trabajo tiene por objetivo incorporar el tema del
equilibrio al debate sobre la necesidad y viabilidad de un sistema
de segunidad estratégica regional en el ambito del Cono Sur de
Ameérica Latina, desde la vision argentina.

Respecto a la redefinicidn del concepto de seguridady su
dimension estratégica, asi como a las alternativas de regiona-
lizacién y la opcion por el Cono Sur, remitimos a nuestros
trabajos anteriores' y por consiguiente tomamos las siguientes
precisiones como presupuestos de nuestro trabajo.

En primer lugar, debe evitarse la tentacién de generar una
confusiéon conceptual que por similitud a lo ocurrido en otros
tiempos, provoque una concepcion seguritista de facil desliza-
miento hacia la estrategizacién de todos los campos de las
relaciones entre naciones y pueblos. Esa tentacién deviene del
hecho de que los problemas que mas gravemente afectan la
capacidad de supervivencia de nuestra regidon son de caracter
politico-econémico-social, y no estratégico-militar proveniente de
una amenaza externa cierta. Por lo tanto, debe evitarse la
tendencia a utilizar el concepto de seguridad para responder al
peligro que entrafian aquellas problematicas, sin diferenciarla del
concepto de seguridad vinculado especificamente con lo
estratégico militar.
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En este sentido, nuestra contribucién sera entonces la
reflexién sobre una dimensién de la seguridad hemisférica que
denominamos Segundad Estratégica Regional (S.E.R.), sistema
mulitilateral que es posible ir construyendo desde distintos
espacios geograficos multinacionales del continente americano,
ya sea para consolidar la paz o para restablecer las condiciones
de una paz duradera en cualquier lugar del continente donde
dichas condiciones se hubiesen quebrado. No pretende pues esta
dimension abarcar todos los aspectos -politicos, econémicos,
ecoldgicos, sociales y criminales- que tiende hoy a incluirse en
esa acepcion amplia o laxa del concepto de segundad, sino
cenirse estrictamente al aspecto del empleo posible del poder
militar, entendido éste como el nucleo "duro"” de la llamada
seguridad hemisférica.

Evitar las guerras no sélo implica tener la capacidad de
disuadir a un potencial agresor, sino convencerlo de que el mayor
dividendo se encuentra en la paz mutua. Ser instrumento consen-
suado de esa paz en una determinada regién es la mejor
definicion sintética de un sistema de seguridad estratégica
regional. Con mayor precision: segundad estratégica regional es
la prevencion de la escalada de conflictos intrarregionales que lle-
ven al empleo del instrumento militar.

Las otras dimensiones de la seguridad hemisférica, como
pueden ser la defensa del medio ambiente, la lucha contra el
narcotrafico, la preservacion de los recursos pesqueros, la lucha
contra el terrorismo, etcétera, deberan ser objeto de analisis para
la construccién de otros subsistemas regionales de seguridad
hemisférica no necesariamente militares.

Por ejemplo la "Seguridad Ecolégica Regional” (a cargo de
los especialistas en medioambiente), la "Segundad Antinarco-
tréfico Regional" o la "Segundad Antiterronsta Regional” (a cargo
de fuerzas de seguridad policial y organismos especializados),
etc.. Todas ellas se integran con la S.E.R. en un sistema total,
multifacético y multidisciplinano de segundad hemisfénca.

En el desarrollo de las distintas actividades tendientes a
construir este subsistema de seguridad, y en particular en la
interaccién con los ambitos politicos, militares, diplomaticos y
académicos, en los esfuerzos en relacién a temas como la
reformulacién doctrinaria defensiva, la cooperacién cientifico-
tecnoldgica y productiva en materia de bienes y servicios para la
defensa, medidas de confianza mutua y/o prevencion de conflic-
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tos, puede detectarse en el ambito argentino la presencia
subyacente de la probleméatica del equilibrio.

Asi, algunos se refieren a la necesidad de tener en cuenta
-en particular en los temas de integracion y seguridad- el concepto
de balance y/o equilibrio de poderes. Otros prefieren referirse al
equilibrio estratégico, al que a veces se llama también balance
estratégico, y con similar contenido se utilizan las ideas de
balance de poder militar y/o equilibno militar.

La intencion de este trabajo es buscar algunas precisiones
tedricas al respecto, a partir de las cuales puedan analizarse la
singularidad del Cono Sur y la perspectiva de las medidas de
confianza mutua como instrumento positivo en el proceso de
integracion y estabilidad regional.

Las nociones de balance y equilibrio. La estabilidad

Respecto de la nocién de balance, dice el diccionario® que “es el
movimiento de un cuerpo ya a un lado, ya a otro”, que “en un
sentido figurativo es duda o vacilacién en hacer alguna cosa”, y
gue “comercialmente es el estado demostrativo de la operacién
que hacen los comerciantes para averiguar el estado de su
caudal”. También sefala que deriva de balanza, cuya definicién
nos aproxima quizas mas al uso aqui buscado, ya que dice ser en
sentido figurativo comparacién que se hace de las cosas. Asi, el
verbo balancear significa igualar o equilibrar una cosa con otra en
la balanza. '

En cuanto al concepto de equilibnio, en sentido figurativo
significa “contrapeso, contrarresto”, y el verbo equilibrar es
definido como “hacer que una cosa se mantenga igual o propor-
cionada al resto”.

Parece conveniente rescatar de estas primeras definicio-
nes algunas ideas centrales. La primera es que el balance en
sentido figurativo -no asi en el de movimiento de un lado a otro-,
es sin duda un concepto estatico y numénco del tipo “fotografia”,
mientras que el equilibrio es un concepto dinamico del tipo
“pelicula en desarrollo”. La segunda cuestion interesante parece
ser la idea de que equilibrar no siempre es equiparar, sino que
también puede ser proporcional.

Vinculado con esto aparece otro concepto de frecuente
uso cuando de relaciones de seguridad se trata, como es la
nocién de estabilidad. ;Es la estabilidad la consecuencia del
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balanceo que permite el equilibrio? ; O existen sistemas estables
aun en desequilibrio? ;Qué relacién existe entre la estabilidad
local de un sistema por ejemplo subregional y el resto del sistema
regional o global? Si se habla de equilibrio dinamico, ¢ esto implica
aceptar un grado de inestabilidad?; En qué condiciones pueden
verificarse cada una de estas situaciones y cémo afectan las
nociones de balance y equilibrio militar en la formulacién de politi-
cas de segundad subregionales?

Hecha esta disquisicién semantica, convenimos que para
el resto del trabajo se utilizaran las nociones de balance y/o
equilibrio aceptando la interpretacion indistinta de ambas que se
hace en el uso generalizado; queda la inquietud sobre la conve-
niencia a futuro de profundizar conceptualmente la distincidon
senalada.

l. La historia del concepto de equilibrio de poder en el
desarrollo del pensamiento de las relaciones interna-
cionales

Resulta de particular importancia explorar este tema por cuanto
hemos advertido una diferencia en el modo en que esta idea de
equilibrio es vista por los diplomaticos, en relacién a la forma en
que lo hacen los especialistas en estrategia o los militares.
Podria decirse que los diplomaticos la consideran dentro de las
diferentes opciones para analizar una situacién internacional,
mientras que para los demas pareciera ser una nocién sine qua
non en el campo de las relaciones estratégicas.

El realismo y el equilibrio de poder

Como es conocido, la nocion de equilibrio de poder como principio
general de explicacion aparece en la base de toda la cornente
realista en materia de relaciones internacionales. Con sus
origenes en el pensamiento filosofico de |a India, de Sun Tzu en
China o Tucidides en |la Antigua Grecia y desarrollos posteriores
como los de Maquiavelo, con bases filoséficas en Hobbes y
orientando la accion de todos los grandes estadistas como Ri-
chelieu, Cronwell 0 Bismarck, alcanza estatura tedrica gracias a
la obra cumbre de Hans Morgenthau®.
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Por mas de dos mil anos, lo que Hans Morgenthau
bautizd como realismo politico ha constituido la
tradicion principal para el analisis de las relaciones
internacionales en Europa y sus retofios en el
Nuevo Mundo®.

No resulta posible hacer aqui un analisis mas detallado del papel
clave que en todo el desarrollo de la escuela realista cumple el
concepto de equilibrio de poder; simplemente mencionaremos los
principios basicos:

La paz (entendida como ausencia de guerra), solo podra
mantenerse en la medida en que los estados soberanos que
compiten permanentemente en el escenario internacional logren
establecer un equilibrio o balance de poderes, utilizando para ello
preponderantemente la fuerza militar, el derecho internacional y
el arte de la diplomacia®.

Esto se basa en cinco presunciones pesimistas:

1) El sistema internacional es anarquico.

2) Cada Estado tiene capacidad militar para dafar o destruir a
otros.

3) Cada Estado nunca sabe a ciencia cierta las intenciones del
otro.

4) El impulso basico de los estados es sobrevivir y mantener su
soberania.

5) Los estados piensan estratégicamente (racionalmente) como
sobrevivir. Por ello se comportan, necesariamente, en forma
agresiva pues:

a) se temen entre si (no estan seguros de disuadir a sus potencia-
les adversarios y por ello preparan la guerra);

b) persiguen su supervivencia en un contexto de “ayudate a ti
mismo”. Las alianzas son temporarias y de supervivencia.

c) buscan mazimizar su poder relativo, fundamentalmente, a
través del poder militar®.

Puede ser interesante recordar ofras ideas del propio Mor-
genthau, reanalizandolas en nuestra realidad actual. Asi vale
senalar que fa idea principal, junto al equilibrio de poder, es
aquella de que /os estados se mueven siempre en orden al interés
nacional, y al mismo tiempo su expresion acerca de que “nada en
la posicién realista estd en contra del supuesto de que la presente
division politica del mundo en Estados-Naciones vaya a ser
reemplazada por unidades mayores de distinto caracter, mas de
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acuerdo con las potencialidades técnicas y las exigencias morales
del mundo contemporaneo””.

Asimismo, y en relacién a los comentarios que haciamos
sobre la vision de los diplomaticos, es bueno también recordar -
como hace Padilla en la obra citada- que Morgenthau asignaba un
rol especialisimo a un "“nuevo tipo de diplomacia” para el manteni-
miento de la paz. No sobre las utopias de la seguridad colectiva
sino sobre la construccién de un nuevo tipo de equilibrio que toma
en cuenta el punto de vista de las otras naciones y utilice la
negociacién como medio para resolver conflictos®.

¢ Queé sucedi6 con el concepto de equilibrio de poder en el
desarrollo teérico posterior a Morgenthau? Nuestra hipotesis es
que en general asumid un caracter casi indiscutible, con una
operacionalizacion que tuvo una complejidad creciente.

La escuela cientificista y el equilibrio de poder: behaviorismo
y teorias sistémicas

Los behavioristas, tal vez debido a las caracteristicas de sus
analisis basados en la explicacion de las conductas en la toma de
decisiones, no enfocaron su atencién al analisis del equilibrio de
poder; aunque si puede interpretarse que el concepto de equilibrio
era tomado por estos autores como un supuesto dado.

Dentro del cientificismo corresponde -al hablar de Ia teoria
sistémica- fijar la atencién en quien consagrara su uso en el
estudio de las relaciones internacionales: Morton Kaplan, para
quien “todo sistemna es a la vez estructura y proceso, es decir se
mantiene y se modifica, es estable y dinédmico’®.

No debe confundirse entonces equilibrio con estabilidad.
Hay sistemas que se encuentran en situacién de equilibrio estable
(cuando fluctian dentro de limites determinados), pero también
pueden producirse situaciones de equilibno inestable.

El neorrealismo de Kenneth Waltz

Waltz basa su teoria en una critica a las corrientes realistas
anteriores, ya fueran tradicionalistas o cientificistas en tanto caen
en lo que define como error reduccionista al pretender interpretar
el funcionamiento del sistema soélo por el analisis de las unidades
estatales. Es por ello que esboza su aplicacién de los conceptos
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de sistema, estructura y causalidad estructural a las relaciones
internacionales. Sin embargo, se le critica que al dejar expresa-
mente de lado a los actores no gubernamentales, limité el estudio
a las relaciones politicas, es decir a |las relaciones de poder.

En este sentido, a los efectos de nuestro analisis resulta
interesante sefalar que Waltz difiere de Morgenthau en lo que
respecta al interés ultimo de los estados, pues mientras éste se-
Nnalaba como tal al poder, Waltz lo ubica en |la seguridad.

Waltz sostiene también que:

“ser soberano y ser dependiente no son situacio-
nes contradictorias (...) un Estado es soberano
cuando decide por si sélo cual es la mejor forma
de enfrentarse con sus problemas externos e
intemos , incluyendo la de buscar o no la ayuda de
otros y al hacerlo limitar su libertad™°.

El otro elemento a destacar en Waltz es la idea de
causalidad estructural. Si existe una determinada distribucion y
disposicion del poder en la estructura del sistema y esta afecta
directamente las posibilidades de accién de cada una de las
unidades, ¢,cudl es el espacio que queda para el juego bilateral del
balance de poder entre dos estados que no son potencias
capaces de modificar la estructura del sistema? ; Puede existir
autonomamente o sera siempre expresion de esa estructura?
Puede interpretarse, de su teoria, que las estructuras no se
definen por todos los agentes dentro de ella, sino por las acciones
de los principales.

Las estructuras se definen no ya por todos los
agentes que florecen dentro de ella, sino por los
principales.

El institucionalismo neoliberal y el equilibrio de poder

Esta corriente de pensamiento es iniciada con el ya famoso
trabajo sobre la interdependencia compleja que realizaron
Keohane y Nye, y ha seguido desarrollandose en obras como
“Instituciones Internacionales y Poder Estatal”, de Robert Keoha-
ne.
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Para esta corriente la teoria realista suministra un punto
de partida imprescindible para el analisis de la politica interna-
cional, pero debe completarse ya que desestima el hecho de que
dicha politica esta siempre de algun modo institucionalizada.

Para entender el comportamiento del Estado, no
so6lo tenemos que tomar en cuenta la capacidad de
poderio fisico de los estados y reconocer la ausen-
cia de autondad jerdrmquica, sino que también
debemos comprender a las instituciones politicas
mundiales, al margen de que estén formalmente
organizadas y explicitamente codificadas.

En consonancia con esta posicion aparece la diferencia-
cién respecto del neorrealismo de Waltz, por cuanto su concep-
cion de estructura queda trunca y no resulta por ende dinamica:

Las capacidades, para Waltz, se refieren principal-
mente a los recursos econémicos y la produc-
tividad de los estados, por un lado, y a su poderio
militar por el otro. (...) Sin embargo creo que las
convenciones en la politica mundial son tan funda-
mentales como la distnbucién de capacidades
entre los estados".

Desde esta légica, Keohane discute el concepto de
equilibrio de poder de Waltz introduciendo el cuestionamiento
acerca de como se explica que los estados que se sienten
seguros no busquen maximizar su poder, sosteniendo que:

La teoria del equilibnio de poder es incongruente
con el presupuesto (...) de que los estados “llevan
al méximo su poder”’, si se entiende que poder
alude a recursos tangibles que pueden usarse
para inducir a otros agentes a hacer lo que otra
forma no harian, a través de la amenaza o la
imposicion de privaciones. Los estados preocupa-
dos por la autoconservacién no buscan llevar al
méximo su poder cuando no estan en peligro™.

Sobre esta base, en 1988 Kehoane concluye que el
desafio para la proxima década, -y esto constituye una motivacion
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indudable para esta investigacién-, es determinar la influencia de
estas ideas en lo referente a segundad y cooperacion.

El neoidealismo y las teorias de la investigacion para la paz

En todo el andlisis tedrico realizado hemos analizado a los autores
del pensamiento realista y neorrealista, aunque de este ultimo
hemos excluido expresamente a Bjorn Moller a pesar de su de-
finicién expresa como tal'>. De esta forma hemos incluido el
analisis dentro de lo que podria llamarse /a mitad conservadora
del esquema de analisis del continuo realismo/idealismo. Desde
el neorrealismo definido por Bjorn Moller en su formulacion de la
suficiencia defensiva -0 la mutua superioridad defensiva asegura-
da como propone para el relacionamiento estratégico argentino-
chileno- hasta “El arte de vivir en paz’ donde Pierre Weil nos
habla de la crisis de fragmentacion del paradigma cartesiano-
newtoniano, se extienden pensadores de la talla de Galtung, Haas
o Wallenstein'®.

Tomando el desarrollo de la investigaciéon para la paz y los
trabajos del grupo de expertos de 88 paises que desde 1985
trabajan en Naciones Unidas en las redefiniciones de seguridad,
puede considerarse relativizado el concepto de equilibrio estraté-
gico por la aplicacién de la légica de la cooperacidn. Sin duda elio
esta determinado por el caracter normativista de los trabajos de
la ONU, pero debe reconocerse la influencia cada vez mayor de
sus paradigmas en actores estatales de gran relieve. La idea de
vincular el mantenimiento de la paz con el desarrollo y la justicia
entre los pueblos se ha constituido desde el Concilio Vaticano Il
en la formulacién moderna de la Doctrina Social de la Iglesia
Catdlica.

1. La relacion entre equilibrio de poder y equilibrio militar:
el balance estratégico

Hemos utilizado aqui los conceptos de equilibrio de poder y
balance militar, apartando e/ concepto de equilibno estratégico. A
esta altura del desarrollo del trabajo puede introducirse una nueva
precision terminoldgica para focalizar el objeto de analisis. Mucho
se ha escrito acerca de los diferentes sentidos asignados a la
palabra estrategia'’; vamos a utilizar aqui algunas de las definicio-
nes preferidas de Luttwak'®.
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“El arte y ciencia de desarmrollar y combinar fuerzas
politicas, econdémicas, psicolégicas y militares
para aumentar las probabilidades de la victona y
disminuir las posibilidades de la
derrota’. (Definicién clasica en las FFAA de EEUU)
“El arte de la dialéctica de las voluntades em-
pleando la fuerza para resolver los conflic-
tos”.(GralL André Beaufré).

Si se acepta esta definicion, ;cémo pueden compararse
estrategias en tanto formas de combinar medios, tiempo y espacio
Si no es por sus resultados? ;Quién se atreve a explicar como
balancear dos artes de una dialéctica enfrentadas? Medir un
balance o equilibrio estratégico resulta tarea de dificil realizacion,
por cuanto ello implica sopesar no ya elementos cualitativos sino
una determinada combinacién de los mismos. Distinto es si se
coloca una concepcion, disposicién o doctrina estratégica en
condiciones de ser confrontada con sus costos, con sus reales
posibilidades de ejecucién en términos de eficiencia y eficacia.
Pero contra otra concepcién, doctrina o disposicién por seguir el
ejemplo, ¢qué podriamos colocar en la balanza? Parece mas
adecuado hablar de balance o equilibrio de poder, y balance o
equilibrio militar por separado.

En la légica de la confrontacion total entre dos estados, el
balance estratégico cumplié un papel fundamental. Vista la
relacién interestatal de este modo resultaba imprescindible (aun
cuando fuera cientifica y racionalmente casi impracticable),
procurar establecer /a capacidad de todos los factores del
potencial nacional puestos en acto en el momento de resolver en
la batalla un confiicto con el otro Estado, que ha colocado a su
vez al servicio de la batalla la totalidad de su potencial.

Este fue el modo mas clasico de interpretar ese balance,
y las férmulas iniciales incluian ademas del calculo especifica-
mente militar de las fuerzas que podian colocarse en tiempo y
espacio en el lugar de la decisién, el conjunto movilizable de los
elementos del potencial nacional.

Poco a poco estos disefios fueron complejizdndose en
forma creciente'. Asi se sumaron los componentes politicos y
psicosociales del potencial nacional donde pueden incluirse entre
otros elementos los siguientes: religion, nacionalismos, etnias,
pobreza, perturbaciones sociales, conflictos internos, personalidad
de los lideres, relacién civico militares, grado de institucionalidad,
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estructura organica-funcional, status internacional y regional,
tendencia histonica de defensa, en un etcétera sélo limitado por la
imaginacion de los analistas estratégicos.

También la modificacién de los conceptos de empleo de
la fuerza comenzaron a incrementar el coeficiente especifico en
el balance estratégico de otros elementos como ser la propia
dimensidn o profundidad estratégica, frente a la posibilidad -no ya
sdlo de la sorpresa tactica-, sino también de la sorpresa estratégi-
ca.

La pregunta siguiente entonces, es: ;cudndo un desequi-
libno militar implica un desequilibno estratégico? ¢;Siempre? No
pareceria ser esta la respuesta si imaginamos algunos ejemplos.
¢ Significaria una modificacién en su balance que Ecuador
dispusiera de una Fuerza Aérea mayor que la de Brasil? ;Cuél
deberia ser por ejemplo, en el caso de estos dos paises, la
magnitud del desequilibno militar para que hiciese olvidar en algo
la abismal diferencia de potencial nacional -es decir afectase el
balance- entre estos Estados?

¢ Coémo funciona aqui el viejo apotegma realista de que
una diferencia de potencial militar puede atraer el conflicto
armado?

2. Conclusiones del andlisis tedrico

1) El equilibrio del poder es un concepto nacido de la expenencia
histénica sobre los modos de relacion de las sucesivas potencias
o estados centrales en la historia de las relaciones internaciona-
les.

2) Su aplicacién tedrica y analisis factico corresponde por lo tanto
a los paises que definen al sistema internacional.

3) En tal sentido el “equilibno” es un producto del sistema que al
igual que todos los demas productos afecta a todos los estados
sean estos potencias medias o estados débiles, de ubicacién
geoestratégica central o periférica®.

4) En particular no aparece un desarrollo tedrico o analisis factico
que en relacién a paises penféricos avance mas alla de la forma
en que el equilibrio de poder afecte a los mismos y nunca en la
forma que el equilibrio adopta y como se comporta en esquemas
regionales o subregionales.

5) En especial no ha existido un analisis tedrico que no fuese una
mera traspolacién de los principios con los que juegan al juego los
paises centrales y su aplicacién directa a la region sudamericana.



228 MARCELA DONADIO Y LUIS TIBILETTI

Es en tal sentido que los elementos de la singularidad latinoameri-
cana descritas por Paradiso®' (su caracter americano, ubicacién
periférica y relacién permanente con una potencia hegemoénica
ubicada en la regién), nunca figuraron - por ejemplo-, en los
trabajos de andlisis geopolitico clasicos de la era de las relaciones
estratégicas cruzadas.

6) No existe uniformidad entre los autores sobre /a relacion causa-
efecto del desbalance de podery la guerra. Asi, mientras algunos
sostienen que el equilibrio estratégico hace menos posible la
guerra, otros creen -por el contrario-, que la existencia de un
desbalance aleja la posibilidad de la guerra; mientras otros
terceros consideran que no existe tal correlacion y por lo tanto el
equilibrio resulta neutto a las posibilidades de la paz?.

Il Singularidades del Cono Sur

Geopolitica y equilibrio de poder

Las naciones del Cono Sur tienen una larga historia de descon-
fianza y sospechas mutuas, curiosamente no heredadas de
previas guerras sino alimentadas por las percepciones de
amenazas que cada uno ha elaborado sobre el otro, al punto que
-diriamos- ya forman parte de su tradicién estatal, societal y
cultural. Hasta el punto de inflexién que significaron el cambio de
escenario de la posguerra fria, y las tendencias globalizadoras e
integradoras del actual desarrollo de la historia humana, nuestros
paises disefaron politicas que respondian a las siguientes
categorias®:

- Como pais mercado, la basqueda de un modelo de
“desarrollo auténomo”, donde el crecimiento econémico y
el mejoramiento de la calidad de vida son visualizados
como posibles sélo a través de un modelo nacional
independiente y autarquico; la insercién en el mundo es
funcional si y solo si es posible influenciar sobre él.

- En la dimensién de la sociedad-cultura nacional, la
diferenciacién de identidades como base de la afirmacién
de la propia cultura, y la alimentacién de las divergencias
como sustento de desconfianzas histéricas®.



El concepto de balance estratégico y la... 229

- El Estado legal politico-militar, guiado por hipétesis de
conflicto con los paises vecinos, para las cuales se
estructuraban las fuerzas y dispositivos militares.

El equilibrio de poder funcionaba como la herramienta de
esta ldgica de la confrontaciéon, para garantizar la concrecién de
este modelo auténomo y diferenciado. El objetivo era limitar la
capacidad de los otros estados para alterar -principalmente por la
via militar- la propia historia, a través de la potenciacién de las
capacidades propias o del debilitamiento de las ajenas. Desde la
geopolitica, en un juego de "suma cero", se construyeron dos ejes
por los cuales circulaba la dinamica de este equilibrio: Buenos
Aires/La Paz/Lima; y Brasilia/Asuncion/Santiago, ejes cruzados
que representaban la busqueda de un equilibrio regional disfra-
zando las pretensiones hegemonicas de los principales actores de
cada eje.

A ello se superpuso el conflicto Este-Oeste. La doctrina de
la seguridad nacional y la presencia de las fuerzas armadas en los
estamentos mas altos del poder y del gobierno ayudaron a refor-
zar esta vision cruzada hacia el exterior, y de enemigo interno
hacia el interior. Se produjo una situacién paraddjica: al tiempo
que los actores militares -a instancias de Estados Unidos- ac-
tuaron coordinada y amistosamente en la represion del "comunis-
mo"?®, continuaban preparandose para la guerra entre si. Los
efectos mas algidos de esta historia de busqueda de "equilibrio"
fueron la casi guerra de Argentina y Chile en 1978, y la controver-
sia entre Argentina y Brasil por Itaipd-Corpus, en 1979.

La presencia de actores extrarregionales en el area, que
en una relacion simétrica fueron utilizados y se utilizaban a si
mismos como pesos para alterar la “balanza” hacia uno u otro
lado, ha sido el ofro factor contribuyente a esta politica de
equilibrio de poder. Estados Unidos, potencia hegeménica
mundial y especificamente de nuestro continente, y Gran Bretana,
potencia nuclear con un conflicto irresuelto con Argentina, han
sido en distintos momentos de |a historia factores influyentes en
la busqueda de hegemonias regionales. Esta presencia puede, de
acuerdo a las decisiones que tomen en el futuro los actores
regionales, operar como factor desestabilizante en el equilibrio
estratégico de la region, o ser positivamente aprovechada en
conjunto para ganar margenes de accion que no pueden lograrse
en forma individual. En la actualidad, puede afirmarse que -
mientras no se abandone la légica de la confrontacién- se
convierte en un factor desestabilizante que alienta las sospechas
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mutuas y las percepciones de amenaza, sobre todo para los
estamentos militares de nuestros paises. ;Cémo explicarle, por
ejemplo, a un miembro de las fuerzas armadas brasilefias, que el
alineamiento argentino® no responde a la busqueda de lograr
mejores amamentos o de ser la "cabeza de playa" del desembar-
co estadounidense en la regién? ;O a un militar argentino, que
Gran Bretana no utilizara a Chile como base para la explotacion
de Malvinas a cambio de apoyos en reclamos y/o conquistas
temtoriales, cuando el aprovisionamiento constante de armas de
Gran Bretafia a Chile se contrasta con el mantenimiento del
embargo a Argentina y la busqueda de decisiones unilaterales -
como la explotacién petrolera y pesquera-, respecto de un
conflicto irresuelto?

La generacion de confianza abre el camino para abando-
nar la légica de la confrontacion y la politica del equilibrio de
poder, que encierran a la region en el “dilema del prisionero”,
mientras la realidad de sus posibilidades de accion e insercién en
el contexto internacional se diluyen dia a dia. Las nuevas condi-
ciones en que se desenvuelven nuestras naciones, han convertido
a este tipo de concepciones en herramientas que pueden ser
funcionales al mantenimiento de dogmatismos y privilegios
sectoriales, pero no a una estrategia de desarrollo. Como cita
Beltran, “Si usted esta preocupado por la geopolitica, se asegura
que sus fronteras sean impenetrables. Si usted tiene una
concepcidn geoecondmica, trata de hacer sus limites tan porosos
como sea posible, para que fluya el comercio. Si usted esta
preocupado por la geopolitica, ve a sus vecinos como enemigos
a los que hay que tener a raya. Si usted tiene una concepcién
geoecondmica, usted quiere integrar a sus vecinos””. .

Aparece asi la necesidad de adaptar el pais mercado, la
sociedad cultura naciona/ y el estado legal politico militar a las
exigencias de la globalizacion en lo econdémico, la mundializacion
de las pautas valorativas a la escala de la sociedad cultura
intemacional, y la planetarizacién -con escala en el regionalismo-
de fenédmenos politico militares.

El contexto de la transicidn en el Cono Sur
Al cambio de paradigma externo en lo estratégico que significo el

fin de la guerra fria y a la necesidad de adaptacidén antes mencio-
nada, el Cono Sur suma la transformacion del paradigma interno,
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producido por la instauracion de regimenes democraticos, luego
de décadas de alternancia de ias Fuerzas Armadas en el poder.
En un contexto cambiante en el cual la naturaleza de los conflictos
ha variado en modo significativo, y las amenazas de tipo conven-
cional parecen haber perdido la trascendencia vigente en el
periodo de la guerra fria, las tendencias respecto de los instru-
mentos militares estan orientadas hacia el cuestionamiento del
disefio de las estructuras de seguridad de los paises. Las
reducciones de los ejércitos -tanto en Estados Unidos como en
Europa- han sido [a primera medida adoptada siguiendo esta linea
de reformulacion, asi como la transformacion de las estructuras
existentes en fuerzas capaces de actuar en los nuevos escena-
rios, frente a los nuevos riesgos.

En el Cono Sur, esta reformulacion tiene caracteristicas
mas drasticas. Sus fuerzas armadas se estructuraron en funcion
de la doctrina del enemigo interno, y de la respuesta a una agr-
esion vecinal o extrarregional de tipo convencional. A la pérdida
de vigencia como amenaza de la agresion subversiva enmarcada
en el conflicto este/oeste y a las tendencias de integracion vecinal,
se han sumado los procesos de adecuacion econémica, tecnolé-
gica y de conocimiento como formas fundamentales de insercién
en el mundo. La regidon agrega una caracteristica particular: /a
irrelevancia estratégica de la region en el contexto global (a
diferencia de la zona del Caribe, por ejemplo). En este contexto,
han surgido agudas preguntas a las que el pensamiento estratégi-
co de la regidn no ha podido responder desde la légica de la
confrontacion: jpara qué las fuerzas armadas, si no existen
amenazas que hagan preveer su empleo? ;deberian destinarse
los gastos militares al desarrollo de politicas sociales? ;tiene
sentido la busqueda de un balance militar?

Desde circulos politicos, militares y -en menor medida-
académicos, se ha planteado la inexistencia de amenazas
militares a la regién. De hecho, la mayor parte de las problema-
ticas de la region se derivan de situaciones politicas, econdmicas
y sociales. Sin embargo, la debilidad de esta posicién se ha
puesto de manifiesto con el conflicto armado entre Ecuador y
Peru. Este ha derribado el planteo de fa inexistencia de amenazas
militares, del mismo modo que la Guerra del Golfo y de la ex-
Yugoslavia lo hicieron anteriormente respecto de la teoria del “fin
de la historia”, que presuponia el fin de los conflictos militares. El
Cono Sur sabe actualmente que la superacion de desconfianzas,
los procesos de desarme, las teorias tales como la “seguridad
cooperativa”, y el control civil de las fuerzas armadas son elemen-
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tos insoslayables en la definicién de su agenda si quiere mantener
la paz.

Los procesos de transicidn y consolidacién democratica
vigentes en el Cono Sur poseen caracteristicas diferenciadas en
cada pais, aunque existe un vinculo entre elios, como es el de
constituir una experiencia reciente que necesita ser operada con
cautela por los gobiernos civiles. En el plano de las relaciones
civico-militares, el aspecto central a resolver en la regidn es el de
la efectiva subordinacién de las fuerzas armadas al poder politico,
que permita garantizar la estabilidad y previsibilidad necesarias
para el desarrolio de la confianza y transparencia mutuas. En
suma, que el proceso interno de cada pais esté referido a la
discusién de las estrategias, y no a la discusion de quién elabora
las estrategias: o en un lenguaje llano, pasar del “quién lo hace”,
al “qué se hace®.

Las restricciones presupuestarias que sufre el campo de
la defensa en cada uno de ellos, de la mano de las crisis
econdmicas o de las brechas de crecimiento que afectan a la
region, asoman asimismo en el campo de las transformaciones
estatales, avanzando hacia el escenario que disefia Dreyfuss. La
obsolescencia de los equipos militares, el desfasaje tecnoldgico,
la inoperatividad de unidades en funcion de la escasez presu-
puestaria, son algunos de los problemas que aquejan la defensa
nacional en el Cono Sur, previsibles de agravarse en la medida en
que cada uno de los estados encare un proceso mayor de reforma
tal como ha hecho Argentina.

En este sentido, tanto la busqueda de una seguridad
cooperativa -como impulsa la OEA- como de un sistema de
seguridad comun bajo el paraguas del Mercosur, o la implemen-
tacion de medidas de confianza que ayuden a bajar las percep-
ciones de amenaza que conllevan ingentes gastos militares.en la
busqueda de un equilibrio militar, son opciones que contribuyen a
lograr, con menores costos para cada parte, una mayor eficiencia
en la utilizacion de los recursos militares, con el correlato de una
defensa nacional mas eficaz.

Estas consideraciones adquieren mayor valor cuando se
enfrentan hechos tales como que, en el caso de Argentina, sélo
el 5% de su territorio puede ser efectivamente controlado por
radar”®. En el caso del Ejército, en la actualidad no se sabe ain
coémo se hara frente a los costos derivados del servicio militar
voluntario. L.as maniobras y capacitacion de las tres fuerzas han
bajado a un minimo tal que no pocos militares extraoficialmente

hablan de que el pais se encuentra al borde de la “indefensién”.



El concepto de balance estratégico y la... 233

El rediseno de las fuerzas armadas aparece en la actualidad como
el camino a seguir: solicitar mayores sumas de dinero sin una
reestructuracién no parece una alternativa sensata. En la actuali-
dad, la orientacién politica -al menos desde las Comisiones de
Defensa de las Camaras parlamentarias- es la de gestar fuerzas
armadas mas eficaces, y con un gasto de defensa racional acorde
a la realidad econémica argentina®'.

Si el Cono Sur busca, en este momento de su insercion en
la dindAmica mundial, evitar a toda costa el aislamiento y la
marginacién, deben tomarse en cuenta en este camino algunos
condicionantes del accionar, tanto positivos como negativos, que
podemos describir de esta manera:

A nivel global:

- La aceptacién generalizada de los principios humanitarios
y de la resolucion de disputas por vias pacificas;

- La incertidumbre que rodea el ambito de la seguridad,
produciendo la obsolescencia de las viejas y rigidas
doctrinas de empieo militar, y la reformulacion de las
misiones y formas de empleo de las fuerzas armadas;

- La discusidon sobre las posibilidades de accion en el marco
de organismos internacionales, en desmedro de la accién
individual;

- La aceptacién de los ideales democraticos como estilo de
gobierno;

- La alta tecnificacidon de los medios militares;

- La influencia de los medios de comunicacion y de la
opinién publica en las decisiones de la seguridad interna-
cional y nacional.

A nivel subregional:

- La baja probabilidad de aumentar los medios de violencia
de que dispone, tanto por los acuerdos de limitacion de
armamentos como por sus carencias economicas y
tecnoldgicas;

- Un bajo nivel de conflictualidad entre los paises;

- La baja probabilidad de una agresién extrarregional;

- El posicionamiento institucional de las FF.AA. y sus
repercusiones en la politica de defensa.

Las transformaciones institucionales han cambiado el
relacionamiento estratégico del Cono Sur dentro de si y con el
contexto global. Esto ha mitigado puntos de friccidon en su
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interaccién con el mundo, particularmente en lo referido a la te-
matica de los derechos humanos. El relacionamiento se ha
ampliado, incorporando a la interacciéon campos como el de los
partidos politicos, asociaciones sindicales, actividades electorales,
sumandose a las formas de relacionamiento econémico existen-
tes™. Existe un espacio creado para que se amplie también en el
campo de la seguridad y la defensa.

L. Balance estratégico y medidas de confianza mutua: de
la confrontacién a la cooperacion

El Mercosur y la extensidn de las fronteras de seguridad

Si en el orden de las guerras mundiales y -aun con limitaciones-,
en el de la guerra fria, la conquista de territorios de otros paises
era considerada como factor de potenciacién de las posibilidades
de crecimiento nacional (o como forma de sumar las riquezas del
otro a las propias}, en la actualidad este tipo de conflictos no sélo
son fuertemente condenados por la comunidad internacional, sino
que parecen poco rentables®. El conocimiento es el arma
fundamental de las naciones para manejarse en el escenario
presente y en el futuro®. En este mismo sentido, el desarrollo
tecnoldgico es quien abre las puertas para la insercién en un
sistema internacional cada vez mas selectivo.

A ello agregan las naciones del Cono Sur la existencia de
otras preocupaciones en su agenda, como son las econémicas y
sociales. En el caso argentino, estas preocupaciones alejan de la
realidad cotidiana de su pueblo la posibilidad de pensar en “hacer
la guerra” al vecino, cuyos costos -en vidas y dinero- pueden ser
infinitamente mayores que cualquier remoto beneficio. Esto ha
sido palpable en ocasion de la resolucién del diferendo con Chile
por el Canal de Beagle en 1984, donde se renuncié expresamen-
te, a través de un plebiscito, a cualquier posibilidad de reeditar
experiencias como la de la Guerra de Malvinas.

No es casual esta mencion: las dos guerras (interna y
externa) vividas por Argentina, sumadas a la realidad de la
subordinacion efectiva de las fuerzas armadas al poder politico,
son factores coadyuvantes a la busqueda de una visién que
incluya tanto el alejamiento de una posibilidad de conflicto
armado, como la racionalizacién de los medios militares de la
mano de la reestructuracion del sistema de defensa®.
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En este sentido, tanto en los circulos politicos y militares
como académicos argentinos, esta abriéndose paso una visiéon
que puede sintetizarse en el concepto de expansién de las
fronteras de seguridad™.

Esta idea se basa en el concepto del continuo desarro-
llo/geografia, que identifica al Cono Sur como un “continuo
geografico que reune a cientos de millones de seres humanos,
con necesidades basicas aun insatisfechas y que por lo tanto
constituyen un mercado potencial fenomenal si se lo analiza
desde el punto de vista econémico/comercial”™’, que desde esta
perspectiva puede insertarse en el mundo a través de una estra-
tegia de desarrollo combinable y marketing comun.

La expansion de las fronteras de seguridad significa, en
este contexto, asumir los riesgos a la seguridad del vecino como
propios en un espacio a preservar que representa un bien comun,
y asentar -a través de acuerdos politicos- que las amenazas a la
seguridad provendran del exterior de la regién, alejando las
posibilidades de amenazas bélicas por parte de los actores que
conforman este acuerdo.

Sin embargo, no debe suponerse que en la base de esta
nueva concepcion se registre ninguna pretendida homogeneiza-
cién de los paises del Cono Sur, refiriéndonos con ello tanto a las
decisiones politicas como a las estructuras defensivas nacionales.
Por el contrario, basada en los intereses estratégicos comunes,
la integraciéon no supone de manera alguna el abandono de la
propia soberania, ni la fusién de las identidades nacionales.
Significa construir, a partir de las diferencias que cada uno puede
aportar, un bloque regional capaz de potenciar -en conjunto- las
capacidades individuales.

Se asume entonces la necesidad de respetar las diferen-
cias entre los paises, tanto en lo referente a decisiones politicas
soberanas, como a las distintas potencialidades existentes. Ar-
gentina no puede negar, por ejemplo, la distinta potencialidad
estratégica de Brasil en la region -donde comparte fronteras con
casi todos los estados de Sudamérica-, ni tampoco las diferentes
capacidades y desafios producidos tanto por su vasta geografia
como por su numerosa poblacién. Tratar de equiparar esta
realidad, compitiendo por una supuesta supremacia en la region,
pareciera ser un camino opuesto a una percepcion realista que
busque armonizar el trabajo conjunto, hacia un desarrollo que
beneficie a ambos socios.

En este mismo sentido, cabe reconocer -en el marco de
este proceso asociativo- aquellas politicas que rozan la capacidad
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y margen de maniobra del vecino. Refiriéndose particularmente a
la relacion Argentina-Brasil (pero con conceptos que podemos
ampliar a todo el Cono Sur), una especialista argentina afirmaba
en 1988 que:

(...) el mundo debe ser visto como es y no como
nos gustaria que fuese; todo Estado desea un
statu-quo tolerable, siempre y cuando su segun-
dad no se vea afectada por su pasividad, y la
racionalidad implica que todo estadista deseard
siempre limitar los dafos y costos sobre su propio
Estado, y que el estadista adversano deseara exa-
ctamente lo mismo. A partir de estos supuestos es
posible, por lo tanto, negociar, encontrar coinci-
dencias, y buscar limitar los efectos de conflictos
y/o escaladas entre dos actores internacionales.
Por esos mismos principios, es dable ver que, en
la relacién geoestratégica brasilefio argentina, se
debe comenzar a buscar un didlogo realista. La
voluntad de analizar las situaciones de nuestros
paises en funcién tanto reactiva, como regional y
extraregional, permitira encontrar niveles donde
podamos actuar juntos. Una vez establecidas las
coincidencias, se debe trabajar para consolidarias,
pero, cuando se encuentran disidencias, no se
debe tratar de alterarias, sino de respetarias, y,
sobre las mismas, generar un lenguaje disuasono
de seiializaciones, para que ambos paises reco-
nozcan las luces de alarma cuando, inadvertida-
mente, el nivel geoestratégico de uno toque o roce
el nivel mas basico del otro®.

La politica seguida por Argentina y Brasil respecto del
tema nuclear, es un ejemplo en este sentido. El respeto a la
diferencia ha permitido que Argentina aceptara en los ditimos
anos, una posicion brasilefia distinta a la propia, en relacién a su
adhesion al Tratado de No Proliferaciéon Nuclear. ;Como se
maneja esta diferencia? En este caso, se encuentra subsanada
a través de la firma del trascendente Acuerdo Bilateral, con
inspeccion de la OIEA, y de la firma del Tratado de Tlatelolco.
Argentina garantiza su seguridad, al tiempo que Brasil mantiene
una posicidn politica que entiende garantiza mejor la suya. Claro
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ejemplo de lo que podriamos llamar una convivencia pacifica
realista, en la que puede interpretarse que las presiones para
cambiar la posicion diferente respetan un limite, y son parte de las
negociaciones propias de la accioén politica entre los estados.

Al mismo tiempo, las “luces de alarma” a las que Gamba
hace referencia, se encienden cuando Brasil continda con su
proyecto de submarino nuclear, con objetivos poco claros para
Argentina, dado que “toca o roza su nivel mas basico”, repre-
sentado en este caso por la seguridad del Atlantico Sur. Aqui es
donde debe comenzar a operar la busqueda de coincidencias y de
garantias de seguridad para ambas partes. ¢ Podria Brasil poner
ese submarino al servicio del patrullaje y defensa del Atlantico
Sur? ;Podria Argentina colaborar con sus conocimientos
tecnolégicos? Sin pretender que estas preguntas sean parte de la
futura realidad (es dudosa la eficacia de continuar tamario
emprendimiento con los costos que supone), constituyen un
ejemplo de como -obedeciendo a la logica de la cooperacion- un
motivo de divergencia que afecta las percepciones de amenaza,
puede convertirse en un desarrollo conjunto.

El interés nacional

Este intento de reanalizar el concepto de equilibrio y/o balance de
poder estratégico militar esta basado entonces, en aceptar una
postura neorrealista en la cual los estados legitiman su accionar
intemacional a través de la “categoria-valor’ del interés nacional®®.

Resulta indiscutible que para Argentina /a clave de ese
interés hoy es el desarro/lo. Entonces, éste ya no es un modelo
auténomo sino necesanamente complementano. Y aun cuando
la lucha sea por la insercion en los mercados internacionales, esto
sélo puede realizarse potenciando el continuo desarrollo/geografia
que da lugar a los conglomerados.

Este interés nacional, que hoy exige que al vecino “le vaya
bien”, modifica la forma de lectura del balance estratégico.

Necesariamente, ya no debo ver mi relacién estratégica en
términos de confrontacién total con mi vecino. Sin que esto
signifique que en la transicion de la hipétesis de conflicto a la con-
fluencia no sea necesario mantener un sistema preventivo de
seguridad nacional®. Las medidas de confianza mutua tienen aqui
un papel relevante, al que haremos referencia posteriormente.
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De aqui se deriva que /as naciones del Cono Sur no
manejen mas su balance estratégico en términos de confrontacion
total sino de mantener una capacidad de defensa que evite
sorpresas estratégicas e impida que ante cualquier crisis (natural
al proceso de integracion), ésta puede escalar descontroladamen-
te.

Asi se entiende por qué Argentina propone -no sin
discusiones internas con los que aun sostienen un paradigma
autondmico de desarrollo- una actitud estratégica defensiva®'.

Desde esta nueva lectura de los problemas que afectan la
seguridad del Cono Sur, puede analizarse cual es el lugar del
balance militar.

Se asume en este contexto que la nocién de equilibrio
significa evitar que un pais se dote de capacidades militares que
afecten la capacidad de defensa del otro, no en términos de
confrontacion total, sino de sorpresa estratégica, es decir ca-
pacidad de destruccién masiva o penetracion sorpresiva en fuerza
de tal magnitud y respaldo logistico que implique voluntad de
conquista territorial.

Es importante recordar aqui que la légica de un balance
militar que no afecte el equilibrio estratégico esta basada en los
siguientes principios:

a) La aceptacion conjunta de las premisas del desarrollo comparti-
do, la cual se manifiesta expresamente en la aceptacion de las
medidas de confianza de segundo grado* o duras (que se dirigen
especificamente hacia las percepciones de amenaza), incluso las
intrusivas -por ej. verificacion- cuando son implantadas por una
decisién auténoma intrarregion.

b) Es de carécter transicional para acompafar el proceso de
integracién econémica, politica y cultural del Cono Sur.

¢) No implica limitacién a la modernizacién de las fuerzas arma-
das. Por el contrario, permite la misma siempre que se acepte la
renuncia a procurar sistemas de armas de destruccion masiva o
despliegue para conquista territorial del vecino.

Medidas de confianza mutua: la I6gica de la cooperacion
En la realidad del concepto de equilibrio de poder en nuestra

region y de las singularidades que hemos comentado, /as medidas
de confianza mutua son la herramienta necesana para pasar de
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la légica de la confrontacion a la légica de la cooperacién. No
constituyen un fin en si mismo, ni deben pretender ocupar el
espacio que corresponde a acuerdos politicos que garanticen
mayor previsibilidad y transparencia entre los estados. En nuestro
contexto regional, pensar en la implementacion de medidas de
confianza aisladas de una voluntad politica con objetivos mas
amplios, que avance progresiva pero firmemente hacia la coo-
peracion, equivale a condenarlas al fracaso o a la irrelevancia®.

En tal sentido suele sefalarse la inconveniencia de
trasladar la experiencia europea en materia de medidas de
confianza mutua a un escenario estratégico diferente como el de
nuestro continente. No se puede dudar de esas diferencias, si se
piensa en las guerras intestinas que desgastaron por siglos a los
pueblos de Europa y la iégica aprensién mutua que de ello se
derivd, que impregna aun hoy el sentido que el uso de la herra-
mienta “medidas de confianza” tiene para esos estados. Sin
embargo, no puede por ello ignorarse que todo pasaje de una
légica de confrontacion a una de cooperacion requiere de una
paulatina modificacion de las percepciones de amenaza mutua;
solo a través de los pequenos pasos de cada medida tomada va
haciéndose camino para modificar la percepcion del otro. Cual es
el tamario de los pasos, y la caracteristica del calzado utilizado,
sera algo a determinar por los propios actores regionales.

Suponer que esto no es necesario significaria caer en el
peligro de aceptar una postura idealista y utdpica, por la cual
estas percepciones de amenaza desaparecieron por el mero
encanto de la idea integrativa.

Si "el objetivo de las medidas de confianza mutua es
contribuir a reducir, o en algunos casos, incluso eliminar las
causas de desconfianza, temor, tensiones y hostilidades" entre los
estados™, cabe preguntarse si estan dadas las condiciones para
avanzar en este campo. Una ventaja fundamental esta constituida
por la generacién de confianza en el campo de la no proliferacion,
trabajada por los sucesivos gobiernos de la regién, que ha alejado
la amenaza de la utilizacion de armamento de tipo no convencio-
nal. Los acuerdos de no proliferacion nuclear, el compromiso con
la no produccion de armas quimicas y biolégicas, constituyen una
importante medida de confianza para nuestra regién, a pesar de
algunos resquemores subsistentes®.

Si bien pueden observarse los avances logrados, la
dindmica de la confianza mutua tal como se construyé en Europa,
a través por ejemplo de /os sistemas de inspecciones de instala-
ciones y unidades militares, y las medidas de informacion sobre
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elementos y efectivos militares, que suponen un compromiso mas
estrecho con la supresion de desconfianzas, son todavia de dificil
aplicacion en el contexto politico militar de nuestra region. El Cono
Sur ha trabajado en las denominadas “medidas de primera
generacion” o “blandas”, principalmente a través de contactos e
iniciativas entre las fuerzas armadas de nuestros paises. El
desafio actual -que permitird modificar las percepciones del
balance estratégico- es el de avanzar en las medidas “duras”,
tarea a asumir por los poderes politicos.

La “gran medida de confianza” que representa el Mercosur
deberia, para cobrar mayor efectividad en el alejamiento de las
sospechas mutuas de pretendida hegemonia, ser acompanada en
el futuro por otra medida politica de gran trascendencia, como es
la busqueda de concertacion de las decisiones de politica exterior
que afectan a la region. Tanto el alineamiento unilateral de
Argentina con Estados Unidos, como la sospecha de que Gran
Bretafia pueda encontrar en Chile margenes de accién para eludir
la resolucion del conflicto Malvinas y apoyarse alli para continuar
su politica unilateral al respecto, o la decisién de Brasil de
continuar desarrollos de tecnologia sensible, son factores
negativos y contraproducentes a la construccion de confianza.

Los acuerdos de segurnidad -conjuntos o bilaterales-
pueden representar la construccién de otra fundamental medida
de confianza. Si, por ejemplo, Argentina y Chile firmaran un
acuerdo marco basado en el Tratado de Paz y Amistad, que
estableciera compromisos conjuntos en lo que se refiere a la
amenaza a intereses comunes por parte de un tercer actor, la
busqueda de un balance militar comenzaria a perder relevancia
como garantia de seguridad. Eliminando la hipétesis vecinal, los
recursos destinados a la defensa nacional pueden ser racionali-
zados en funcién de amenazas emergentes que -casi seguramen-
te- podran ser comunes a ambos®. En el mismo sentido, las
percepciones de amenaza se verian sustancialmente modificadas,
descartandose el potencial militar del otro como factor de discor-
dia y sospecha mutua.

Aun en el plano de la relacién con la potencia hegeménica,
parece estar abriéndose un camino para este tipo de concep-
ciones. Esto puede leerse de las recientes declaraciones del Jefe
del Comando Sur de Estados Unidos, General Barry McCaffrey,
cuando afirmara que “El gobierno de Estados Unidos puede
respaldar acuerdos cooperativos de seguridad que reduzcan las
tensiones y las sospechas mutuas y asistir a las fuerzas armadas
latinoamericanas en el desarrollo de roles y misiones apropiadas
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a sus nuevas circunstancias. Podemos asistirlas en la generacion
de doctrinas que los guien en las operaciones multinacionales de
paz o en la administracion cooperativa de cuestiones fronterizas®’.

Si nos centramos ahora en el plano concreto de los
sistemas de armas, podemos ejemplificar con el caso de las
Fuerzas Aéreas de Argentina y Chile.

La falta de profundidad geoestratégica de Chile esta en la
base de la consideracién prioritaria que pueblo y dirigencia dan a
la capacidad defensiva. A ese respecto, la busqueda de evitar la
sorpresa estratégica por parte de Argentina -en particular por las
fuerzas estacionadas en Rio Gallegos y Mendoza- es permanente.
Asi, Chile ha gastado ingentes recursos en sus sistemas de
alarma temprana. Sin embargo, en nuestra légica de balance
aparece una luz roja no por esa capacidad de deteccion y/o
interceptacién, sino por dos sistemas de armas nuevas:

- el incremento significativo de su capacidad de reabaste-
cimientos en vuelo; y

- un sistema de alarma temprana como el montado sobre el
avion Boeing 707 FALLCON, con equipamiento electrénico
israeli que resulta dual al permitir también el apoyo a
acciones ofensivas en profundidad del territorio argentino.

Pero, a su vez, del lado argentino la profundidad geoestra-
tégica que posee genera una vulnerabilidad producto de la
dispersiéon de sus fronteras terrestres y maritimas. Esto hace muy
costoso un sistema defensivo disuasivo basado en una rea/
capacidad de alarma temprana e interceptacion, y genera la
necesidad de mantener un componente aéreo ofensivo para poder
tener un nivel minimo de disuasién.

¢ Cuales pueden ser, en el modelo propuesto, ias alternati-
vas a esta situacion?

a) En la profundidad del pensamiento del modelo desarrollio-
seguridad compartido, sin duda corresponde pensar en un
sistema de inteligencia electronica satelital conjunto capaz de
detectar e interceptar amenazas al espacio aéreo subregional del
Cono Sur.

b) En el pensamiento transicional que proponemos, las medidas
podrian ser;

- De fondo: Redespliegues y reestructuracién de capacida-
des. Esto implicaria poder rediscutir los supuestos de
costo/beneficio que hoy no parecen sustentar esta idea®®.
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- De confianza: hemos propuesto hace tiempo la creacién
de un sistema de observacién y comunicacién permanente
entre las bases de las Fuerzas Aéreas Argentina y Chile-
na. Todos los profesionales conocen los indicios mas
elementales de alistamiento, de manera que la responsa-
bilidad de la sorpresa estratégica mutua quedaria descar-
tada.

Esto representa simplemente un intento por aplicar la
l6gica propuesta; la complejidad de los analisis técnicos requeriria
un desarrollo mucho mayor; la idea es simplemente sugerir un
nuevo tipo de trabajo para esos técnicos.

En el plano de propuestas concretas para el futuro
inmediato, resta entonces un vasto campo de accién donde estas
medidas de confianza mutua pueden desarrollarse. Para Argenti-
na, concluimos que la orientacion en esta materia debe dirigirse
a las siguientes medidas (politicas y militares)*®;

1. El incremento de la cooperacién en materia de seguridad en la
region es una consecuencia inevitable del desarrollo del proceso
de integracién en marcha representado por el Mercosur. Este pro-
ceso debe crecer en una triple direccién:

a) Geograficamente para abarcar al menos en una primera
etapa de expansion a Chile y Bolivia. Por ello se prefiere
hablar cuando se trata de temas de seguridad de Cono
Sur.

b) En la propia direcciéon comercial a fin de que los beneficios
de los acuerdos alcancen en forma equilibrada a todos los
sectores productivos y regiones evitando agravar procesos
de marginacion de determinados territorios de los estados
nacionales y

c) En las otras dimensiones no econdémicas y que requieren
de su articulacion tales como las institucionales, politicas,
culturales, sociales, etc.

2. Sin embargo debe entenderse que esta cooperaciéon en materia
de seguridad no debe generar en su aplicacion mecanismos que
puedan transformarse en autoanulacién de las capacidades de
defensa de cada uno de los estados. En tal sentido se debe
continuar avanzando mediante la coordinacién y armonizacién de
las politicas de defensa y camino de las medidas de confianza
mutua tanto bilaterales como multilaterales.
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3. A este respecto, es necesario avanzar hacia la institucionali-
zacion de las medidas de confianza existentes para dotarlas de
mayor eficacia, evitando que permanezcan sélo como iniciativas
informales de las fuerzas armadas. Los poderes politicos consti-
tuidos en cada pais -en el caso argentino, a través del Ministerio
de Defensa- deben asumir la construccién de medidas de con-
fianza como una tarea propia.

4. La creacion de un centro de investigacién para la seguridad y
la paz del Cono Sur puede convertirse en el marco adecuado
para orientar las medidas a encarar. Sus funciones estarian
fundamentalmente orientadas a:

* Generacion de acuerdos conceptuales en materna de
seguridad con la posibilidad de elaborar un cuerpo doctri-
nario comun.

* Surgimiento de politicas de seguridad de los gobiernos de

la region y sus consecuencias en orden al mantenimiento
de la estabilidad.

* Difusién en la region de sus actividades y productos de
investigacién a fin de cooperar en la transparencia de las
politicas y en el conocimiento del tema a través de nuestra
propia capacidad de generarlo.

5. Es necesario encarar varias actividades en el plano educativo,

tales como reuniones conjuntas de comisiones parlamentarias

espeuallzadas en la educacién y defensa a fin de analizar:
Curriculasde la educacion basica y secundaria que por su
contenido correspondan mas a la época de la autofirma-
cién de la identidad nacional en funcién de la diferencia-
cién con el vecino, para que las nuevas generaciones de
educandos se formen en relacion a la idea de una identi-
dad capaz de pensar cooperativamente con el otro.

* Del mismo modo, en relacién a la legitimacion en esos
niveles de las funciones de defensa y segundad acorde
con los nuevos desafios a los estados nacién, sin que de
ningun modo se interprete esto como una militarizacion
educativa sino como un complemento de los sefialados en
el punto anterior.

Puede también sugerirse ampliar las cuotas de becas de inter-

cambio tanto en el plano general universitario a fin de poder

interconectar los centros de estudios de la tematica, como en el
plano de las relaciones interinstitucionales de la defensa en
general y militares en particular. En el caso argentino, se percibe
la necesidad de crear un Centro de Estudios Estratégicos a nivel
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ministerial, similar al que opera en el ambito de la Secretaria de
Asuntos Estratégicos de Brasil.

6. En cuanto al tema de las relaciones entre las instituciones
militares, se propone la firma de un convenio marco que dé
continuidad a los importantes esfuerzos que ya se han hecho, y
procurar evitar los serruchos en los niveles de actividades de este
tipo que presenta la historia comun. De tal manera, aino a afio
existiria la necesidad de reunir a los miembros de una comision
de seguimiento de ese convenio, determinandose qué actividades
se contindan, cuales se incrementan, y evaluando los resultados.
Dado que se trata de un convenio marco no implicaria ninguna
obligacion rigida para las instituciones. En tal sentido, un ejemplo
a considerar pueden ser los convenios firmados entre los ministe-
rios de defensa de Argentina y Espafa -con la participacion de las
comisiones parlamentanas- sobre temas de administracién militar
y cooperacion tecnoldgica.

7. Relacionado con el punto anterior, se sugiere la conveniencia
de identificar proyectos de desarrollos conjuntos, prefiriéndose
aquellos de bajo costo y empleo tactico que pudieran ir generando
una capacidad de desarrollo, produccién y comercializacion
conjunta.

8. Tomando el modelo europeo y aplicandolo a nuestra regién,
parece posible fomentar la transparencia de las razones de los
redespliegues militares que efectuen los paises, y de los redise-
Aos de los instrumentos militares (como el que pretende encarar
en este momento Argentina), a fin de eliminar toda posibilidad de
sospechas de que dichos redespliegues obedecen a hipbtesis de
conflicto vecinales.

9. En el mismo ambito se encuentra /a informacion acerca de
movimientos y ejercicios militares realizados en areas de frontera.
10. La transparencia de Jos gastos militares es otra medida “dura”
fundamental para las percepciones del tema que nos ocupa.
Como medida de intercambio de informacion, se propone la elabo-
raciéon de un Libro Blanco de la Defensa para cada uno de los
paises del Cono Sur. Asimismo, estimular la homogeneizacion y
estandarizacién a nivel regional de la medicién de los gastos
militares™.
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A modo de conclusién

Los avances en la transformacién de las percepciones acerca del
balance estratégico en la regidon necesitan apoyarse en la
profundizacion de las transformaciones democraticas de nuestros
paises, que proveeran una evolucién positiva de las relaciones
civico-militares y la formacién de una cultura politica estable. Esta
ultima podra institucionalizar la cooperacién en materia de seguri-
dad, acorde con el avance de| Mercosur.

Asimismo, estas concepciones deberdn procurar su
articulacion con los esfuerzos hechos en el marco de la ONU y la
OEA, ser complementarias de las alternativas de seguridad
planteadas por la potencia hemisférica, y ser fruto de un trabajo
mancomunado entre civiles y militares, y no solamente fruto de
acuerdos politicos sin sustento en aquellos actores que instru-
mentaran las decisiones. De igual modo, deberé rescatar de la
expenencia europea de integracién la necesidad de no burocrati-
zar el ambito de la seguridad con instituciones diversas, con
campos de accion poco definidos entre si.

La perspectiva mas viable en el camino de la integracién,
actualmente, se halla en la profundizacién de las medidas de
confianza mutua, como forma de eliminar suspicacias y fomentar
los acuerdos entre los paises. En la medida en que ellas se
conviertan en instrumentos reales, se habra dado el paso
fundamental que permita pensar en una futura integracién de las
politicas de defensa, y consecuentemente, en la construccién de
un sistema de seguridad estratégica regional.

Notas

1. Ver Gustavo Druetta, Luis Tibiletti y Marcela Donadio. “Los Nuevos
Conceptos de Seguridad Estratégica Regional”, en Seren e/ 2000 N° 1,
Buenos Aires, 1992.

2. Diccionario enciclopédico ilustrado de la lengua espariola. Tomo |.
Editorial Sopena, Barcelona ,1957, p. 356.

3. Hans Morgenthau. Politica entre las Naciones: la lucha por el poder y
la paz. GEL, Buenos Aires, 1986.

4, Robert Keohane. Instituciones Internacionales y Poder Estatal. GEL,
Buenos Aires, 1993.

5. Luis Padilla. Teoria de las Relaciones Internacionales. La investigacién

sobre la paz y el conflicto. IRIPAZ, Serie Cooperacion y paz, Vol |V,
Guatemala, 1992., tomado de VOLTAIRE: “Le siécle de Louis XIV" en
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16.
17.
18.

19.

20.

Ouvres Historiques. Paris, 1957, pp. 620 y 621.

Virgilio Beltran, Contribuciones para una concepcion estratégica en el
Cono Sur de América. Ponencia presentada al Il Encontro Nacional de
Studos Estratégicos, San Pablo, Brasil, 16 de agosto de 1995, p. 10,
citando a MEARSHEIMER J.J., “The False Promise of International
Institutions”.

Hans Morgenthau, op. cit,, p. 21. Sin embargo, cabe reconocer que
nada dice Morgenthau acerca del proceso de transiciéon de la division
estatal a unidades mayores. Puede preguntarse entonces qué sucede
con el interés nacional en esa transicion. Parece razonable que la
existencia de contradicciones entre los diversos intereses nacionales de
cada pais -entre aquellos que desean acelerar el proceso y quienes no-
sea propia de este proceso de transicion.

Si bien puede parecer hasta descabellado, es irresistible vincular esta
afirmacion de Morguenthau sobre ia necesidad de respetar el punto de
vista del otro con la nocién de pensamiento lateral que Edward Del Bono
desarrolla en sus trabajos sobre la base de fa critica -compartida sin
duda por Pierre Weil- al paradigma légico occidental, tan Util desde ia
identificacién por diferenciacién para el desarrolio cientifico y tan
peligroso para la busqueda de la paz. Ver Edward del Bono, Conflictos:
Una mejor manera de resolverfos. Sudamericana Planeta, Buenos Ai-
res, 1986.

Luis Padilla A. op. cit., pp. 137 y 138.

Kenneth Wallz, Teoria de la politica internacional, GEL, Buenos Aires,
1988, p. 143.

Ver Robert Keohane, op. cit. p. 93.

Robert Kechane, op. cit., p. 7.

Robert Keohane, op. cit., p. 24.

Robert Keohane, op. ¢it., p. 75.

Bjorn Moller, Common Security and NonOffensive Defence. A
Neorealist Perspective. Boulder, Lynne Rienner and London, UCL
Press, 1992.

Ver Luis Padilla, op. cit., pp. 67 a 107.

Gustavo Druetta y Luis Tibiletti, “Cooperacion regional para la paz”, en
Nuevo Proyecto, N° 7/8, CEPNA, Buenos Aires, 1991, p. 67.

Edward Luttwak, “Definiciones de la palabra estrategia”, en Strategy:
The logic of War and Peace, Harvard Univerity Press, Cambridge,
Massachusetts, and London England, 1987.

Esta complejizacién ha sido desarrollada ampliamente en todos los
trabajos de inteligencia estratégica y militar. En relacion al campo de las
relaciones internacionales pueden verse una vision mas moderna que
incluye los elementos de riqueza,organizacion y status en SINGER
MARSHALL R., On the Dinamics of Power en Weak States in a world
of powers, The Free Press, New York, 1972. pp. 71 a 79.

Para un desarrollo mas amplio de la forma en que el equilibrio de poder
afecta a los estados en particular los no centrales ver Michael Handel,
Weak States in the international system, Frank Cass, Londres, 1990,
pp. 173 a 187,
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Esta descripcion forma parte de un proyecto en desarrollo dirigido por
el Director de la Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad
del Salvador (Argentina), José Paradiso.

Ver Wagner R. Harrison. “Peace, War and the Balance of Power” en
America Press Society Review, Vol 8, N° 3, Sept. 1994,

Estas categorias han sido tomadas de DREIFUSS, René Armand,
“Impactos globais e percepgoes fragmentadas”, en Premissas N° 9,
Universidad de Campinas, Brasil, abril de 1995, pp. 75 a 130. Este autor
realiza una analogia -con las salvedades del caso- entre las tendencias
actuales y la construccion de los Estados-Nacion. Las tres categorias
que guiaron esta Uitima, mencionadas arriba, se transformarian enton-
ces en globalizacion (ampliacién transfronteriza de la base productiva y
consumidora), mundializaciéon (diseminacion de costumbre y fa-
miliarizacién de formas culturales) y planetarizacion (integraciones
transnacionales y reformulaciones de los Estados).

La ensefianza escolar, por ejemplo, es guiada en este contexto por la
afirmacion de la identidad nacional frente a los vecinos que desean
"despojar”a la nacién de sus territorios, o que se “infiltran”a través de
movimientos migratorios. La no consideracion del vecino como actor
relevante en la propia historia y desarrollo es asimismo otra de las ca-
racteristicas de esta construccion societal, reemplazandola por la
consideracién de actores extrarregionales. En Argentina, por ejemplo,
los alumnos dedican -al dia de hoy- largos afios y programas al estudio
de la historia europea y norteamericana, mientras que la historia y cultura
brasilefia o la chilena no merecen mas que pequefios parrafos de algin
dia de clase.

Los descubrimientos de los ultimos afios, acerca de como se in-
tercambiaban prisioneros e -incluso- grupos comando del pais vecino
operaban en el territorio nacional, no dejan dudas acerca de esta
estrecha colaboracién.

O mejor dicho, de la "subordinacion autoimpuesta”, como dice José
Paradiso en Debates y Trayectoria de la Politica Exterior Argentina,
GEL, Buenos Aires, 1993, p. 200. En una entrevista, el mismo autor
afirma que "Visto del lado econémico, tanto el modelo basado en las
exportaciones primarias como la industrializacion sustitutiva implican
trayectorias paralelas y ventajas individuales, lo que a su vez alimenta ia
légica del equilibrio de poder. En cambio, la industrializacién exportadora
y la busqueda de ventajas competitivas en un escenario de bloques o
cuasi-bloques favorece procesos conjuntos y convergentes
neutralizando o disminuyendo la atencidn excesiva en consideraciones
de equilibrio. No obstante, la tentacion puede realimentarse a través de
la busqueda, por una u otra parte, de relaciones especiales. E! vinculo
privilegiado con potencias hegemdnicas compromete las potencialidades
de la alianza estratégica”. Ver "La trayectoria de la politica exterior”, en
Archivos del Presente No. 1, Buenos Aires, otofio 1995, p. 147.
Virgilio Beltran, op. cit, p. 16, citando a Noordin Sopiee.

La resolucién de esta discusién en Argentina ha llevado a las Fuerzas
Armadas a aceptar el papel que el gobierno les fij6 en el redisefio de las
politicas estatales; en el caso de la mayor insercion en la politica interna-
cional, les ha acarreado decisiones urticantes como las de abandonar
el proyecto del misil Céndor Il y aceptar los acuerdos con Chile y Gran
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34.
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37.

Bretaia. En el plano interno, 1995 ha sido el escenario del
reconocimiento por parte de las Fuerzas de su accionar ilegal durante
el periodo dictatorial, hecho inédito en la historia latinoamericana.

Asi lo expresd un oficial jefe de la Fuerza Aérea en el Seminario
“Relaciones civico-militares” organizado por la Universidad de Quilmes,
Buenos Aires, 9 de mayo de 1995.

Aunque para una versién oficial, pueden registrarse Ias reacciones de los
Jefes militares frente al Gtimo recorte presupuestario de agosto de 1995,
que en su opinién provocara “cerrar la cortina”.

El propio Jefe de Estado Mayor de la Fuerza Aérea Argentina manifesto,
en un reportaje radial el 11 de agosto de 1995, su comprension a las
prioridades que el Gobierno disefie de acuerdo al momento econémico
que atraviesa el pais. La jornada anterior, en su discurso del Dia de la
Fuerza Aérea, habia afirmado que: “ha quedado meridianamente claro
que las conducciones de las Fuerzas Armadas han admitido plenamente
el hecho de que el desarrollo de la defensa no puede desvincularse del
desarrollo global del Estado y responder, en definitiva, a las concretas
posibilidades del pais”.

Asi lo expresa un académico norteamericano: “Una fuente critica del
cambiante ambiente que envuelve a la region se encuentra entre los méas
vigorosos actores de ella, a pesar de una serie de tensiones domésticas
politicas y econémicas que parecen no tener fin. Brasil estd ahora
rankeado como una de las 10 principales naciones del mundo en
funcion de sus atributos econémicos y geopoliticos, mientras Argentina
ha reclamado la atencién internacional en sus recientes intentos para
escalar de su seria declinaciéon nacional. Otros estados regionales son
también significativos. Chile ha estructurado un complejo entramado de
refaciones internacionales y obtuvo un respeto considerable por su estilo
de management econdmico y su exitosa transicion a la democracia. (...}
Aun los menores jugadores del Cono Sur han establecido en los afios
recientes un foco de atencién multinacional, como ejemplifica el
involucramiento de Uruguay en el esfuerzo del “grupo de los 8" (ahora
Grupo Rio) en el proceso de pacificacion de América Central. Ver
George Fauriol. “The Future of the Western Hemisphere”, en Erik
Kjonnerod (Ed.) Evolving U.S. Strategy for Latin American and the
Caribbean. National Defense University Press, Washington, 1992, p. 4.
Ver Virgilio Beltran. “Contribuciones para una concepcion...”, p. 2.
Aunque cabria acotar aqui que esto parece estar apoyado, en el caso
de las potencias, a la posesidn de armas nucleares como recurso ultimo
de disuasién.

Al momento de escribir este trabajo -agosto de 1995- estén iniciandose
en el Congreso de la Nacién una serie de audiencias publicas cuyo tema
es la reestructuracién del sistema de defensa, impulsadas por los Presi-
dentes de las Comisiones de Defensa de ambas camaras (Senadores
y Diputados).

Tomamos este concepto de Jaime Garreta. La Seguridad Estratégica
Regional en la Integracion del Cono Sur: un caso de construccién de
seguridad y paz. Ponencia presentada al | Congreso Latinoamericano
de Relaciones Internacionales e Investigaciéon para la Paz. Guatemala,
agosto de 1995.

Jaime Garreta. Op. cit., p. 7.
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Virginia Gamba. “La perspectiva argentina I", en Mdnica Hirst (comp),
Argentina-Brasil. El largo camino de la integracién. Legasa, Buenos
Aires, 1988, pp. 146y 147.

En la apertura de las Audiencias Publicas antes mencionadas, el
senador Vaca propuso reemplazar la férmula “interés nacional” por la
“defensa del pueblo”, alo cual adhirieron varios de los altos funcionarios
alli presentes. Mas alla de este comentario, resulta innegable la nece-
sidad de trabajar tedricamente este concepto.

Esta distincion es establecida en la Ley de Defensa argentina, N°
23.554.

Asi lo expuso el Presidente de la Comision de Defensa del Senado
argentino, Senador Eduardo Vaca, en la reunion plenaria N° 52 del
Seminario “Hacia las Fuerzas Armadas del Aio 2000", 3 de julio de
1995.

Asilas denominé Augusto Varas; ver “Un nuevo régimen de seguridad
hemisférica”, en Ser en el 2000 N° 7, Buenos Aires, marzo de 1995, p.
24.

En Europa las MCM funcionaron en la légica de la confrontacién, pero
con el papel de asegurar que no se produjera la temida mutua
destruccién asegurada; y terminaron convirtiéndose en una herramienta
eficaz que guié la cooperacién.

Secretario General de las Naciones Unidas. General and Complete
Disarmament: Confidence Building Measures. Naciones Unidas, 1981.
El hecho de que Brasil contintie con su proyecto de submarino nuclear,
a pesar de las declaraciones de que no es su objetivo operar en la
regién, representa sin duda una fuente de intranquilidad para el resto de
los paises. Argentina parece haber aceptado la no adhesidn de Brasil al
TNP, através de Tlatelolco y del Acuerdo Bilateral con inspeccién de la
‘OIEA. Esto puede constituir un claro ejemplo de un acuerdo de
seguridad que busque el interés comun respetando al mismo tiempo las
diferencias del otro.

Una tarea fundamental para el futuro sera la de definir los intereses
estratégicos comunes ala region, que no desarrollamos en funcién de
continuar con el objetivo central del trabajo. Estos intereses existen,
aungue no son percibidos por nuestros paises de la misma forma ni con
la misma perentoriedad. Para un mayor desarrollo ver Marcela Donadio.
Politica de Defensa y Misiones de las Fuerzas Armadas en el marco de
la integracién regional y del nuevo contexto internacional. Argentina y
el Cono Sur. Informe presentado al CONICET, Buenos Aires, junio de
1995,

Clarin, 22 de julio de 19985, p. 15.

Este tema empez6 a ser muy discutido en los circulos especializados de
Argentina a partir de la propuesta formulada por el grupo de
investigadores de EURAL, plasmada en Gustavo Caceres y Thomas
Scheetz, Defensa No Provocativa. Editora Buenos Aires, Buenos Aires,
1995.

La viabilidad de aplicacién futura de estas medidas puede observarse en
el hecho de que algunas de ellas han sido incluso consensuadas entre
argentinos y brasilefios, en la 1V Reunién del Instituto Brasilefio de Asun-
tos Estratégicos (IBAE) y Ser en el 2000, celebrada en Buenos Aires en
marzo de 1995,
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50. Esta medida fue acordada en la Reunion Preparatoria de la Reunién de
Ministros de Defensa, celebrada en Buenos Aires en junio de 1995 con
el auspicio de FLACSO Chile, Ser en el 2000 y el Wilson Center.



Balance estratégico e insercion de Brasil en la
seguridad del hemisferio occidental

Thomaz Guedes da Costa’

Introduccion

Las siguientes consideraciones presentan una vision sobre la
dinamica de la insercién estratégica de Brasil y sus interacciones
en esa fase incierta de transicion en la macroestrutura del poder
de post-Guerra Fria, particularmente no tocante al paradigma
tradicional de la seguridad del Hemisferio Occidental. El contenido
del trabajo es una coleccion de posiciones estratégicas de Brasil
y argumenta que la formulacion de politicas brasilenas, en el
ambito de la seguridad internacional y 'de la defensa nacional,
tiene un caracter activo -buscando sacar provecho de las oportu-
nidades para beneficio de Ios intereses nacionales- y preventivo,
articulando una especie de seguro ("hedging") para confrontar
eventuales configuraciones de post-Guerra Fria desfavorables al
pais. Asi la validez de pensar en una visién de Brasil sobre
seguridad hemisférica, propuesta general de este analisis y sobre
el Cono Sur, en particular, se sustenta en visualizar su insercion
global. Desde el punto de vista tedrico o de un abordaje para una
propuesta politica, el paradigma Europeo de medidas de confian-
za mutua, de equilibrio militar o estratégico modelado en el
periodo del fin de la Guerra Fria, encuentra poca receptibilidad en
el ambiente del pensamiento estratégico brasilefo. El principal
argumento apunta a la légica de que es necesario en el contexto
hemisférico un marco teérico y procesal propio?.
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Existen sélidas evidencias de que el pensamiento estraté-
gico brasilefio esta convulsionado en la actualidad. Como
cualquier otro ciudadano dei mundo, los brasilefios también
quedaron y permanecen aun perplejos con los eventos que
precipitaron el fin de la Unién Soviética, el disipar de la lucha
ideolégica polarizada y un exceso de valorizacion de nuevas
formas de confrontacién nacional y tensiones localizadas en la
politica mundial, en cuanto conviven, también con las actuantes
fuerzas de la globalizaciéon econdmica y cultural. E} impacto de
esos eventos externos sobre los esquemas mentales de los
brasilerios fue exacerbado por la propia eleccién y por el esfuerzo
nacional de abrir Brasil al mundo a partir de 1990. Después de
sesenta anos de dominio, un proyecto nacional, de naturaleza
autarquica, planificado centralmente y ambicioso en la aspiracion
de proyectar Brasil como potencia, se transformé. Con el régimen
democratico representativo de la Constitucion de 1988, los
avances economicos neoliberales y los esfuerzos de moderniza-
cion de la gestion administrativa en los sectores publicos y
privados nacionales, se establecié un nuevo ambiente politico
nacional que causa nuevos impactos en las interacciones
estratégicas de Brasil con sus interlocutores en los sistemas
regional y global. Asi, las elites brasilefias tradicionales y las
nuevas fuerzas politicas perciben el mundo y se comportan
basadas en la premisa de que el sistema internacional, tanto a
nivel global como en las vertientes regionales de Brasil, y el propio
régimen interno del pais sufren profundas transformaciones. Los
brasilefios observan divisiones con interés y con incertidumbre en
cuanto a las potenciales configuraciones del sistema internacional
al asistir a un choque de fuerzas de fragmentacion y de integra-
cién internacional con las diversas tendencias de polarizacion del
poder’. En consecuencia, la politica gubernamental es fluida con
marchas y contra marchas, con algunos cambios lentos y otros
acelerados, que producen imagenes complejas y ambiguas sobre
Brasil en la escena mundial. Es por causa de esas imagenes
inacabadas que los companeros estratégicos quedan confusos,
algunas veces optimistas y satisfechos, otras pesimistas y
descontentos con el comportamiento de Brasil*.

Incertidumbres internas

Para entender el comportamiento de Brasil en la seguridad
hemisférica el analista debe volver su atencion tambien hacia los
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cambios ocumidos en los procesos intemos de la politica nacional.
En las ultimas décadas, la agenda politica nacional fue pulveriza-
da y el mercado de ideas y propuesta de politicas publicas
ampliadas.

En un contexto de contradicciones hay dificultades para
gue Brasil sintetice un proyecto nacional consensual y para que
sefale, por lo tanto, sus relaciones externas con precisién y
perspicacia. Asumiendo el entendimiento de que la estrategia es
una concepcion globalizante de unidad y de direccion de todas las
decisiones transfuncionales de la entidad politica auténoma en un
ambiente interactivo de oportunidades y riesgo para intereses de
la trascendencia de un escenario a otro, se encuentra la dificultad
de sumariar, con claridad, la propuesta brasilefia de su destino.
Las modificaciones resultantes de fa adopcion del régimen
democratico post 1988 inauguraron nuevas estructuras de poder
y descubrieron procesos decisivos mas transparentes y competiti-
vos. La nueva Constitucién transfirié al Congreso Nacional
poderes capaces de equilibrar y en muchas instancias suplantar
la conducta del Ejecutivo y del Poder Judicial. El nuevo mercado
politico abierto a las nuevas fuerzas de los variados grupos de
presién es agitada con la conduccion de administraciones
federales sustentadas por fragiles coaliciones de partidos y de
lideres personales carismaticos. Con nuevos actores, reglas y
partidos en un nuevo juego politico, las definiciones y las imple-
mentaciones de politicas pasan a ser competitivas y por naturale-
za inestables e imprevisibles en la ausencia de un cuadro
.homogéneo de valores nacionales.

La transparencia del réegimen democratico brasilefo
establecid una nueva redistribucion de responsabilidades entre
autoridades y burdcratas en el pais. Las negociaciones y los
embates velados por ideas y recursos materiales basados tanto
en la capacidad del Estado para destinar recursos, reglamentar y
dar informaciones como en la accién de la sociedad civil, ahora
estan expuestas a la sociedad por los nuevos procesos decisivos.
Gobernantes y burdcratas ya no pueden omitir sus responsabilida-
des ni ejecutar operaciones publicas sigilosas que burlen leyes
bajo el manto silencioso y protector del arbitrio de autoridades
superiores. La prestacion de cuentas a los poderes Legislativo,
Judicial y a las urnas impone mayores responsabilidades vy
transparencia. En este contexto se resalta que la formulacién de
la politica extena y la defensa nacional también sufri¢ transferen-
cia de partes significativas de su proceso hacia arenas publicas
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mas transparentes, en las cuales se desea mas debates y
fundamentos mas consensuales.

En lo que se refiere a la seguridad nacional, las soluciones
politicas de la fransicién brasilefia han resultado de la aceptacién
del orden constitucional, juridico y administrativo y en la interac-
cidén entre fuerzas armadas y sociedad. Los controles politicos
constitucionales estan en vigencia marcadamente en la figura de
la accién herarquica y disciplinaria tanto de los Presidentes de la
Republica como de los Comandantes en Jefe. Al respecto los
criterios de carrera y el profesionalismo eliminaron el personalis-
mo y la militancia politico-partidista. Los procedimientos técni-
co-administrativos impusieron comandos legales y presupuesta-
rios de los érganos del Tesoro Nacional que impiden cualquier
sentido de autonomia presupuestaria de las instituciones militares.
Asi el descontento de segmentos militares con los salarios y con
la capacidad operacional de las fuerzas, por si solo, no es
condicion suficiente para legitimar o justificar una intervencion
directa de los militares, cambiando el cuadro constitucional por
mecanismos fuera de las reglas del juego politico ora en vigencia.

La llegada de Femando Henrique Cardoso a la Presidencia
de la Republica agudizé el refinamiento conceptual sobre Ia
accién internacional de Brasil. Su trayectoria como un pensador
académico de las relaciones internacionales, mas conocida en el
desarrollo de ia teoria de la Dependencia, su vivencia en el
Senado Federal, su paso como titular de los ministerios de
Relaciones Exteriores y de Economia en la administracién de
kamar Franco y sus actitudes presidenciales provocan respetoy
reflexién entre los nucleos de la formulacion estratégica ya sea en
el sector publico especialmente en el Ejecutivo, como en la

sociedad civil. Asi "insercion estratégica", "actor global", “integra-
cién regional”, "integracion hemisférica", "parcelas estratégicas",
etc. son conceptos manejados con cautela por interlocutores en
la formulacion y en las criticas a la politica externa brasilefia, pues
la accién gubernamental se limita por la direccién presidencial
teniendo un personaje intelectual preparado e interesado en el
tema. Ademas de eso, nuevos estimulos para pensar en el futuro
de Brasil partiran del propio discurso de Cardoso como candidato
y como Presidente cuando aclama a la sociedad para que trabaje
en la construccion del pais bajo el concepto de una existente y
elevada "estatura estratégica de Brasil”. Asi Cardoso incentivé a
los estrategas a reflexionar sobre Brasil en torno de esa piedra de
tope para componer un pensamiento sobre como operacionalizar

la accién de Brasil en el mundo de la post Guerra Fria™.
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En términos de estado de seguridad, la aceptacion por la
sociedad del cuadro politico institucional, incluso en una fase de
revision constitucional, no entrega plena tranquilidad. De modo
general abarcando la dimension semantica mas amplia del
concepto de seguridad, las dificultades socio-econdémicas y los
problemas politicos de la redistribucién de la riqueza nacional son
los componentes mas significativos en las causas de la inseguri-
dad de los brasilefos. Las tensiones internas, tanto en las areas
urbanas como en el campo, generadas por la incapacidad fisica
de atender a todos los ciudadanos por las ocasionales equivoca-
ciones politicas en las decisiones y en las destinaciones de
recursos y por las limitaciones de la accion social del Estado y de
la sociedad en atender muchos segmentos poblacionales
carentes, ha generado un espectro de aprehensiones en el pais
en cuanto a la seguridad publica y a la individual. Sin embargo,
con el esfuerzo de Brasil en implementar una agenda internacio-
nal para el desarrollo y buscar la reduccion de graves problemas
sociales y econdomicos de dimensiones transnacionales, existe
una preferencia intelectual y politica entre autoridades brasilefas
de evitar una equivocacion conceptual y el riesgo politico de
reducir (0 ampliar) las dificultades socio econdmicas de Brasil
como si fueran cuestiones de seguridad nacional. Esta preferencia
pasa asi, por no encontrar correspondencia interna con "seguri-
dad nacional”" y externamente por no elevar los problemas socio-
econdmicos transnacionales a la dimension de cuestiones de
"seguridad hemisférica”. Es cierto que algunos pensadores y
planificadores en la 6rbita gubernamental insisten en visualizar la
accién del gobierno en lo que dice respecto a la "seguridad
nacional' de manera abarcadora, deseosa aun de implementar el
replanteamiento de un modelo centralizador “racional” visto bajo
el paradigma autarquico del régimen autoritario pasado. Pero
considerando que esta opcion produjo resultados practicos débiles
en una situacion de conflicto ideoldgico grave, el mercado politico
pluralista no la acepta mas como la forma legitima y valida de
asegurar la generacion de respuestas gubernamentales en esta
nueva fase de la vida nacional. De ahi a ser acatado el amplio
espectro de valores e intereses existentes en el proceso politico
nacional como legitimos surge el sentimiento de impase y
confusion en la adopcién de un modelo legitimo para la adminis-
tracion estratégica del pais. En ese sentido, la llamada de
atencidn y las argumentaciones de las autoridades brasilefas
para movilizar recursos y voluntad para enfrentar los problemas
sociales son diferentes de aquellos tratamientos dados en la
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seleccién de temas a ser encuadrados como de "seguridad" del
Estado brasilefio en su accidén en beneficio de la ciudadania en
el ambiente anarquico e interdependiente de las relaciones de
poder internacional.

Por un lado, los brasilefios son optimistas en cuanto a la
durabilidad del proyectoc democratico nacional, son significativas
las incertidumbres en el pais en cuanto a la configuracién
conceptual de la macroestructura de poder y en cuanto al modo
de tratar los procesos decisivos internacionales en post-Guerra
Fria. Las tendencias para la integracién internacional o globaliza-
cién provocan ansiedades y expectativas contradictorias en
cuanto a las oportunidades y a los riesgos del nuevo escenario
post Guerra Fria para Brasil. Los eventos vistos en conflictos
regionales notoriamente de Yugoslavia y de paises africanos
dejan marcas profundas y una sensacién entre variados segmen-
tos de las elites y de la poblacién brasilefa, que la seguridad
colectiva intermacional es selectiva, que las principales potencias
no estan dispuestas a ofrecer garantias de seguridad a paises,
grupos nacionales o individuos salvo cuando sus intereses vitales
son afectados y que la transnacionalizacion de intercambios
diversos incrementa la articulacion de intereses interventores de
paises influyentes. Si el observador de la politica brasilefa no
integra esa sumatoria de incertidumbre en su analisis, sus
conclusiones sobre la politica brasilena ciertamente seran
limitadas.

Balance estratégico: dificultades operacionales

Es en ese contexto general, agqui muy simplificado, en que
visiones ambiglas sobre las relaciones internacionales delinean
la posicion brasilefia en relacion a la sequridad hemisférica. Asi
la provocacion intelectual de Francisco Rojas para suscitar una
visién brasilefia sobre balance estratégico y medidas de confianza
mutua en el Hemisferio Occidental y en el Cono Sur conduce a las
siguientes consideraciones®.

Actualmente el concepto de "Cono Sur" no encuentra
utilidad operacional en la reflexién estratégica brasilena. Primero,
la propia definicion geografica es limitada en el ambito politico.
Segundo, la intensidad, destaque y variedad de las interacciones
extra subregionales, por ejemplo, de Chile con Peru y Bolivia y en
su apertura al Pacifico y de Argentina con el problema de las
Malvinas en el Atlantico, debilitan la utilidad restrictiva del
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concepto. Tercero, con las exigencias de armonizar las politicas
brasilenas entre el Mercosur y las politicas dirigidas a los paises
amazonicos, el concepto de "Cono Sur"” se diluye en el esquema
mental del estratega brasilefio. De este modo, aquellos que
sustentan la validez del concepto en sus cuadros mentales
desean entender el comportamiento de Brasil pudiéndose sugerir
que pongan atencion a la sugestion de tomar en cuenta, tal vez
con mayor proposito, un abordaje mas amplio sobre el caso
brasilefio y el balance estratégico regional.

Si la premisa analitica, entre tanto exige que se utilice el
concepto "Cono Sur’, se puede argumentar que los estrategas
brasilefios demuestren un alto grado de tranquilidad alcanzado por
la base de crecientes vinculos cooperativos e integradores que
ocurre desde los anos setenta con la normalizaciéon de las
posibilidades de uso de la Cuenca del Plata, en los acuerdos
bilaterales referidos al campo nuclear y en las multilaterales de
control de la no proliferacion de armas de destruccion masiva. La
vertiente Cono Sur se disipa en los escenarios de la seguridad
internacional de Brasil. Tal efecto surge también de los avances
de las negociaciones en los problemas conflictivos entre Argentina
y Chile y Argentina y el Reino Unido. Asi, el concepto de medidas
de confianza mutua y de balance estratégico, en cuanto validos
analiticamente no encuentran correspondencia ni en las prescrip-
ciones de planificacion e implementacion de la insercion estratégi-
ca brasileia, en general, ni en la politica de defensa, en particular,
en la vertiente "Cono Sur"’.

Los conceptos como "balance militar" y "equilibrio de
poder' han estado ausentes de los discursos y de las considera-
ciones estratégicas brasilefias sobre como interactuar con vecinos
y en los dmbitos regionales platenses, amazoénico y atlantico. Son
inexistentes las consideraciones en los debates publicos naciona-
les sobre seguridad y defensa, que la légica comparativa,
cualitativa de fuerzas militares tiene valor determinante en la
configuracién de politicas. Tal actitud puede brotar de la percep-
cidon de que existen, en el Hemisferio, asimetrias objetivas en las
escalas nacionales, en las posiciones geograficas, en los intere-
ses, etc., que no permiten una comodidad analitica tomando
padrones relativos.

Sin embargo, se puede apuntar que de forma empirica,
Brasil no ha quedado inmune a las acciones de "balance”. Por
ejemplo, alo largo de las décadas, se evidencia la introduccion
de nuevos sistemas de armas simultdneamente en América del
Sur y Brasil actuando como sus vecinos en la compra de equipos
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militares similares, Notoriamente se vid la simuitanea introduccion,
en la regién, de la aviaciéon de caza a jet de segunda generacion
y el surgimiento de las marinas de fragatas en los afios setenta,
ademas de la integracién de la electronica avanzada en sistemas
de armas en los afios ochenta. Bin embargo, la disparidad de
tipos y de numeros, la diversidad de sistemas de apoyo logistico
y las diferentes divisiones geogréficas y doctrinarias no soportan
explicaciones de que las adquisiciones brasilefias de armamentos
a lo largo de los anos hayan reaccionado objetivamente a las
decisiones tomadas por vecinos, apoyadas por la variable
"hipétesis de guerra". Son inexistentes los discursos publicos de
autoridades que tengan argumento directo o insinuado difusamen-
te sobre la necesidad de que Brasil iguale sus fuerzas militares
con las de vecinos de forma reactiva. En casos recientes, por
ejemplo, como en la compra de aviones A-4 modernizados por
Argentina y F-16 por Venezuela, la reaccién brasilena no pasé de
sefalar la aspiracion de profesionales de desear una moderniza-
cion similar. Pero, tanto las autoridades politicas como las
burocraticas no militares desconsideran cualquier reaccién.

Esa situacién todavia no sugiere que las autoridades
brasilefias hayan descartado ciertas dimensiones de contencion
armamentista en sus politicas. Las decisiones de participar en el
Tratado de Tlatelolco, el Compromiso de Mendoza, el Tratado
Quadripartite para subscribir las convenciones sobre armas
quimicas y biolégicas y de trabajar activamente en la implementa-
cién del registro de armas convencionales de las Naciones Unidas
revelan atencion de Brasil en la contencién de escaladas arma-
mentistas regionales.

Se debe apuntar también a una asimetria evidente que es
paradojal. Si, por un lado, Brasil divide etapas de contencién, por
otro, algunos de sus proyectos nacionales pueden inducir a
posibles asimetrias en el balance militar de la region. Esa
situacién en si surge de una asimetria de légicas. El desarrollo y
la busqueda de la modernizaciéon de los equipos militares se
sustentan en una nocién directa de equiparse para la defensa por
medio de misiones padrén. Entre tanto el dilema de la seguridad
puede surgir. Muchos estrategas brasilefios no aceptan que
programas nacionales puedan causar inquietudes entre ciertos
vecinos, provocando reacciones sinérgicas en el futuro a una
percepcion ofensiva. Ellos desean transmitir el caracter defensivo
de la postura brasilefia®. Caso mas significativo es del programa
de adquisicién del submarino a la propulsion nuclear. En la optica
y en la tradicién de la evaluacién de la Marina de Brasil, la
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concepcidn del poder naval brasilefio es influenciada por factores
multiples. Existen los modelos de impactos de aplicacion del
poder naval vistos en la Segunda Guerra Mundial, en la Crisis de
la langosta de 1963, en los incidentes navales con los EE.UU.
sobre la navegacién en aguas jurisdiccionales en los afios setenta
y en la Guerra de las Malvinas. Presente esta también la constan-
te ecuacion del desdoblamiento militar en las dimensiones del
Atlantico y del significativo flujo de comercio externo brasilefio
(90% del valor) que navega por las lineas de comunicacién que
cruzan el Atlantico para unir los puertos brasilefos con los demas.
Si el proyecto brasilefio ya define las caracteristicas del sistema
como un submarino de ataque, para aplicacién doctrinaria
preferencialmente defensiva, las indicaciones sobre numeros de
unidades, sistemas de armas y desdoblamiento operacional no
estan claras, debido a las indecisiones en lo que dice respecto a
proyectos y cronogramas causados por contenciones presupues-
tarias. Todavia es necesario resaltar que en un futuro incierto el
proyecto actual capacitara operacionalmente a Brasil como un
pais sur atlantico para operar con mayor desenvoltura. Pero bajo
la éptica de "balance militar" el futuro puede esperar una actua-
cién dentro de la cual otros paises de la regién puedan disponer
de sistemas similares a la propulsién nuclear, reaccionando Brasil
no a través de |la produccién propia, sino mas bien por la compra
a proveedores extranjeros como EE.UU., Francia, Rusia o China.

Las limitaciones del empleo prescriptivo de "balance
militar" son mayores, en el caso brasilefio, cuando los tipos y
numeros revelan muy poco de la capacidad operacional. Si, por
un lado, Brasil puede disponer, a través de SINDACTA, de un
moderno mecanismo de control de su espacio aéreo para fines
civiles o militares, por otro 1ado, la capacidad operativa de las
fuerzas armadas esta tendiente a cero, se evalua por la prepara-
cion para la accién convencional. El reciente esfuerzo para
preparar un batallon del Ejército Brasilefio (EB) para ser enviado
a la misién de paz en Angola reveld ese drama. A pesar que el EB
disponia de un efectivo de casi doscientos mil hombres las
dificultades presupuestarias para equipos basicos provocaron
dificultades de aprestamiento y deslocamiento del pequeno
contingente.
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Balance estratégico: percepcion de asimetrias estratégicas

Ya el concepto de balance estratégico ("referido a la relacion de
poder -tangible o intangible- entre dos estados o dos coalicionis-
tas de estados en una interaccion en la cual el potencial uso de la
fuerza puede estar presente "aparenta estar mas lejos aun en las
reflexiones estratégicas brasilefias debido a las dificultades de
encuadramiento empirico que sea cognitivamente satisfactorio
entre los estrategas. Nuevamente, se puede reconocer el valor
analitico del concepto, pero no es su propdsito operacional para
ajustar los esquemas mentales de los decidores brasilefios en la
rutina de trabajo.

De modo general, algunos estrategas brasilefios tienen la
percepciéon de que las diferentes realidades nacionales de
conjuntos de intereses de recursos de poder de dimensiones y de
aproximaciones geograficas, de interacciones externas configuran
situaciones asimétricas en la geometria de poder y de flujos de
relacion en la aplicacion de un sistema de balance estratégico
operacional y valido en las relaciones hemisféricas. Como
agravante en los registros histdricos tanto de cooperacion como
conflicto no sugieren que el balance estratégico haya sido una
opcidén conceptual valida. Por el contrario, el tratamiento delicado
de asimetrias inestables como una premisa valida para relacio-
nes cordiales interamericanas, sustenté las construcciones
cooperativas del pasado y estimuldé las de integracién en el
presente. Micro Estados, paises globalmente emergentes,
superpotencias con alianzas extra continentales y paises medios
conviven en un paradigma definido por la geografia y por la
aspiracion de interaccion cooperativa no por ideas de amenazas
comunes ni por principios y preferencias de solidaridad comparti-
dos.

La asimetria mas influyente es |la presencia de Estados
Unidos en el cuadro hemisférico. Del punto de vista estratégico
regional, las diferencias simétricas son significativas. EE.UU.
forma parte de una alianza militar con companeros extracontinen-
tales, destacandose la NATO que aun es un instrumento esencial
y privilegiado de la estrategia global norteamericana. Si el fin de
la bipolaridad de la Guerra Fria reduce la confluencia de intereses
globales de seguridad entre los paises del hemisferio, las nuevas
propuestas estadounidenses de unidad estratégica no son
suficientemente sélidas para sustentar el marco "de la solidaridad
continental” bajo el espiritu de Miami.
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Otro aspecto de la asimetria son las consecuencias de
estrategias nacionales. Por ejemplo, Brasil es uno de los pocos
paises latinoamericanos que busca, con vigor, desarrollar
tecnologias de punta. La cuestion del acceso a tecnologias de
punta y la capacidad nacional de generarlas y emplearlas
ampliamente son, en Brasil, consideraciones basadas en la logica
de la conocida relacion entre poder, conocimiento y competitividad
que encuentra en la alta tecnologia el denominador comun en las
relaciones entre los centros auténomos de decisién. La capacita-
cién en ciertos ramos del conocimiento cientifico, tecnoldgico e
industrial se reviste de importancia crucial en términos econdémi-
cos considerando la necesidad de atender al mercado nacional y
obtener condiciones de ventajas comparativas de sus franquea-
dos politicos en los mercados mundiales. Los sucesivos gober-
nantes de Brasil se han esforzado en ampliar la competencia en
tecnologias duales y convivir con sus paradoja, destacadamente
las del campo nuclear y espacial. Por una parte, tecnologias como
esas atienden las demandas actuales y potenciales del mercado
nacional y estimulan el desarrolio en si y el colateral de ramos
socioeconémicos aumentando la capacidad competitiva de Brasil
en el mundo. Por otra, la ampliacion de la capacidad nacional en
esos segmentos tecnolégicos sensibles establece imagenes de
que Brasil se capacita también para emplearlas en finalidades
militares generando un factor de desestabilizacion en variados
sistemas de relacién. La concepcidén de balance estratégico, la
situacion de obtenedor o no de ese tipo de tecnologia condiciona,
en buena medida, la percepcion de sus méritos y de sus aspira-
ciones. Asi la politica preferencial brasilefia ha tratado de buscar
mecanismos de transparencia en los segmentos tecnolégicos
sensibles compatibles con las aspiraciones de desarrollo,
consciente del esfuerzo de transmitir confiabilidad y de la expecta-
tiva de ganancias comerciales minimas, sin embrago, reticente a
la subordinacién a los regimenes internacionales de control.

Finalmente, las figuras de asimetria son marcadas,
incluso a nivel subregional. El no percibir las diferencias, por
ejemplo, entre las interacciones argentinas (con EE.UU., Chile,
Gran Bretana, Uruguay, Paraguay, etc.) y las de Brasil (con
Argentina, EE.UU., los paises amazoénicos, las potencias euro-
peas, en el Atlantico Sur, etc.) es arriesgar a equivocarse. ; Como
relaciones asi pueden ser objeto de una prescripcion valida de
balance estratégico, cuando no son fundamentadas en una
aplicacion universal?
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Brasil y la seguridad hemisférica

De modo general, los brasilefios tratan las cuestiones de seguri-
dad en el hemisferio con tranquilidad, por lo tanto con cautela. No
se puede afianzar eso ni con base en una vision edilico-pastoril de
unidad latinoamericana por la presencia hegemonica de EE.UU.
ni por aspiraciones de construirse relaciones cada vez mas
interdependientes. Por el-contrario, las autoridades brasilefias
estan alertas para los potenciales de conflicto en la regién. La
disposicidn y la presteza con que Brasil actua en el esfuerzo de
mediacion en el conflicto entre Perd y Ecuador y la atencion que
mantiene sobre las potenciales disputas internacionaies en la
América del Sur evidencian el pragmatismo en el disefio de
operaciones y en el estrechamiento para la concordia americana.
Entre tanto nunca esta demas enfatizar que como sus vecinos, los
formuladores de estrategias brasilenas también estan sujetos a la
complejidad ambiental y diversas percepciones que causan
interpretaciones honestas, pero a veces divergentes de aquellas
de sus vecinos, ya sea por la limitacion de informacion y el
desconocimiento o por la interferencia de filtros impuestos por
aspiraciones propias, ‘wishful thinking", legitimas. Pero ese es un
problema comun para todos.

En una conclusién parcial, se puede indicar que el régimen
de seguridad hemisférico, en vigor durante la Guerra Fria, recibe
el descrédito de los estrategas brasilefios en general. El fin de Ia
amenaza potencial extra continental y de su sustitucion por una
vision de globalizacion de relaciones verdaderas afecta la nocion
de "hemisferio” como un paradigma valido y provechoso en el
encuadramiento de las relaciones de. Brasil con los paises
americanos. Ya sea por la impotencia en resolver satisfactoria-
mente las disputas regionales, la inoperancia en resguardar el
Sur contra intervenciones de EE.UU., o por los incentivos en
favorecer "free rniders” en las decisiones, la estructura de la
conferencia de los ministros de relaciones exteriores en el espiritu
de la Conferencia de Bogota de 1948, la Organizacion de los
Estados Americanos (OEA) y del Tratado Interamericano de
Asistencia reciproca se volvieron cuadros fallidos para transmitir
nociones de efectiva seguridad para brasilefios.

La construccion estratégica brasilefa, entre tanto, en su
aspecto de seguridad para las Américas no encuentra motivo de
amenaza para justificar una reformulacién radical del sistema
liderado por la OEA, ni entusiasmo por nuevas estructuras de
formalizaciéon esquematica de las relaciones hemisféricas. Por el
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contrario, el apoyo de Brasil d la resolucion OEA/AG.1179/92
refuerza su empeno en preservar los trazos de sistema existente
dentro de un espiritu de perfeccionamiento. Alun prevalece en
Brasil la firme vision de que fuera de la estructura de la OEA y de
figuras subregionales como el Grupo de Rio, otras articulaciones
son imprecisas e ineficaces. En el campo de la seguridad
internacional el paradigma mayor para Brasil en la post Guerra
Fria se volvio la estructura de las Naciones Unidas, sugiriendo
ahora el uso en participar de fuerzas de paz y de iniciativas de
control de armas conducidas por la ONU, condicionando posturas
a los compromisos firmados con las instituciones hemisféricas y
al deseo de verlas reformadas.

Los brasilefios ven el hemisferio con tranquilidad, sin
amenazas extra continentales y con una pluralidad de desventajas
para una mayor integracion. Las iniciativas de Brasil para tratar de
evitar el aislamiento y las exclusiones en la politica regional, tanto
en el padrén de relacionamiento bilateral como en la construccion
de arreglos multilaterales, son importantes. En las situaciones en
que fueron evidenciadas amenazas contra los regimenes
democraticos en la region, la diplomacia brasilefia manifesté su
oposicidn. Por lo tanto, conocedores de arbitrariedades de ciertos
regimenes politicos, los dirigentes de Brasil buscan sustentar los
esfuerzos de normalizacion democratica a través de politicas de
conciliacion nacional. Entre las situaciones delicadas, enfrentadas
por Brasilia, se destacan las relaciones con Paraguay y Perq,
cuando esos paises sufrieron rapidas modificaciones politicas y
procesos penosos para atender la democracia deseada.

En las relaciones de Brasil con EE.UU., la intensidad y la
amplitud de vinculos comerciales, financieros, tecnolodgicos vy
culturales producen un complejo, ambivalente y muy diversificado
sistema de intereses y preferencias en la conduccion del relacio-
namiento. Son muchas las diferentes evaluaciones y recomenda-
ciones individuales que describen y prescriben las relaciones. La
postura brasilefa intenta mostrar que no es deseable reducir la
presencia de EE.UU. en el Hemisferio como un simple ejercicio
hegemonico en un extremo, o traducirla unicamente como un
arreglo preferencial de Washington con los vecinos del Sur.
Estrategas brasilefios apuntan a que es licito para EE.UU. buscar
una asociacion y apoyo en el hemisferio para sentirse mas
competitivo en términos mundiales. Algunos se sienten inseguros
con la permanente presencia de Washington detectando un
esfuerzo estadounidense de cerciorar y comandar la accién
estratégica brasilena. Las relaciones de Brasil con EE.UU. en el
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campo militar son amplias y cordiales. Sin embargo, la actitud
brasileia encuadra esa interaccién dentro de otras relaciones
militares semejantes mantenidas por Brasil con paises como Gran
Bretana, Francia, Alemania y Argentina. No hay un sentimiento de
preferencia, mucho menos de alianza. Mas hay que buscar un
pragmatismo y sacar provecho de todo un amplio segmento de
cooperaciéon € intereses comunes, pues cuando se tiene un
elefante en su casa es necesario por [o menos, sefalar movimien-
tos e intenciones para evitar sorpresas. Se sabe bien que la
agenda de dialogo con Washington debe estar dirigida a las
necesidades e intereses comunes, reaccionando no sélo de forma
relativa a las posiciones estadounidenses sino también suscitando
iniciativas para la defensa de objetivos brasilefos.

Finalmente, en la relacién entre paises latinoamericanos
y EE.UU. se reconoce en Brasil, de forma general, la validez,
legitimidad y oportunidad para que paises de la regién se benefi-
cien estratégicamente al adoptar una estrategia consciente de
aproximacién con Washington. Sin embargo, tal medida en el
caso brasilefio es una opcién mas, con sus riesgos de clientismo,
condescendencia y hegemonia.

Algunos parametros de la insercién estratégica®

En la ausencia de un proyecto nacional aglutinador de valores y
preferencias estratégicas y por las dificultades del Ejecutivo
brasilefio para sintetizar, en el inicio de la administracién de
Femando Henrique Cardoso, su propuesta estratégica, resta, de
forma inductiva, agregar posiciones que reciben un amplio apoyo
entre lideres, elites, grupos de presion y de la opinidn publica en
general sobre Brasil en el plano internacional.

Un inicio basico es mantener la integridad territorial, la
unidad nacional y los elementos del patrimonio de la Nacion
brasilefa. Ese principio se sustenta en la valorizacidén de la
soberania con una fuerte oposicién a la propuesta de adjetivacion
del concepto y contando con un firme consenso sobre la defensa
de la no intervencion extranjera en los asuntos internos de Brasil.
A los ojos de los brasilefos, los mecanismos de seguridad
colectiva son débiles y las acciones de poderes hegemaénicos son
selectivos y discriminatorios para asegurar, eventualmente, la
seguridad brasilefia. Otra preocupacién significativa de esa
posicion radica en la preservacion de la soberania brasilefia sobre
la regién amazonica. Los esfuerzos nacionales de exploracion de
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la Amazonia sufren vanadas criticas. Sin embargo, como respues-
ta surge una posicidén nacionalista, especialmente en el tratamien-
to de la relacion entre desarrollo econdémico y preservacion
ambiental. Las criticas a las politicas nacionales hechas por
extranjeros, principalmente oriundas de organizaciones no
gubernamentales, son rebatidas por las autoridades brasilenas,
rechazando actitudes de injerencia extranjera bajo cualquier que
sea la tesis de intervencion externa, internacionalizacion de
temtonos o de tutela multilateral sobre los recursos presentes en
Brasil. Objetiva y preventivamente, desde el punto de vista de la
preparacion militar, hay una fuerte tendencia a trasladar las
atenciones del Ejército hacia esa region. Se inicid la instalacion de
un sistema de proteccion y monitoreo de aquella regién. A su vez,
el Ejecutivo se ha apresurado en implantar politicas fundamenta-
les referidas al desarrollo sustentable en coordinacion con
gobiernos municipales y estatales.

Otra vision dominante se refiere a que los problemas de
desarrollo, estabilizacion de la economia, redistribucion de la
renta, atencion a los mas necesitados y recuperacion de la
infraestructura productiva estan por sobre las preocupaciones
eminentemente de defensa debido a que estan ausentes percep-
ciones de amenazas extemas. Con todo esa situacion no invalida
ideas y esfuerzos de planificacién de contingencia sobre incerti-
dumbres en cuanto al futuro de la preparacion militar de Brasil,
dentro del espiritu de armonia de las relaciones con sus vecinos.

El fortalecimiento del Mercosur, de las relaciones en el
ambito del Tratado de Cooperacién Amazénica y de la Zona de
Paz y Cooperacion del Atlantico Sur es otro principio que sustenta
la intensificacién y la modemnizacion de’los acuerdos cooperativos
subregionales. Ese alcance no sdélo asume consideraciones
economicas objetivas de incremento comercial sino también
considera las volubles demandas por coordinaciones a nivel
politico bi y multilateral en la articulacién de politicas.

Brasil es un defensor tradicional del statu quo regional y se
esfuerza para obtener soluciones negociadas a los conflictos
internacionales en lo que dice respecto a sus COmMpromisos
regionales y globales. La ONU es el principal paradigma de ese
comportamiento. Las autoridades brasilefias, dentro de limitacio-
nes financieras, buscan incorporar a Brasil en los esfuerzos
multinacionales optando por la preferencia de actuar dentro de las
estructuras de la ONU y de la OEA y conservando al mismo
tiempo la importancia de las articulaciones subregionales. Las
nociones que pueden surgir bajo la imagen de tutela, cooptacion
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e imposicidon de marcos conceptuales exdégenos provenientes de
Washington estan sujetas a reservas, como se observo reciente-
mente en la crisis de Panama y de Haiti en afos pasados.

Brasil venera su libertad de accién como actor global para
estimular y garantizar parcelas estratégicas. Asi son muchas las
iniciativas, en los mas varados campos, inclusive el militar y el de
tecnologias sensibles en que Brasil y sus interlocutores buscan la
cooperacion. Esas asociaciones varian desde la con Argentina y
Estados Unidos, Gran Bretafia y Alemania, hasta aquellas con
Rusia y Republica Popular China.

Finalmente, hay que senalar una inquietud general en
relacion a un marco particular de la seguridad internacional. Una
preocupacion central es la existencia de arsenales nucleares y la
integracion de estos sistemas a las estrategias nacionales en el
juego de poder entre las principales potencias. Aqui, la cuestion
de las incertidumbres que tiene Brasil no esta limitada sélo al
potencial de proliferacion aun existente en partes del mundo, sino
gque también esta asociada a la decision brasilena de abandonar
la integracion de armas de destruccién masiva y sus arsenales.
Aun perdura, en el pensamiento estratégico brasilefio Ia descon-
formidad con la resistencia de los detentores de armas nucleares
para eliminarias completamente bajo el argumento de que ellas
constituyen una reserva para la estabilidad estratégica de un
orden global o regional. Las inquietudes de estrategas brasilefos
se agravan al interpretar estas actitudes como lineas de arrogan-
cia de ciertos actores nucleares que buscan preservar un
congelamiento de poder y de demostrar un "juicio moral superior"
en la politica internacional. Existe una fuerte percepcion entre
brasilefos que la l6gica de la selectividad internacional se basa en
la prepotencia y en los argumentos de que el control de ciertas
tecnologias se hace necesario para evitar la proliferacion de
armas en las manos de irresponsables. Asi los regimenes de
control que permiten a algunos paises desarrollar y emplear
ciertas tecnologias deteniendo por consecuencia recursos de
poder asimetricos, niegan a otros el acceso a esas tecnologias.

MCM y Brasil

Si fueran validas las consideraciones anteriores, ;cOmo encuadrar
entonces el concepto de MCM en las relaciones hemisféricas en
la vision particular de ese andlisis? La respuesta, resaltando la
postura cautelosa en los esfuerzos de las autoridades brasilefas
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en participar en la reconstruccién del régimen de seguridad
internacional hemisférico, surge de fuertes contrastes.

Inicialmente, existe desconformidad en ciertos circulos
brasilefios con la importacion de un modelo asumido como
coyuntural empleado durante el fin de la guerra fria en la escena
europea. Algunos pueden argumentar que debido a la necesidad
de repensar el modelo del régimen hemisférico en vigencia, la
substitucion por el "europeo” seria tentadora. Bien, las considera-
ciones contrarias son muchas, bajo la optica estratégica brasilena.

Primero la Conferencia de Helsinki, en 1976, congelo las
fronteras europeas validando el reconocimiento reciproco del
statu quo. Asi se concluye que una guerra en Europa no deberia
tener inicio por cuestiones territoriales, pero si por error de
percepcién en el manejo de los instrumentos de disuasion militar
mutua. En las Américas tanto las intervenciones de EE.UU como
las disputas por scberania territorial aun son problemas no
resueltos que necesitan atencion directa tanto para resolverlos
como para reducir los errores de evaluacion estratégico-militar en
las escaladas de crisis. En Europa habia urgencias y riesgos
debido al potencial de accidentes y de errores de evaluacion con
consecuencias terribles de confrontacidon mundial. En las Améri-
cas existe la necesidad de focalizar los problemas objetivos que
amenazan la paz internacional por sus conflictos de intereses.

Segundo, el establecimiento acordado de pardmetros de
balance militar de equilibrio de doctrinas operacionales y de
mecanismos de instrucciéon o transparencia de las actividades
militares, como elementos esenciales de un nuevo régimen
hemisférico en un ambiente de asimetrias estratégicas es
politicamente rechazado en general, no s6lo en Brasil sino en las
Américas. Estas ideas son vistas como formas adicionales de
limitar los gastos militares, de controlar la misién y de debilitar los
medios nacionales de preservacioén del valor soberania nacional.
A pesar de estos problemas, los militares y diplomaticos latinoa-
mericanos apuntan que en términos del modelo europeo de MCM,
ya ocurre mucho intercambio en la regidén para incrementar lazos
de entendimiento. Muchos tedéricos pueden argumentar que la
situacion esta lejos del ideal. Sin embargo, esa es una fuerte
percepcién sustentada por incertidumbres existentes en procesos
politicos de sociedades democraticas de la regidn. Otra hipdtesis
de riesgo es desear implantar un modelo para incrementar la
confianza que genere en su reaccién parcial la desconfianza
internacional.
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Tercero, es natural la resistencia al modelo teniendo en
cuenta que 'surge como una imagen de prescripcién unilateral de
EE.UU. para la region, evidenciada por el proselitismo de algunos
lideres y por los esfuerzos de divulgar propuestas por parte de
agencias del gobierno estadounidense. Durante los ultimos cinco
afos se noté que la politica de seguridad de EE.LIU. hacia la
region promovié la creacién de un nuevo proceso de coordinaciéon
de politicas de "defensa" con una agenda propia de temas del
interés estadounidense. Esta se concentra en el combate al
narcotrafico y en la reeducacion de laos militares latinoamericanos
para la democracia en el control de armas, en las prescripciones
para las MCM y en las revisiones institucionales de ciertos
mecanismos, como la ampliacion de la funcién de la Junta
Interamericana de Defensa para asumir papeles en temas no
militares, y la apertura de la diplomacia directa muitilateral entre
segmentos de defensa, pontificada por la reunién de Williamburg.
¢ Por qué sera que los latinoamericanos no reaccionaron en
bloque y positivamente a esas iniciativas? ¢Por qué México se
comporta de esa manera diferente a la de Argentina, Brasil o
Honduras?

¢ Serd que las reservas a las propuestas del modelo
europeo significan una reaccion al principio de creciente confianza
entre paises de la regién? Parece que no. Una indicacion de
respuesta a la pregunta puede ser encontrada en el esfuerzo
continuo y cadenciado de revision de la Carta de la OEA y de
reflexiones sobre las relaciones de ésta con la ONU. En la ultima
década, a través de resoluciones diversas, el sistema OEA se
revigorara formando un cuadro de principios y de valores ajusta-
dos a nuestros tiempos. Se destacan resoluciones para la accioén
colectiva sobre seguridad internacional en el control de armas de
destruccién masiva y la preservacién de las democracias™. ;Sera
que el fortalecimiento de la Comisién Permanente de Seguridad
Hemisférica no podria ser el paso natural para una nueva fase de
recomposicién del régimen de seguridad hemisférica?. A fin de
cuentas, ;a quién le importa la seguridad hemisférica?

Notas

1. El autor es cientista politico, profesor del Departamento de Relaciones
Internacionales de la Universidad de Brasilia (UnB), e investigador del
Centro de Estudios Estratégicos (CEE), Brasilia. Las opiniones aqui
presentadas son exclusivamente del autor, no reflejando necesariamente
las posiciones oficiales de ia Secretaria de Asuntos Estratégicos de la
Presidencia de la Republica de Brasil (SAE/PR). Una version preliminar
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Equilibrios estratégicos en el Cono Sur: una
aproximacion chilena

Miguel Navarro Meza

Algunas ideas preliminares

Los equilibrios estratégicos no son un concepto nuevo en el Cono
Sur de América; tampoco lo es su contribucion a la paz y la
estabilidad regional. De hecho es posible encontrar manifestacio-
nes latentes de este concepto, en diversas modalidades y
gradaciones, en la politica exterior y la postura estratégica de los
actores politicos locales desde mediados del siglo XIX; de igual
modo, la existencia de alguna forma de paridad militar y equilibrio
politico extemo ha sido tenido por las elites gobernantes como un
efectivo elemento disuasivo en la consecucion de variadas crisis
internacionales desde fines del siglo pasado.

A lo largo de la historia,.la idea de paridad estratégica ha
permeado tanto las cuestiones de gran politica de las principales
potencias de la regidn cuanto sus decisiones militares mas con-
cretas relacionadas con el despliegue de sus fuerzas en tiempos
de paz y sus adquisiciones de armamento. Asi, toda la relacién
entre Chile, Peru y Bolivia, desde el término de la Guerra del Paci-
fico, ha correspondido, en sus rasgos esenciales, a la modalidad
"de competencia” en Ia cual dos potencias influyen permanente-
mente en una tercera de menor jerarquia, como parte de su
propia competencia. De igual modo, los Pactos de Mayo de 1902
entre Chile y la Republica Argentina contemplaron inequivocada-
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mente la idea de equilibrio entre ambas naciones, manifestado en
su vertiente naval.

Por otra parte, el concepto de paridad estratégica regional
ha sido muy perceptible eén sus manifestaciones estrictamente
militares; este fendmeno se ha repetido desde la compra de los
blindados efectuada por la Armada de Chile en 1875 hasta la
discutida adquisicién de aviones de combate avanzados por las
fuerzas aéreas de los paises del Cono Sur. En cierto modo, por
una pluralidad de razones, esta variable del concepto ha sido mas
utilizada por las autoridades politicas y militares locales en un
proceso casi inconsciente de auto reaseguramiento.

Hasta fines del siglo XIX los equilibrios estratégicos en la
region tuvieron dentro de su fluidez, un caracter fundamen-
talmente bilateral, en la dinamica de los conflictos de intereses
entonces vigentes. La vigorosa irrupciéon de Argentina en la
ecuacion local asunto latente ya desde la década de los 1880 y
los significativos desarrollos de Brasil en la misma época, dieron
a este concepto una genuina dimension multilateral que ha
perdurado hasta hoy dia. Toda la estructura de ABC se fundé en
buena media en la busqueda de tal equilibrio entre los principales
actores regionales, como antecedente de una mayor proyeccién
del Cono Sur en los asuntos hemisféricos. De igual modo, la idea
de equilibrio multilateral ha impregnado con mayor o menor
sutileza las relaciones de poder entre los actores politicos locales
durante el presente siglo, conviviendo dificultosamente con los
esquemas de seguridad propios de la Guerra Fria y ha resurgido
en los ultimos anos en la medida que se advierte la obsolescencia
del actual sistema de seguridad regional y se aprecia, casi a nivel
intuitivo, la contribucién que genuinos equilibrios estratégicos
pueden efectuar a la estabilidad y paz en el area.

Chile es un actor regional de primera magnitud; en conse-
cuencia su concurso es imprescindible en cualquier esquema de
seguridad local y especialmente en la generacion de una situacion
de equilibrio estratégico. De hecho, el pais ha sido un pivote
fundamental en las diversas formas de paridad que han existido
en la regién, primero en su relacion bilateral con Peru y luego en
la perspectiva multilateral que ha caracterizado al Cono Sur. Esto
es plenamente valido en la actualidad; todo esquema de equilibrio
estratégico local presupone la participacion del pais y por ende
implica una debida consideracién a la perspectiva y actitud
nacional en relacion a esta materia.
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I Equilibrios estratégicos: una aproximacion teérica
El concepto de equilibrio estratégico

Los equilibrios estratégicos, como concepto han sido definidos de
varias maneras. En general estas apuntan a la relacion existente
entre poder nacional y conducta internacional de los estados’. De
igual manera, los equilibrios estratégicos, en cuanto a su naturale-
za son también percibidos de modo diferente en los estudios
comparados. Para algunos el logro de esta condicién es una
limitacién al ejercicio del poder del Estado en el sistema interna-
cional, de la misma manera como los equilibrios politicos domésti-
cos limitan el ejercicio del poder al interior del Estado; en otra
perspectiva, la condicion de equilibrio estratégico es un objetivo
politico en si, buscado de manera consciente o inconsciente por
los estados en su interactuar en el ambito internacional.

Los equilibrios estratégicos, en su forma mas desarrollada,
son la condicidn resultante entre dos o mas paises cuya distribu-
cién total de los factores de poder es relativamente paritaria, pero
que individualmente puede ser asimétrica’. Desde este punto de
vista, la condicién de equilibrio es Ia resultante de la interaccién
en un espacio planetario, entre dos elementos basicos de las
relaciones internacionales, cuales son las relaciones de podery
la disuasién convencional.

Aunque la idea de equilibrio se presenta en muchas areas
de la ciencia politica, es en el plano de las relaciones interna-
cionales donde el concepto de equilibrio de poder ha encontrado
sus manifestaciones méas importantes. A lo largo de la historia, el
deseo de algunos estados de lograr una posicion de liderazgo
(una manifestacion concreta de su poder relativo) y de otros de
impedir o contrarrestar esa posicion, ha generado las condiciones
para el desarrollo de multiples situaciones de equilibrio estratégi-
co, concretadas tanto en el plano militar como en los dmbitos mas
amplios del equilibrio politico®.

Entendido el equilibrio en términos de interaccion entre la
distribucion de los factores de poder y la disuasién resultante
entre estados competidores, se advierte que la nociéon misma de
equilibrio descansa en dos conceptos fundamentales; las relacio-
nes de poder entre estados y la disuasion politica y militar. Ambos
conceptos estan para estos efectos estrechamente ligados pero
es posible analizarlos separadamente para fines metodoidgicos.
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En el sistema internacional, el poder se define en términos
de /a capacidad de una nacién de influir proactivamente en el
comportamiento de otros estados. para la consecucién de sus
intereses utilizando el conjunto de sus recursos y capacidades,
Fluye de lo anterior que es consustancial al concepto de poder la-
existencia de ciertos elementos constitutivos, de cuya interaccién
emana precisamente la capacidad del pais de influir en otros.

Estos son los denominados factores de poder, un conjunto
abigarrado de elementos de diverso orden y naturaleza igualmen-
te distinta. Respecto de su enumeracién existe amplio consenso
en la literatura comparada; lo mismo es en general valido para su
clasificaciéon. La mas utilizada y para estos efectos funcional, es
la que los clasifica en aquellos de naturaleza objetiva y los de tipo
subjetivo. Esta clasificacién con todo es sutil; la fuerza militar es
uno de los factores objetivos mas relevantes de {a ecuacién de
poder nacional, pero su significacién es real solamente si esta
acompanado de la voluntad politica de empleo de la misma, una
cuestiéon fundamental subjetiva.

Asi, la geografia, la poblacién, los recursos naturales, la
capacidad industrial y tecnolégica y la militar son reconocidos
‘como factores de caracter objetivo. De igual manera el prestigio
internacional, la capacidad de liderazgo politico y la calidad de |a
diplomacia son elementos de naturaleza subjetiva.

La interaccién de estos factores da como resultado
multiples combinaciones en la ecuacién de poder internacional.
Asi, para los efectos de los equilibrios estratégicos, las relaciones
de poder en el sistema internacional articulan una fina y compleja
malla de interrelaciones entre los diversos actores del sistema,
incluyendo en los ultimos 50 anos a las organizaciones internacio-
nales. Cabe destacar asimismo, que las relaciones de poder
mantienen plena vigencia aun en periodos de gran cooperacién
internacional, politica y econdmica y se manifiestan incluso dentro
de actuales o potenciales alianzas militares”.

El segundo gran concepto asociado a la idea de equilibrio
estratégico es el de la disuasion convencional. La disuasion para
estos efectos es en, lo sustancial, el medio a través del cual una
situacién de equilibrio estratégico contribuye a la estabilidad en un
sistema de seguridad internacional determinado. En esta 6ptica,
los equilibrios estratégicos producen una condicién en la cual
potenciales adversarios se inhiben de actuar el uno contra el otro
al carecer de poder suficiente para lograr sus objetivos sin sufrir
costos que les resulten prohibitivos. Fluye de lo anterior que la
operatividad de una condicién de equilibrio estratégico requiere
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idealmente, de la definicion de estrategias de disuasién por parte
de los integrantes del mismo, en términos de generar una inaccién
mutua.

La disuasion, en su sentido mas amplio puede ser
entendida como el inducir a un oponente a no iniciar una accion
especifica debido a que sus potenciales beneficios no justifican
los riesgos y costos involucrados®. La disuasidén es un antiguo
instrumento de la politica internacional; la amenaza explicita o
implicita de guerra ha sido siempre una herramienta diplomatica
por medio de la cual un Estado impide que otro haga algo
contrario a sus intereses. De igual manera, el presentar una
defensa creible ante un potencial adversario ha sido un método
permanente de evitar una accién militar en contra de un pais. El
éxito de tal predicamento ha sido variado pero ello no resta valor
a su condicién de instrumento permanente y valido de la politica
exterior.

La esencia de la disuasién es impedir el desarrolio de
acciones contrarias al interés nacional. En esta perspectiva, el
concepto comprende entonces tanto la capacidad de defenderse
frente a una agresion militar -o en menor medida, politica- y la
capacidad de tomar represalias frente a tal agresién. Esta
cuestion es altamente funcional al concepto de equilibrio estratégi-
co, en cuanto éste se fundamenta precisamente en una articula-
cion ponderada de estas dos capacidades, tomando en conside-
racion los demas factores de poder presentes en la ecuacién. Asi,
por ejemplo, en el caso de dos paises potencialmente adversarios
pero de distinto tamano, el menor puede lograr una condicién de
equilibrio desarrollando una capacidad de represalia creible frente
a su adversario mayor y al mismo tiempo crear una relativa
capacidad de defensa fisica de su territorio. Esta fue precisamen-
te la estrategia desarrollada por Kuwait frente a Irak durante los
anos 80s.

. La dinamica de los equilibrios estratégicos

Formas de equilibrio

En sus manifestaciones concretas los equilibrios estratégicos
pueden adoptar tres formas distintas, las que admiten diversas

combinaciones y gradaciones segun la naturaleza de los actores
y la ubicacién geografica del sistema de seguridad.
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- Oposicién directa®

En el sistema de oposicidn directa, dos naciones actualimente
rivales incrementan su poder relativo a un punto en que ambas
quedan igualadas. En este modelo el poder de una sobre la otra
es practicamente nulo; ninguna de las dos naciones puede
imponer su voluntad sobre la otra. Este modelo ofrece un sustrato
de estabilidad a las relaciones reciprocas pero es altamente
inestable en la medida que cambios muy menores en el poder
relativo de una nacién tienen efectos desproporcionados en su
relacién sobre su antagonista. De ello se sigue que este modelo
debe ser constantemente restablecido; ej. la competencia entre
Francia y Alemania antes de 1914. Esta caracteristica destaca
uno de los fendmenos mas peculiares de los equilibrios estratégi-
cos en cuanto aunque los equilibrios llevan o deberian llevar a la
estabilidad en las relaciones’ reciprocas, en los hechos llevan el
germmen del cambio. En este modelo las naciones deben competir
permanentemente o de lo contrario una de ellas abandona la
partida y reconoce la superioridad de la otra. En algunos casos el
patrén de busqueda de equilibrio lleva a la nacién retada a
reconocer la situacion de paridad y de ahi en adelante a intentar
mantenerla. La relacién entre Chile y Argentina desde 1885
aproximadamente hasta 1902 es un ejemplo de este modelo de
competencia.

- Modelo de competencia

En este modelo la dindmica del equilibrio estratégico incluye a un
tercer participante. Dos naciones intentan dominar un tercer pais
pero ninguno tiene poder relativo suficiente sobre el otro como
para completar exitosamente su proceso de dominacién. En este
modelo, la primera nacién no puede dominar a la tercera por la
oposicion de la segunda y esta ultima carece, por la misma razén,
de poder suficiente para dominar a la tercera; si alguna de las dos
principales aumenta su poder esta en condiciones de satelizar a
la tercera. Histéricamente, este modelo ha sido de gran aplica-
cién para asegurar la independencia de las naciones menores en
escenarios geograficos caracterizados por la presencia de
potencias mayores competitivas.

- Sistema de equilibnos multiples

Este modelo es una extrapolacién racional de los dos anteriores;
aqui una pluralidad de naciones cuyas relaciones de seguridad
son competitivas, asegura el equilibrio entretejiendo una red
opuesta discontinia caracterizada ‘por alianzas informales o
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incluso, en ausencia de éstas, por su mera presencia fisica. Ej: la
presencia britanica en el Atlantico Sur en relacién a Chile y
Argentina. En este modelo los estados fundamentan su relacion
de equilibno en la estabilidad de todo el sistema y no en la paridad
bilateral entre unos y otros. De ello se sigue que cambios poco
significativos en las relaciones de poder bilateral no afectan la
estabilidad del conjunto; con todo este sistema también adolece
de una relativa inestabilidad, motivada fundamentalmente por
cambios en los alineamientos alternativos o por el alejamiento de
uno de los integrantes. Este modelo en sus efectos se asemeja a
los esquemas de seguridad colectiva pero se diferencia de estos
en cuanto el equilibrio estratégico no necesariamente es el
resultado de la voluntad politica deliberada de todos los integran-
tes del sistema sino que en ocasiones es el resultado de la
distribucidén de poder real en un area geografica determinada.

Integracién de los factores de poder

La integracidon de los factores de poder es el antecedente
fundamental de la condicidn de equilibrio estratégico. En el
modelo propuesto, estos factores se integran de una manera
asimétrica entre los estados que son parte del sistema en
equilibrio; en otras palabras, cada factor individualmente conside-
rado puede ser asimétrico en relacién al mismo factor del pais
opuesto pero el conjunto de ellos tiende a formar una ecuacién
relativamente paritaria. Asi, en el modelo ideal, un pais con poco
territorio puede compensar esa deficiencia con, por ejemplo, un
gran prestigio intemacional unido a una capacidad militar adecua-
da a su defensa mas insuficiente para constituir una amenaza
para el pais mayor. Es posible advertir que esta forma de
compatibilizacién de factores ofrece una amplia gama de alternati-
vas de combinacion, especiaimente en un esquema de equilibrio
multiple.

. Equilibrios de poder en el Cono Sur
Balances estratégicos en la regién
Desde los inicios de su vida independiente, las naciones de

América del Sur desarrollaron politicas de poder en sus relaciones
reciprocas. Ello fue una consecuencia casi inevitable de la
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naturaleza del proceso emancipador y de la existencia de notorias
diferencias entre las antiguas colonias espafiolas, las que eran
particularmente perceptibles en su tamafio, su riqueza y la
idiosincrasia de sus elites gobernantes las que generaron
peculiares relaciones politicas y econémicas entre ellas, bajo, el
paraguas general del dominio peninsular. Al transformarse las
antiguas dependencias administrativas espafiolas en estados
independientes, la naturaleza de sus relaciones del periodo
colonial se proyecté conjuntamente con ellas. ’

A lo anterior es necesario agregar el problema de las
delimitaciones fronterizas; como es bien sabido, en general las ex
colonias acordaron la vigencia del principio del uti posidetis en
cuya virtud las nuevas republicas tendrian las fronteras que
correspondian a la administracion colonial espariola. Con todo,
esta solucién aunque posiblemente la mejor en la época, no
solucioné totalmente el problema, habido consideracién que la
administracién peninsular rara vez se preocupé de delimitar con
precisién sus limites administrativos; ademas, a los limites
politicos de las colonias se superponian una serie de competen-
cias territoriales religiosas y jurisdiccionales lo que complicé
enormemente el proceso de delimitacion territorial de los nuevos
paises.

Sudamérica al aparecer a la vida independiente quedé en
buena medida fisicamente aislada del resto del mundo; salvo la
solicitud de préstamos a Gran Bretana y alguna relacién politica
con Estados Unidos y en menor medida con Francia, la regién no
mantyvo, en sus primeros anos, una relaciéon estrecha con el
resto del mundo. Ello le permitié concentrarse en sus asuntos
intraestatales y mas primordialmente, en el desarrollo interno de
los distintos paises.

La regién sudamericana demostré un grado alto de
conflictividad. Durante el siglo pasado hubo seis guerras importan-
tes y varios conflictos armados menores; entre 1825 y 1828, Brasil
combatié contra las Provincias Unidas del Rio de La Plata; Perd
y Colombia se enfrentaron en 1828-1829; Chile, con una cierta
ayuda de Argentina, confronté a la Confederacién Peru-Boliviana
en 1836 y 1839; la denominada "Guerra Grande" involucré a
Uruguay, La Confederacion Argentina, Brasil y a facciones
internas de estos paises; entre 1865 y 1870, Paraguay se
enfrenté a Brasil, Argentina y Uruguay; la Guerra del Pacifico
confronté a Chile contra Perd y Bolivia entre 1879 y 1884, Este
numero de conflictos no es nada despreciable considerando las
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dificultades fisicas, la poblacidn de los paises y su pobreza casi
endémica.

En este marco politico, de una manera casi inevitable las
naciones de Sudamérica comenzaron a desarrollar politicas de
poder, en algunos casos de alta sofisticacion. Este proceso no fue
inmediato al término de la emancipacién, sino que se desarrollé
algunos afios después y no de manera simultanea en todos los
paises. En general, se han identificado tres causales para explicar
esta relativa tardanza en la articulaciéon de tales politicas; en
primer lugar, los préceres de la Independencia estaban embuidos
de una concepcion "americanista" de la regién en términos de
apreciar e incentivar el comportamiento politico de ésta como un
todo supranacional; en segundo lugar el continente sudamericano
es una region grande en la cual los centros de decision politica de
los nuevos estados estaban -y estan- separados por distancias
considerables y las comunicaciones a principios del siglo XIX eran
lentas y azarosas y en tercer lugar, en todas las nuevas republicas
al proceso independentista siguié un largo periodo de caos y
confrontacién doméstica lo que hizo que sus elites politicas se
centrasen en la solucién de los problemas internos antes de
dedicar mucha atencién a las cuestiones internacionales.

Es pertinente destacar aqui otro fendmeno propio de los
primeros afnos de vida independiente de las nuevas republicas y
que eventualmente influyé en las primeras manifestaciones de las
politicas de poder y de los equilibrios estratégicos. Se trata de la
frecuente practica de estos paises de dar asilo politico a caudillos
derrotados en otros estados de la region y permitirles utilizar su
territorio para la organizacion de nuevas empresas politicas
destinadas a subvertir el orden en sus paises de origen. A lo
anterior debe agregarse la movilidad de las dirigencias politicas en
estas republicas en términos de influir y participar en los procesos
politicos de las demas; esta peculiaridad fue particularmente
perceptible en los paises de la costa del Pacifico, con la excep-
cion de Chile, siendo probablemente el Mariscal Santa Cruz la
figura que epitomiza este tipo de caudillo.

Asi, desde casi los albores de su existencia las naciones
Sudamericanas advirtieron diriase de una manera intuitiva al
principio, la necesidad de desarrollar politicas de poder con todas
las caracteristicas de éstas, en cuanto procesos deliberados de
posicionamiento en el sistema internacional en una atmésfera de
competencia y utilizando 1a fuerza o la amenaza de ésta para el
logro de sus objetivos. Paralelamente y de un modo igualmente
inevitable los estados advirtieron la conveniencia de apuntar al
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establecimiento de alguna forma de balance de poder en cuanto
sistema destinado a reducir al menos las posibilidades de conflicto
amado. Es interesante destacar que el término balance de poder
es utilizado frecuentemente en la primera mitad del siglo pasado
en los documentos oficiales de los paises?, ello confirma que tal
condicién era un objetivo buscado en la politica exterior de los
estados. A lo largo del siglo varios de los paises de la regién
compartieron la conviccién de que cualquier cambio significativo
en los esquemas de poder podian afectar sus intereses lo que
provocd que estos tratasen al mismo tiempo, de mantener la
situacién existente para cubrirse de todo riesgo y al mismo tiempo
trataban de lograr una estructura de poder favorable a la conse-
cucién de sus intereses particulares. Este comportamiento es
advertible en Brasil, Chile y Nueva Granada, después Colombia;
en menor medida se aprecia en Peru y Argentina en la segunda
mitad del siglo.

Durante el siglo XIX las relaciones de poder y los esque-
mas de balance estratégico en América del Sur y mas especifica-
mente en el Cono Sur abarcaron dos magnitudes geograficas
definidas y en dos periodos de tiempo igualmente especificos.
Entre aproximadamente 1825 y 1860 dichas relaciones y los
respectivos equilibrios regionales se desarrollaron por una parte
alrededor de la cuenca del Rio de La Plata, involucrando a Brasil,
Argentina y en mucho menor medida a Uruguay, cuya existencia
por lo demas obedece a las politicas de poder en los dos paises
mayores del area. Paralelamente, se desarrollaron politicas de
poder en la vertiente occidental de la Cordillera de Los Andes las
que comprendieron a Peru, Bolivia, Ecuador, Chile y en menor
medida a Colombia.

A partir aproximadamente de 1860 las relaciones de poder
en la regidon adquirieron un caracter continental en cuanto
involucraron a la totalidad de los estados del continente, en un
sistema interrelacionado de balances y contrapesos; aun en este
periodo, sin embargo, subsistieron elementos de indole estricta-
mente regional que al igual que la interrelacién continental se han
proyectado al siglo XX.

En el periodo de las politicas de poder sectoriales las
relaciones entre los estados, especialmente en aquellos de la
costa del Pacifico estuvieron caracterizados por la existencia de
una competencia netamente de poder como busqueda deliberada
de una situacion ventajosa, y la interacciéon constante de faccio-
nes internas de los estados en los asuntos de los demas; la
manifestacién mas concreta de esto fue la interaccion entre Pert
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y Bolivia entre 1830 y 1843, aproximadamente. En el sistema de
.la costa del Pacifico la idea de equilibrio de poder gir6 alrededor
de los esfuerzos por articular politicamente a Perd y Bolivia como
una sola entidad nacional y el interés de Chile y en menor medida
de Ecuador por impedirlo. El episodio mas caracteristico de la
época en este sentido fue la Guerra contra la Confederacién Perua-
Boliviana desarrollada por Chile al advertir el peligro que la
consolidacién de aquella representaba para el desarrollo del pais.
Hay que advertir en esto resabios muy claros de la relacion que
durante la Colonia habia existido entre el Virreinato de Lima y la
Capitania General de Chile, caracterizada por una supremacia
politica y aun una arrogancia personal de las elites limefias frente
a sus congéneres santiaguinos. En esta dptica entonces, la
relacion de poder en este periodo y en esta area geografica giré
en relacion a la mantencion de un equilibrio mutuo entre Chile,
Peru, Bolivia y en menor medida Ecuador lo que se plasmé en
impedir que Peru y Bolivia se uniesen bajo cualquier figura juridica
o caudillo jocal.

En la cuenca del Plata, la confrontacién de poder se centré
entre Argentina (0 mas precisamente las Provincias Unidas del
Rio La Plata) y Brasil en una disputa que se arrastraba desde Ia
época colonial entre el Virreinato del Rio La Plata y la colonia
portuguesa del Brasil. Esta confrontacion, manifestada en la
Guerra de 1825-28 dio como resultado el nacimiento de Uruguay,
pero no se extinguid con este solo acto politico sino que se
proyectd durante el resto del siglo y hasta épocas comparativa-
mente muy recientes.

Cabe hacer presente que aun durante este periodo, las
naciones del continente, tenian una perspectiva global de sus
relaciones; se advierte en ello un resabio de la actitud america-
nista de los préceres de la Independencia. Esta actitud permitié la
convocatoria a los diversos Acuerdos hemisféricos que se
adoptaron en este periodo, aunque en general su existencia fue
efimera, principalmente como resultado de los frecuentes cambios
de gobierno en muchos de los paises involucrados y de los
inevitables cambios de actitud de las nuevas autoridades
politicas®.

Como se ha expresado, a partir aproximadamente de 1860
es posible advertir un esquema de poder de ambito global que
involucré progresivamente a todas las naciones del continente; las
relaciones de poder se comenzaron a manifestar de una manera
entrecruzada, uniendo las lineas de confrontacién hasta entonces
regionales en una proyeccion de apoyo entre la vertiente del
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Pacifico y la cuenca del Rio La Plata. Este fendmeno se advierte
por primera vez con motivo de la Guerra de la Triple Alianza, en
la cual, al estar en peligro la existencia misma del Paraguay, las
naciones de la costa del Pacifico advierten que los intereses de
seguridad de todo el Cono Sur estan inevitablemente ligados. En
una perspectiva mas amplia, el caracter global de las relaciones
de poder en la region son la consecuencia en primer lugar del
desarrollo nacional alcanzado por los diferentes estados del
sistema; en segundo lugar, ello obedece al fortalecimiento de la
identidad nacional y finalmente a una comprension formal de las
dinamicas de poder y de los equilibrios estratégicos. En este
periodo las relaciones de poder y de equilibrio en el Cono Sur
adoptan la siguiente forma:
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Asi, las relaciones entre los distintos estados se configu-
ran en un sistema en el que cada uno mantiene su independencia
y compite con los demas para acrecentar su poder y materializar
sus intereses nacionales. Al sistematizarse la relacion de poder
y los equilibrios asociados, cada uno de los paises de la region
intentan mantener la condicién existente y al mismo tiempo
pretenden lograr una estructura de poder favorable a sus intere-
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ses particulares; las dirigencias politicas de todos los estados
involucrados comprenden la dinamica de las politicas de podery
demuestran considerable voluntad de emplearia™ y finalmente, los
miembros del sistema tienen la capacidad de modificar o reestruc-
turar el sistema por si mismos y sin injerencias extranjeras’".

Durante este periodo se desarrollan dos competencias de
poder cuyos resultados se proyectan practicamente hasta hoy dia
e inciden directamente en la configuracion inicial de los balances
estratégicos regionales cuyo efecto de alguna manera aun
subsiste. Se trata de la disputa entre Chile, Peru y Bolivia, los
origenes de la cual se remontan hacia 1860 y la confrontacion
progresiva entre Chile y Argentina, iniciada aproximadamente en
1846 a propoésito de los problemas fronterizos y que se potencia
hacia fines del siglo y que ha subsistido con altibajos hasta por lo
menos 1984.

Durante el siglo pasado la esencia de la idea de equilibrio
estratégico o balance de poder estaba centrada en la subsisten-
cia del sistema regional en términos de mantener la independen-
cia politica de todos los paises de la region. De ahi por ejemplo
la airada reaccion de los paises de la costa del Pacifico al
hacerse publicos los términos secretos del Tratado de la Triple
Alianza, que apuntaban claramente al desmembramiento del
Paraguay en beneficio de Argentina y Brasil. Esta concepcidon del
balance de poder, diriase primitiva, es consecuente con el grado
de desarrollo de las ideas politicas imperantes en la época. De
ello se sigue que su evolucién fue paralela con aquellas. A partir
del momento en que la ecuacién de poder adquiere una perspec-
tiva genuinamente regional, la esencia de la idea de equilibrio
estratégico comienza a evolucionar en términos de abandonar
parcialmente la concepcién gruesa (que aludia solamente a la
existencia de los estados como factor de balance) y comenzar a
valorar las diferencias especificas entre los distintos paises para
los efectos de la configuracidn de los equilibrios locales.

En este periodo ademas, se aprecia una disminucién de
la utilizacion abierta del concepto de balance de poder que es
reemplazado por un lenguaje mas eufemistico y sofisticado.
Paralelamente y esto es consecuencia de la evolucién del
concepto de equilibrio estratégico, las politicas de balance se
proyectan progresivamente en una competencia de caracter
militar manifestada en el desarrollo, lento al principio y mas rapido
después, de competencias armamentistas que contindan hasta
épocas comparativamente muy recientes, en términos de hacer
sinénimo balance estratégico con equilibrio militar'.
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Aspectos militares

- Primeras competencias armamentistas y los Pactos de Mayo
De alguna manera, la capacidad militar estuvo presente en las
concepciones iniciales de los balances de poder regionales desde
los albores de la vida independiente de los paises de América del
Sur. En cuanto los procesos independentistas casi sin excepcion
involucraron confrontaciones armadas con la metropoli, las
nuevas naciones heredaron organizaciones militares relativamen-
te estructuradas y algunas tradiciones bélicas, las que utilizaron
en las primeras iniciativas tendientes a estructurar los balances
regionales.

Con todo en esta primera época el instrumento militar era
visto primariamente como un recurso derivativo en cuanto era
preparado para la consecucion de fines politicos internacionales
solamente cuando habian fracasado las gestiones diplomaticas;
no se advertia claramente la relaciéon existente entre capacidad
militar permanente y la consecucion de los intereses nacionales.
Esta perspectiva es por cierto coincidente con la actitud general
respecto a los balances de poder ya aludida en los parrafos
anteriores. Por otra parte, la condicion doméstica usualmente
caodtica y las limitaciones financieras que afectaban a la mayoria
de las jovenes republicas, conspiraban en contra de la manten-
cion de una capacidad militar permanente. Un ejemplo en este
sentido fue el licenciamiento del ejército y de la armada de Chile
inmediatamente después de la Guerra contra la Confederacion
Peru-Boliviana; esta era una practica usual en aquella época: tan
pronto terminaban las hostilidades, las fuerzas militares y navales
eran reducidas a una minima expresion, permaneciendo sélo los
cuadros indispensables para asegurar una eventual expansion en
caso de otro conflicto armado.

Hacia 1860 esta situacidén comenzé a evolucionar; las
elites gobernantes comenzaron a asociar la necesidad de
mantener una capacidad militar permanente con la posibilidad de
proyectar sus intereses nacionales dentro de los esquemas de
politicas y equilibrios de poder imperantes en la region. Este
fenémeno se potencié ademas por el saneamiento de las finanzas
publicas resultantes de los periodos de bonanza econdmica y
relativa estabilidad politica que favorecieron a diversos paises del
Cono Sur.
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Como consecuencia de lo anterior comenzaron a desarro-
llarse procesos progresivos de aumento de la capacidad militar de
los paises del sistema; estos se orientaron primariamente al
ambito naval en cuanto el disponer de una capacidad en este
sentido era vista -con toda razén- como el principal elemento de
la ecuacion de poder militar, habida consideracién de los factores
geograficos propios de la regién sudamericana. Puesto que los
centros de decision politica y estratégica de los paises estaban
separados por grandes distancias y por barreras geograficas
impasables para grandes cuerpos de ejército, el dominio del mar
aparecia como imprescindible para la exitosa consecucion de una
campana militar; ademas, el comercio internacional de las
republicas dependia casi absolutamente de sus comunicaciones
maritimas, lo que hacia de estas un objetivo prioritario en caso de
conflicto. Esta percepcion estaba avalada ademas por la expe-
riencia de las guerras de independencia y por los primeros
conflictos armados de las naciones independientes.

Las iniciativas de potenciamiento militar, en una atmésfera
de politicas de poder y de balance estratégicos, inevitablemente
tendieron al desarrollo de lo que en términos modernos son
competencias armamentistas. Estas competencias siguieron
inicialmente las lineas de equilibrios contemporaneos; asi es
posible identificar la que se desarrollé entre Peru y Chile entre
aproximadamente 1863 y la Guerra del Pacifico y la que afectd a
la Confederacién Argentina y Brasil desde aproximadamente la
misma época. Posteriormente, en cuanto a las relaciones de
poder tomaron una perspectiva regional, las competencias se
extendieron en el'mismo sentido: la mas significativa del periodo
posterior a 1880 es la que se potencia entre Chile y Argentina y
que se mantendra por el resto del siglo XIX.

Las competencias armamentistas de este periodo obede-
cen a los patrones generales de tales procesos; se advierte en
éstas el modelo de Accién-Reaccién en cuanto se inician por el
potenciamiento militar de un pais lo que provoca una reaccion de
su o sus rivales. Este fue precisamente el patrén de la competen-
cia desarrollada entre Chile y Peri y que comienza con la
adquisicion por parte de este ultimo de los blindados Huédscar e
Independencia, los buques mas poderosos de su época en la
region y que alteraron drasticamente cualquiera semblanza
anterior de paridad naval. Chile respondié con la compra de los
blindados Cochrane y Blanco Encalada superiores a los buques
peruanos y con un potenciamiento general de su fuerza naval
cuyos efectos se advirtieron en el resultado de la campana naval
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en la Guerra del Pacifico. La competencia entre Brasil y Argentina
tuvo una dinamica similar; por otra parte, es dable advertir que las
caracteristicas técnicas de las referidas competencias obedecian
a los escenarios geograficos de las posibles confrontaciones: asi,
los buques chilenos y peruanos estaban adaptados a la navega-
cion oceanica y tenian una considerable autonomia; los navios
argentinos y en alguna medida los brasilefios estaban mas
acondicionados a la navegacion costera y a su utilizacién en vias
fluviales.

Otro aspecto a considerar es la excelencia técnica de los
disefios, una caracteristica que revela algunos indicios de lo que
en terminologia moderna constituye el denominado Imperativo
Tecnolégico como factor coadyuvante de las competencias
armamentistas.

Eliminado el Perd como factor de la ecuacién estratégica
regional a partir de 1883, la competencia armamentista adquirié
una perspectiva mas global siguiendo la linea de la confrontacion
creciente entre Chile y Argentina. Esto derivé en la carrera naval
que ambos paises sostuvieron durante la década de los 1890s.
El iniciador fue Chile con su Programa de 1888 que dio al pais
temporalmente una supremacia indiscutida en la region; Argentina
reaccion6 durante la década con programas bien estructurados y
de alto costo. Chile le siguié con programas iguaimente costosos
en una dindmica de competencia de alta conflictividad. La
imposibilidad de continuar con esta carrera llevé a ambos paises
a un acuerdo de estabilizacién y reduccién de los armamentos
navales que se incluyen dentro de los denominados Pactos de
Mayo. ‘Es interesante destacar que este acuerdo es el primero de
su tipo en el mundo y alude directamente a la necesidad de
mantener un equilibrio naval entre ambos paises y ademas se
especifica que este equilibrio constituye la base de un acuerdo de
reduccion de armamentos.

Cabe hacer presente que hacia fines de siglo la compe-
tencia armamentista entre Chile y Argentina se extendié a las
fuerzas de tierra. Ello implicé el aumento de los presupuestos de
defensa y la mejoria de la calidad profesional de los cuerpos de
oficiales, usuaimente a través del empleo de misiones extranjeras.
Ello reflejé la concepcion mas global del poder militar entonces
imperante en ambos paises y los incrementos tecnolégicos y
logisticos de sus fuerzas militares que hacian posible su empleo
méas masivo en caso de conflicto, fendmeno éste que ya se
advertia hacia fines de la Guerra del Pacifico.
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- De la carrera de los acorazados a la busqueda de la supremacia
La siguiente competencia armamentista definida en la regién se
centré alrededor de los acorazados del tipo Dreadnougth, buque
que revoluciond la tactica y la estrategia naval a comienzos de
siglo. Puesto que esta clase de acorazados dejaba obsoleto
cualquier otro tipo de buque, era posible iniciar una carrera naval
practicamente de cero, incluso a la par con las grandes
potencias .

El pais desafiante en este caso fue Brasil que ordené la
construccién de dos de estos acorazados en Inglaterra en
diciembre de 1904; su decision estuvo motivada precisamente por
la condicién de inferioridad en que se encontraba su armada
frente a la de Chile y Argentina, aunque no habia una tensién
politica especifica que la sustentara. Estos buques con los
nombres de Minas Gerais y Sao Paulo fueron terminados en
1908 y 1909; resultaron superiores incluso a sus homélogos
britanicos y alteraron drasticamente el panorama naval en la
region. Argentina replicé con los acorazados Moreno y Rivadavia
construidos en Estados Unidos entre 1909 y 1915 y que resultaron
similares a los de Brasil. Este ultimo pais intento replicar con un
tercer buque también construido en Gran Bretarna y que iba a ser
el mas poderoso jamas construido hasta entonces; una multiplici-
dad de factores impidié que Brasil lo adquiriese y terminé en la
Armada Britanica. Chile tuvo una réplica tardia a esta carrera
ordenando la construccién de dos acorazados en Gran Bretaria
gue eran mas poderosos individualmente considerados que los de
los otros paises de la regién. Uno solo de ellos, el Latorre, se
incorpor6 en definitiva a la Armada; el otro fue adquirido por Gran
Bretana con motivo de la Gran Guerra siendo convertido en
portaaviones.

El acaecimiento del conflicto mundial y el enorme costo de
este tipo de construcciones navales puso fin a la carrera de los
acorazados. Es interesante destacar aqui nuevamente la
excelencia tecnolégica de los buques especialmente de los
brasilefios y del chileno, en cuanto incorporaron los ultimos
avances de la tecnologia especialmente en la propulsion y el
ammamento; se advierte de igual modo, el imperativo tecnolégico
como factor contribuyente al desarrollo de esta competencia.

Durante los anos 20 y 30 Argentina abandond el concepto
de paridad y lo reemplazo por el de supremacia. En lo sustancial
éste apuntaba a tener una capacidad militar el doble que la de
cualquier adversario potencial; en otras palabras esta capacidad
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estaba orientada a combatir exitosamente una guerra en dos
frentes simultaneos, que no podian ser otros que Chile y Brasil™.

Durante este periodo la competencia no se manifiesta
solamente en el ambito naval y se extiende también al tamafio,
calidad y equipamiento de los ejércitos. En la década del 30
ademas, hace su irrupcion el elemento aéreo el que ya ha logrado
una considerable madurez. Entre 1930 y 1940 Argentina efectiva-
mente logré una indisputada superioridad frente a Brasil y a Chile
considerados individualmente; es discutible si tal superioridad se
extendia a ambos simultAineamente. Esto fue la consecuencia por
un lado de un ambicioso plan de reequipamiento naval y aéreo de
Argentina y ademas de una década de subinversién en defensa
en Chile como consecuencia de los acontecimientos politicos de
comienzos de los arios 30s.

En esta época se advierte ademas el resurgimiento del
Perd como potencia militar en la regién. Hacia 1932 este pais
comenzd un rapido proceso de reequipamiento de sus fuerzas
armadas caracterizado por la incorporacién de tecnologia
avanzada especialmente en sus fuerzas terrestres y aéreas, asi
como la definicién de una doctrina militar moderna y diriase,
audaz la que se puso exitosamente en practica en el conflicto con
Ecuador en 1941.

Se generd asi una curiosa situacién en cuanto Per( y
Argentina potenciaron sus fuerzas armadas pero sin que ello
implicara una competencia en cuanto Chile no respondié al
desafio. Sélo hacia fines de la década este pais intentd una débil
respuesta la que se vio comprometida por una deficiente
seleccion de los sistemas que se adquirieron y ademas por el
inicio de la Segunda Guerra Mundial que cerr6 el acceso a los
potenciales proveedores™.

- Los equilibrios forzados
El término de la Segunda Guerra Mundial alteré totalmente el
panorama estratégico de la regién. Desde luego reforzd e hizo
inmutable la superioridad y el dominio de Estados Unidos; ademas
quedaron obsoletos casi todos los equipos militares y la totalidad
de las doctrinas militares de los paises del Cono Sur, incluyendo
a Peru. Luego de algunos débiles intentos de Argentina de
mantener una politica de poder frente a Estados Unidos, se
produjo un inevitable alineamiento de todos los paises dentro del
esquema estratégico general de Washington.

La tendencia a los equilibrios militares en la regién se
reafirmd, ahora como politica oficial de Estados Unidos. Como
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consecuencia de esto y de la estructuracion formal del sistema de
seguridad hemisfénco en el Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca (TIAR) se inicid un proceso de transferencias militares
desde Estados Unidos a todos los paises de América, utilizando
un criterio de paridad numérica estricta, ademas los equipos
entregados estaban orientados mas a los cometidos especificos
que se asignaban a cada pais en caso de una confrontacion
global con la Unién Soviética que a sus necesidades de defensa
intrinsecas. La mayoria de las naciones involucradas consiguie-
ron compatibilizar de alguna manera este cometido "global" con
sus propias orientaciones estratégicas, regidas de alguna manera
por la idea de paridad con los vecinos. Desde fines de los 40
hasta comienzos de los 60 los paises del Cono Sur matizaron en
distinto grado, la dependencia militar de Estados Unidos con
adquisiciones en Europa especialmente en Gran Bretana lo que
les permitié mantener una semblanza de equilibrio.

- La competencia armamentista de los 70 y 80

Hacia fines de la década de los 60 comenzé un proceso de
potenciamiento militar en algunos paises de la region, especifi-
camente Argentinay Perti, que desembocaron en una competen-
cia armamentista que en definitiva involucrd casi a todos los
paises de América del Sur en una forma variable. Las causas de
este proceso fueron varias e incluyeron una disminucién de la
influencia norteamericana, el advenimiento de gobiernos militares
en algunos paises, una mayor disponibilidad de recursos y la
reactivacion de conflictos fronterizos que en algunos casos
escondian confrontaciones de mayor aliento relacionadas con los
liderazgos politicos locales. La competencia resultante, especial-
mente en el Cono Sur, tuvo elementos del modelo de Accidn-
Reaccién en su dinamica general pero estuvo condicionado
ademas, por las estructuras domésticas y por el imperativo
tecnolégico, lo que se plasmd en la incorporacion de elementos
militares de alta sofisticacion, adquiridos en Europa (Argentina) y
en la Unién Soviética (Peru).

Esta competencia se extendié durante toda la década de
los 70 involucrando especialmente a Chile y a Brasil y sélo amainé
a comienzos de los 80 aunque en alguna medida continué hasta
fines de dicha década. Este periodo se caracteriz6 por periodos
de extrema tensiéon entre Chile y Peru (1974-1975) y entre
Argentina y Chile (1978-1984). Ademas en 1982 se produjo el
Conflicto del Atlantico Sur que tuvo a la postre un efecto significa-
tivo sobre el potencial argentino. Esta competencia es especial-
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mente relevante en cuanto el actual potencial militar de los paises
del Cono Sur proviene en buen grado de la inversion realizada por
los diversos actores en esta época.

Por otro lado, es pertinente destacar que entre 1990 y
1994 ha continuado un proceso lento de potenciamiento militar en
algunos paises, incluido Chile, el que se ha producido por la via
de la sustitucién de material obsoleto, pero sin que esto llegue a
constituir una competencia armamentista en la regiéon. Con todo,
es oportuno destacar nuevamente que el concepto actual de
equilibrio estratégico, al menos en opinion de las autoridades de
los paises de la region, gira en torno al balance militar puramente
tal sin alusion a los otros elementos de poder que configuran la
ecuacion real en el Cono Sur'®.

El desarrollo de competencias armamentistas asociadas
a los fendémenos de politicas de poder y de equilibrios estratégicos
en la region fue una consecuencia casi inevitable de la naturaleza
de las relaciones de seguridad en el Cono Sur y en términos mas
generales en toda Aménica del Sur. Algunas de las competencias
fueron el resultado mas de la existencia de desconfianzas y
nvalidades latentes que de un deliberado propésito de asumir una
posicion de superioridad del Estado que aparecia como retador;
es el caso de la etapa inicial de la competencia naval entre Chile
y Per, en la cual este ultimo pais que aparecié como iniciador de
la competencia fortalecié su poder naval mas como consecuencia
de las posibilidades financieras y politicas que le otorgd un
periodo de estabilidad y auge econdémico, que de un intento
especifico de asumir concretamente una condicién de supremacia
en la costa del Pacifico; algo de esto hubo, sin duda; el episodio
de las corbetas O'Higgins y Chacabuco asi lo prueba'’ pero no fue
esta la motivacién central de la actitud inicial del Perd. Lo mismo
es valido para con la competencia entre Chile y Argentina iniciada
en 1888; el programa naval chileno de ese ano obedecié funda-
mentalmente a la conviccién del Presidente Balmaceda de la
necesidad del pais de contar con una fuerza naval poderosa tanto
para proteger sus costas cuanto para apoyar su activo comercio
exterior. No esta ajeno a las ideas del Presidente ademas, el
hecho que el contar con una capacidad militar significativa
constituia un poderoso apoyo a la politica exterior chilena; fluye de
lo anterior que dicho programa no estaba directamente orientado
contra la Republica Argentina pero no obstante generd una
competencia que segun se ha expresado, duré hasta 1902 en una
dinamica de creciente animadversioén y espiritu confrontacional.
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Lo anterior, confirma el aserto inicial en cuanto las compe-
tencias armamentistas reflejaron el estado de las relaciones de
seguridad multilaterales en la region; la existencias de politicas de
poder no mitigadas por esquemas de cooperacién, generd una
atmésfera de desconfianza que facilitaba y potenciaba las
rivalidades en el plano militar. Este fenémeno subsistié durante
el presente siglo; los procesos de reequipamiento y modernizacion
militar de Argentina y Peru durante los afios 30 y de Brasil,
Argentina y otros durante los afnos 50, crearon una profunda
desconfianza en los demas paises de la zona. El hecho que esto
no derivd en carreras armamentistas abiertas en esa época
obedecié mas que nada a la existencia de fenédmenos politicos
domeésticos en los paises potencialmente afectados, entre ellos
Chile, que dieron como consecuencia una subinversién en
defensa durante largos periodos; después de 1945 esta situacion
se vio ademas comprometida por una confianza excesiva en los
esquemas de seguridad hemisféricos. Todo esto apunta al hecho
que, en la valoracién de los equilibrios estratégicos como factores
de estabilidad regional es necesario comprender claramente la
dinamica de las competencias armamentistas de modo de evitar
su repeticion; ello implica comprender que en un esquema de
equilibrios es posible que algunos estados tengan una capacidad
militar algo superior a otros pero sin que ello signifique designios
de suyo negativos para con la seguridad de estos ultimos. Un
proceso integrado de Medidas de Confianza Mutua puede
contribuir decisivamente en este sentido.

Chile y los equilibrios de poder

Casi desde los inicios de su vida independiente, Chile propugné
el establecimiento de equilibrios de poder en la regién sudameri-
cana como fundamento de la mantencién del sistema politico
internacional en la zona y de su propia seguridad. Esta actitud
estuvo motivada fundamentalmente por la premisa central de la
politica exterior chilena desde el momento mismo de la Indepen-
dencia, la cual es el ser un pais de sfatu quo que no busca
ampliar su extension geografica ni su esfera de influencia regional
mas alla de limites legitimos que no afecten los de los demas
estados.

Desde este punto de vista, el comportamiento internacio-
nal de Chile califica casi exactamente en la enumeracién que hace
Burr respecto a los requisitos de las politicas de poder, especial-
mente en su premisa basica, es decir, que los estados miembros
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comparten la conviccién de que cualquier cambio importante en
su posicion relativa puede afectar los intereses de los estados
miembros por lo que cada uno insiste en mantener la situacién de
equilibrio y al mismo tiempo intenta mejorar su posicién en el
sistema'®.

Chile fue un actor relativamente tardio en las politicas de
poder regionales. Las visicitudes de las luchas de la Indepen-
dencia, los traumas de la primera época republicana y el caos
posterior a la abdicacién de O'Higgins hicieron que el pais
inicialmente estuviese volcado fundamentalmente sobre si
mismo. Solo con el establecimiento del denominado Estado en
Forma hacia 1833-34 la Republica comenzé a participar en los
asuntos intermacionales en la regién. Esta integracién fue paralela
con el potenciamiento del proceso de desarrollo politico, econé-
mico e intelectual del pais en términos de integrarse en una sola
gran iniciativa politica.

Casi inevitablemente, Chile se vio envuelto en los
acontecimientos politicos de Pera y Bolivia, en una atmoésfera de
desconfianza y animosidad con el antiguo virreinato y cuyos
origenes se remontaban a la época colonial. En este periodo,
Chile avizora el balance de poder en términos fundamentalmente
de la subsistencia de los distintos estados nacionales como forma
de impedir la creacién de supranaciones cuya asimetria de poder
afectase la independencia de las demas; esta por cierto era una
actitud bastante compartida por los demas paises de la region, o
al menos aquellos que ya estaban formados. En mérito de esta
concepcién del equilibrio y considerando ademas los factores
subjetivos recién citados, Chile no vacil6é en ir a la guerra para
desarticular la recién formada Confederacién Peru-Boliviana, cuyo
poder potencial fue visto por su clase dirigente como una clara
amenaza a la subsistencia de la Republica.

La victoria en la guerra contra la Confederaciéon convencié
a Chile del valor de las premisas en que esta se habia fundado:
la necesidad de mantener un equilibrio que asegurase la existen-
cia de la nacion y le permitiese continuar en paz y tranquilidad su
proceso de desarrollo. Los objetivos centrales de la politica
exterior chilena en esa época se pueden resumir como el deseo
de mantener relaciones cordiales con los vecinos, evitar la
injerencia de éstos en la politica doméstica del pais (algo frecuen-
te en aquella época) y casi lo mas importante, el aumento del
comercio exterior, fuente matriz del desarrollo. La clase dirigente
del pais comprendia ahora de una manera racional, la convenien-
cia de mantener una condicién de equilibrio como requisito para
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el desarrollo de los objetivos de la politica exterior. Por otra parte,
el triunfo militar dejo a Chile en una posicién casi inevitable de
arbitro de los equilibrios en la costa del Pacifico, situacion que
retendria de hecho por el resto del siglo. Chile adopté un rol
internacional proactivo promoviendo el entendimiento con los
demas paises de la region. Con todo, segun era bastante
frecuente en aquella época, la politica exterior no era apoyada por
una capacidad militar equivalente.

Durante la década de los 1840s Chile comenz6 a tener los
primeros problemas derivados de las delimitaciones fronterizas
pendientes tanto en su frontera con la Confederacion Argentina
como con la Republica de Bolivia; esta fue una consecuencia
tardia de la deficiente delimitaciéon de las reparticiones administra-
tivas de la Corona Espanola y cuya solucion de alguna manera ha
subsistido hasta el presente. En este mismo periodo Chile, al
decir del mismo Burr, se convirtié en el campeodn del balance de
poder en la costa del Pacifico, extendiendo su influencia hasta la
actual Colombia, con frecuentes iniciativas politicas en todos los
paises; particular mencién cabe a la actitud chilena frente a la
mantencion de la independencia de Ecuador frecuentemente
puesta en jaque ora por Colombia ora por Peru.

Chile, en un éxtasis de solidaridad americana pero que
ademas era coincidente con su papel mediador en los equilibrios
estratégicos regionales, intervino en la Guerra con Espana donde
sufrid mas que cualquiera de los otros paises participantes, en no
poca medida por carecer de fuerzas militares suficientes. Por otra
parte, este conflicto enmascardé temporalmente el incipiente
conflicto en la frontera norte con Bolivia. En esta misma época
Chile comenzé a participar de los esquemas regionales de poder,
especialmente al demostrar su preocupacion frente a la suerte
eventual de Paraguay, cuya existencia era apreciada como
necesaria para la mantencion de los equilibrios de poder regional
en los términos en que estos eran entendidos por las elites
politicas chilenas. Por otro lado, el lento potenciamiento de la
disputa limitrofe con la Republica Argentina contribuyé a la
ampliacién de la esfera geogréfica en que los conceptos de
equilibrio eran entendidos por Chile.

La experiencia de la Guerra con Espana y la dinamica
general que adquirian los balances de poder en la region hicieron
que Chile comenzara un proceso de potenciamiento de su
capacidad militar, orientada inicialmente al aspecto naval. Frente
a la superioridad que representaban los buques blindados en
servicio con la Marina del Perda, en 1872 la Administracion del
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Presidente Errazuriz Zafartu, como se ha expresado anteriormen-
te, ordend la construccion de los blindados Cochrane y Blanco
Encalada y de otros buques que dieron una clara superioridad
naval a Chile. Este programa fue oportuno porque durante la
década comenzd un proceso de confrontacién creciente de
intereses entre Chile -Peru y Bolivia- Argentina en términos de
crear una situacion extremadamente compleja para la politica
exterior de la Republica. El concepto mismo de equilibrio
estratégico en los témminos chilenos se vio seriamente comprome-
tido; la buena voluntad de Brasil no fue suficiente para restablecer
el balance. Desde 1876 en adelante las crisis con Argentina y
Bolivia se desarrollaban alternativamente. La existencia de una
sélida fuerza naval disminuy6 el peligro de confrontacién con
Argentina pero no impidio el inicio de la Guerra del Pacifico a
comienzos de 1879.

El término de la Guerra del Pacifico dej6 a Chile en una
posicion de indisputado liderazgo en la costa del Pacifico y aun a
nivel continental. La clase dirigente chilena, por su parte, estaba
determinada a mantener dicha condicién. Su Ejército aunque
disminuido en numero respecto del organizado durante el conflicto
seguia siendo muy poderoso; la Armada era la mas grande de la
region, con excepcion de la de Brasil, y estaba mejor entrenada.
La Nacion estaba unida y existia un alto grado de consenso
respecto al posicionamiento internacional del pais; por otra parte
las ganancias provenientes de las exportaciones de salitre
proporcionaban una sdélida solvencia al mantenimiento de la
condicion de Chile en los balances de poder regionales.

En este periodo, la Republica buscd una condicion de
supremacia politica y militar. Ello significé la adopcién de una
politica exterior proactiva y del inicio de programas de potencia-
miento militar, tanto tecnoldgico como de perfeccionamiento de
los recursos humanos. La principal amenaza que se preveia en
aquel entonces provenia de Argentina, pais que aunque inferior
en capacidad militar era ya mas grande en tamano y casi el doble
en poblacion, en un proceso acelerado de expansion principal-
mente debido a la masiva inmigraciéon europea. La actitud
internacional de Chile no estaba directamente orientada en contra
de Buenos Aires. antes bien, representaba el genuino interés de
mantener una condicion privilegiada en el concierto regional, pero
inevitablemente tenia un efecto considerable en la totalidad de las
relaciones entre ambas naciones.

La Guerra Civil que afecto6 al pais durante el afio 1891 no
alter6 en lo sustancial este cuadro. Muy por el contrario, de
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alguna manera pareci6 fortalecer la posicién del pais, especial-
mente en cuanto llevé al poder a un almirante aunque ello no
significd la instalacion de un gobierno militar. La Administraciéon
del Almirante Montt continud el potenciamiento del poder naval, ya
dentro de la competencia armamentista declarada con Argentina
a que se ha hecho referencia en parrafos anteriores y con el
potenciamiento del Ejército, segun se advierte en sucesivas leyes
de asignacion de recursos para la defensa'®.

Sin embargo, la Guerra Civil si tuvo un efecto considerable
en el posicionamiento internacional del pais. La consecuencia
politica mas relevante del conflicto fue la instauraciéon de un
gobierno de corte semi-parlamentario, en el cual la autoridad del
Presidente de la Republica se vio seriamente menoscabada y la
estabilidad de los gabinetes quedd definitivamente afectada; el
nombramiento de los ministros dependia de la voluntad del
Congreso que a su vez estaba sometido a los dictados de
mayorias eventuales, efimeras y carentes de una vision amplia de
los objetivos nacionales. Esta situacion significo el fin de uno de
los elementos mas valiosos de la politica exterior chilena cual fue
la unidad de decision, radicada en el Ejecutivo, y en términos mas
amplios, los altos grados de consenso nacional respecto de
aquella; en el largo plazo esto fue fatal para el pais en términos de
comprometer seriamente toda su capacidad de gestion politica,
administrativa, financiera y aun militar.

La dirigencia politica chilena y el estamento castrense
volvieron a pensar en términos de equilibrio; en cierto modo ello
fue la consecuencia inevitable de la condicidn del pais durante la
década de los 1890s y un reconocimiento prudente a la condicién
que habia adquirido Argentina en ese mismo periodo. Esta nueva
actitud quedé plasmada en los aludidos Pactos de Mayo, en los
cuales ambas naciones se reconocen equilibradas en su poder
relativo y se comprometen a mantener dicha condicién. Esta
actitud se prolongo con los anos, pero se orienté cada vez mas
hacia su variable netamente militar; el tardio pero no menos
espectacular ingreso de Chile a la denominada 'carrera de los
acorazados' constituye una prueba de ello: de no haber mediado
el inicio de la Gran Guerra, Chile hubiese contado con la fuerza
naval mas poderosa del continente al sur del Rio Grande.

Con todo, ese fue probablemente el ultimo intento
deliberado del pais de mantener al menos una paridad estratégi-
ca en la region. De ahi en adelante, una pluralidad de factores
politicos domésticos afectaron decisivamente los aspectos
estratégicos del posicionamiento regional del pais; a contar de la
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solucién definitiva del problema de Tacna y Arica en 1929, la
defensa dejé de ser una cuestion prioritaria de la sociedad
chilena. A su turno, los acontecimientos politicos de 1931-32
abrieron un abismo entre la clase politica y el estamento militar
que se reflejé en mas de dos décadas de muy baja inversién en
defensa. De alguna manera subsistié alguna forma inconsciente
de deseos de balance estratégico; dispersos e inconexos progra-
mas de equipamiento militar asi lo prueban pero el logro de tal
condicion no era ya una politica concreta y definida del pais.

Por otro lado, desde principios de siglo, Chile comenzé a
compensar su decadencia relativa en términos de poder objetivo
con el aumento de su prestigio internacional, que nunca estuvo
verdaderamente bajo, sustentado en una tradicién creciente de
respeto al derecho internacional y en una actividad diplomatica
fina, a veces sagaz y siempre elegante, tradiciones que se han
mantenido hasta la actualidad.

En el plano militar, la participacién de Chile en el sistema
de seguridad hemisférico le permitié acceder a las transferencias
militares americanas a partir de 1942 aunque ello implicé un costo
considerable en su posicidén de poder relativo en cuanto esto
inevitablemente llevé a un alineamiento estratégico con Estados
Unidos. Este periodo es coincidente con el que se ha denomina-
do de los Equilibrios Forzados, impuestos por Estados Unidos a
todos los paises de la region. Como antafio, subsistié la idea del
equilibrio, especialmente en sus variables militares; por ello el
pais reaccion6 a la competencia armamentista de los afios 70 ya
aludida, realizando una inversion significativa pero inferior a la de
sus potenciales rivales?”, la que ademas se vio complicada por los
acontecimientos politicos domésticos de los afios 70.

No es aventurado decir que la idea de equilibrio estraté-
gico, aunque sea solamente en el plano militar subsiste actual-
mente tanto en el estamento castrense como -y esto es mas
significativo- en la clase politica. Uno de los fendmenos mas
caracteristicos del actual proceso politico chileno es el alto grado
de consenso existente en todos los referentes politicos significati-
vos respecto a la necesidad de mantener una gran capacidad
militar acorde con las necesidades estratégicas del pais asi como
por impulsar un proceso permanente de modernizacién tecnoldgi-
ca de las fuerzas armadas®’. Por primera vez en varias décadas
existe interés en el estamento politico por los temas de seguridad
internacional y por sus aspectos netamente de defensa involucra-
dos. Existe actuaimente un proceso embrionario de definicién de
una politica de defensa explicita que eventualmente ha de
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englobar a todos los referentes politicos y a las instituciones
militares. En este contexto y habida consideracién de la existen-
cia de los referidos consensos, es posible esperar que la idea de
equilibrio en su variable militar al menos, y muy posiblemente en
su perspectiva amplia quedara definitivamente incorporada en la
postura estratégica del pais®.

Diagnéstico y perspectivas

Los equilibrios de poder han jugado un papel significativo en la
historia de las relaciones internacionales en América del Sur,
especialmente en el Cono Sur. Desde sus formas mas primitivas
orientadas basicamente a la mantencién de los estados naciona-
les como forma de evitar la creacion de supraestados que
afectaren la independencia de los demas, hasta los planteamien-
tos mas sofisticados del tema, los balances han sido un factor
importante en la interaccion de los distintos paises del Continente.

Las naciones de América del Sur han vivido desde su
independencia en un esquema organico de politicas de poder
caracterizado por una actitud consciente de posicionamiento en
el sistema y de desarrollo de sus propios intereses en torno a
hacer de este sistema algo funcional a sus propios objetivos
nacionales. Es en este entorno donde deben ser visto los
equilibrios estratégicos. En esta ecuacidn, la existencia de los
balances ha sido fundamental al mantenimiento de la paz. Esta
afirmacion puede parecer extrana habida consideracion del
acaecimiento de al menos ocho conflictos armados importantes
en la regién; sin embargo es facil advertir que de no haberse
aceptado por las elites politicas locales la idea de equilibrio, la
situacion internacional podria haber sido mucho mas caédtica,
especialmente durante el siglo XIX en el cual la existencia de tales
balances fue en muchos casos el unico factor disuasivo presente.

En este mismo orden de ideas, los equilibrios estratégicos
han tenido un rol importante en el mantenimiento de la paz, de
hecho el siglo XX ha sido mucho mas pacifico en América del Sur,
no obstante existir una alta conflictividad latente. Es efectivo que
el desarrollo progresivo de las relaciones internacionales especial-
mente en sus aspectos juridicos y econdmicos han generado
otros factores de contribucion a la paz cuyo concurso es bastante
evidente, pero no es menos cierto que la paridad estratégica, aun
en sus variables meramente militares han sido decisivas en el
mantenimiento de |a paz en situaciones especificas. Entre estas
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cabe citar Ia tensién entre Chile y Peru en 1974-75 y la crisis de
1978 entre Chile y la Republica Argentina.

En la actualidad la region sudamericana, en cuanto dice
relacion con la tematica de seguridad internacional, vive una
situacion paradojal. Por un lado, se desarrolla un proceso
creciente y vigoroso de integracién regional caracterizado por
iniciativas politicas y comerciales de gran envergadura y cuyo
destino parece por fin, auspicioso; asimismo, se advierte un
fortalecimiento de los foros nacionales y el surgimiento de nuevas
instancias de dialogo y concertacion politica entre los actores mas
relevantes del hemisferio y en términos mas genéricos se aprecia
una renovada voluntad de paz y cooperacion entre los diversos
estados de América del Sur”. Paralelamente, existen en la regién
diversos factores que eventualmente pueden atentar contra la paz
y la estabilidad, entre los que cabe destacar los siguientes:

- los efectos de la desregulacion del sistema de seguridad
internacional que radica en regiones periféricas, entre las
que debe contarse Sudamérica, las posibilidades de
conflicto armado.

- La fenomenologia de seguridad asociada a los procesos
de integracion, que se deriva de la creacion de grandes
magnitudes politico-economica cuyos intereses pueden
afectar a otros estados o agrupacion de estados en la
misma region. Aun los procesos de integracion bilaterales
tienen una fenomenologia de seguridad propia y a veces
compleja. .

- El término de la condicidon de estabilidad global de la
problematica estratégica de los paises de la region
derivados del fin de la Guerra Fria.

- Finalmente, se advierte en la region una tendencia,
aunque no muy constante al potenciamiento de las fuerzas
armadas locales merced de la incorporacién progresiva de
tecnologia avanzada, fenémeno este ya muy perceptible
en las competencias de fines del siglo pasado y comien-
zos del actual.

A lo anterior debe agregarse el colapso efectivo de los esquemas
formales de seguridad hemisférica concretados en el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca, cuyos planteamientos
basicos suponian la existencia de una confrontacion global y
permanente entre el Occidente y el Mundo Socialista, hoy dia
extinta.
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En esta perspectiva entonces, se advierte la necesidad de
compatibilizar los procesos politicos y econdmicos de integracion
con un esquema igualmente vigoroso y funcional de seguridad
regional. Este proceso sera sin duda lento; la subsistencia de
resabios de desconfianza entre los principales actores de la
region, la subsistencia y aun el surgimiento de conflictos de
intereses entre estos y en términos mas amplios la supervivencia
de formas tenues y también sutiles de politicas de poder, espe-
cialmente en el Cono Sur complican el logro de acuerdos definiti-
vos y de gran aliento en torno al tema de la seguridad regional.

Esto sugiere la prudencia y la lentitud en la busqueda de
un sistema de seguridad hemisférico. Pero por otro lado existe,
al igual que antario, un grado bastante considerable de conflicti-
vidad regional en términos que puede implicar el uso actual o
potencial de la fuerza; el reciente conflicto entre Ecuador y Peru
es una prueba ominosa de lo afirmado. Hay entonces una
dicotomia entre la necesidad de avanzar con cautela en el tema
de la seguridad regional y la necesidad de prevenir el acaeci-
miento de conflictos que puedan implicar la utilizacion de la
fuerza.

Lo anterior, no ha pasado desapercibido a las elites
politicas regionales; elio ha motivado el surgimiento de iniciativas
diriase de objetivo limitado y de aplicabilidad progresiva en el
ambito de la seguridad como son precisamente las Medidas de
Confianza Mutua, orientadas a un tiempo a disminuir las posibili-
dades de conflicto en el corto y mediano plazo y a generar las
condiciones mas amplias necesarias para abordar con mayor
profundidad la totalidad de las tematicas de seguridad.

En este mismo contexto surge el tema de los equilibrios
estratégicos. La mantencion de algunas suertes de balance en
las capacidades militares de los principales actores regionales,
considerando al menos su realidad geografica, puede constituir un
valioso aporte a la mantencion de la paz y la estabilidad en el
corto y mediano plazo. Este es el punto de interrelacidén entre las
Medidas de Confianza Mutua y los equilibrios estratégicos;
aquellas se integran con éstos en la creacién de condiciones
objetivas de mantenimiento de la estabilidad y paralelamente, las
medidas deberian evitar que la nocion de equilibrio dinamizada
genere desconfianzas en algunos actores evitando de ese modo
la potenciacién de eventuales competencias armamentistas.

Pero el valor de los equilibrios estratégicos en la seguridad
regional es mas profundo. La aceptacion consciente de ios
estados de la existencia de una condicidén de paridad, en los



300 MIGUEL NAVARRO

términos planteados, no sélo apuntaria al apuntalamiento del
esquema genérico de estabilidad y seguridad sino que podria
contribuir positivamente al inicio en el futuro de alguna forma de
reduccion de gasto militar en la regién. Este Ultimo aspecto es de
particular significacién; histéricamente todas las iniciativas locales
de desarme o incluso de reduccién de gasto militar han fracasado,
en muy buena medida porque no han tomado en consideracion la
posicién relativa de cada Estado dentro del sistema de seguridad
local; desde luego estos reiterados fracasos no han hecho sino
evidenciar lo que se ha sido la constante en cualquier proceso de
reduccién militar: las reducciones no pueden ser lineales entre
paises que de suyo son disimilares. Soélo es posible disminuir en
magnitudes equivalentes que aseguren la paridad, la que por
Iédgica debe ser establecida antes del inicio del proceso de
reduccién. Altemativamente, la reduccién debe ser el producto de
un acuerdo entre los actores de un sistema determinado para
lograr la paridad; este es precisamente el fundamento del
Convenio de Reduccién de Armas Convencionales en Europa.

Es evidente que en el largo plazo la implementacion formal
de una condicién de equilibrio estratégico en la regién es
extremadamente compleja. Militan contra ella en primer lugar la
circunstancia que un equilibrio en los términos propuestos puede
implicar considerables asimetrias en la capacidad militar de los
estados del sistema, lo que incide sobre variables politicas
domésticas en los mismos; en segundo lugar, la subsistencia
aunque sea tenue y sutil de politicas de poder afecta la posibilidad
de formalizar claramente la condicion de equilibrio.

Idealmente, una condicién de equilibrio en la regién
deberia abarcar la totalidad de los factores relevantes en la
ecuacién de poder de todos los estados del sistema, aunque con
mayor énfasis en aquellos de mayor significacion objetiva; en
segundo lugar, esta situacion implicaria el reconocimiento por
parte de los lideres politicos y militares locales de la existencia
de una distribucion desigual de los factores de poder en
cada pais individualmente considerados; y en tercer término, la
condicion de equilibrio deberia manifestarse en torno a un
consenso explicito entre todos los paises de la region, consenso
que deberia extenderse a los referentes politicos domésticos de
cada Estado.

La tarea parece formidable y sin embargo es necesaria.
La nocién de equilibrio estratégico aplicada a la seguridad regional
tiene un cometido inmediato en cuanto a generar en conjunto con
otros factores condiciones de estabilidad y en el largo plazo puede
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contribuir a disminuir los factores basicos de conflictividad en el
hemisferio, sin afectar los legitimos intereses de seguridad de
cada miembro del sistema.

Notas

1. Esta es, por ejemplo, la aproximacion de Morgenthau y de Kissinger Ver
Morgenthau, Hans Politics among Nations, Knopf, New York, 1954, y
Kissinger, Henry, Memorias, varias ediciones.

2. Definicion del autor, basada en la contenida en su articulo, "América del
Sur la necesidad de un equilibno estratégico” en: A. Toro y A Varas
(eds.) La situacion estratégica latinoamericana’ crisis y oportunidades.
FLACSO, Instituto de Estudios Internacionales, 1992,

3. Por ej.. la Europa resultante del Congreso de Viena.

4. Un ejemplo en este sentido es la percepcion existente en Gran Bretafia
durante la década de los 20 que la amenaza mas clara a sus intereses
provendria posiblemente de Estados Unidos jque podria intentar la
conqutsta de los dominios del Caribe!.

5. Definicion basada en la de Mearsheimer: ver Mearsheimer, John J.
Conventional Deterrence, especialmente la introduccién.
6. Este planteamiento y el modelo de competencia estan tomados de Mor-

genthau; ver Morgenthau, op. cit. Parte IV La tesis del sistema de
equilibrios multiples es original del autor.

7 Listado tomado, con modificaciones, del compilado por Burr en Robert
N Burr, By reason or force Chile and the balancing of power in South
America, 1830-13805, varias eds

8. Entre muchos ejemplos, véase el texto del Tratado de 1856 entre Chile,
Ecuador y Peru.

9. El caso del Congreso Hemisférico de Mexico de 1840.

10. Aungue hay excepciones La actitud del presidente Anibal Pinto de Chile,
en 1879 es una entre varias del periodo.

11 Planteamiento similar al efectuado por Burr, ver Burr op. cit., introduc-
cion.

12. En este sentido, véanse por e las declaraciones de los entonces

ministro de defensa y comandante en jefe de la Fuerza Aérea de Chile,
Patricio Rojas y general Ramén Vega, a propdsito de la decisiéon de
adquirir el avibn Mirage 5 (denominado Etkan en servicio chileno) para
reemplazar a los aviones H Hunter a comienzos de 1994, Ambos
personeros insistieron reiteradamente que tal adquisicion "no alteraria el
equilibrio estratégico en la region”

13. La participacion de Sud América en esta competencia tuvo, al menos en
sus comienzos, algo de opereta; los navios mandados a construir por
Brasil superaban en todo a sus congeéneres britanicos; los argentinos
construidos como respuesta a los brasilefios seguian igual patréon Aun
el ordenado por Chile apuntaba a Ia supremacia técnica absoluta. Hubo.
por algunos cortos afos, la ilusion de poder seguir a las grandes
potencias en esta competencia Pero en definitiva de los mas de 120
navios acorazados construidos entre 1905 y 1946, so6lo 5 fueron
sudamericanos lo que refleja claramente la imposibiidad de competir
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14:

15.

16.
17.

18.
18.

20.
21.

22

23.

‘globalmente en esta carrera que siempre tuvieron los paises de 13 region.

Robert Sheina; Latin America, a naval history 1810-1987 U.S. Naval
Institute, 1987, especialmente los capitulos 3y 5.

En relacién a esta materia ver: Meneses E. y Navarro M. Politica de
Defensa; el caso de la adquisicion de sistemas de armas. Documento
de trabajo N°161, Centro de Estudios del Desarrollo, Santiago, 1989.
Ver nota 12.

Las corbetas O'Higgins y Chacabuco en construccion en Ingiaterra al
inicio de la Guerra con Espafia, fueron embargadas por ese pais hasta
el fin de las hostilidades. Igual cosa ocurrié con buques espafioles
también en construccion en astilleros britanicos; Chile deseaba lograr la
entrega de sus navios y para tal efecto agentes chilenos y espafioles
cooperaban en Londres, aun durante las hostilidades. Tal maniobra fue
entorpecida por agentes peruanos que declararon oficialmente que
existia un estado de guerra entre su pais y Chile, pese a que la verdad
era exactamente la contraria: habia una condicién de alianza entre
ambos paises precisamente para hacer frente a la amenaza espafiola.
Elincidente dio origen a un sensible deterioro en las relaciones bilatera-
les. Peru alegd una "traicion” chilena y Chile acusé a Lima de "hostilidad”
en la refacion bilateral.

Burr, op. cit., introduccion.

Estas dicen relacién fundamentalmente con los gastos derivados del
proceso de modernizacion del Ejército, iniciado durante la presidencia de
Balmaceda y que incluyd la contratacién de instructores alemanes (los
que se unieron a las fuerzas del Congreso durante la Guerra Civil) y la
apertura de la Academia de Guerra para el perfeccionamiento superior
de los oficiales. En el ambito técnico, la modernizacion incluyé nueva
artilleria de origen aleman, aumento y mejora del parque de armas
portatiles de infanteria y elementos de sefales.

Ver cuadro, p. 28.

Respecto de este tema, ver por gj., Miguel Navarro; Puntos de Acuerdo
para una Politica de Defensa de Consenso; en Revista Sociedad y
Fuerzas Armadas N°1, Instituto de Ciencia Politica, U. de Chile, 1989.
Véase por ejemplo, la propuesta efectuada por el Instituto Libertad en
Julio de 1995, en la que se alude expresamente a la existencia de un
equilibrio estratégico como objetivo que deberia informar la definicion de
una Politica de Defensa en Chile.

Entre muchos trabajos, véase por e]. Boris Yopo: “La Concertacion
Politica en América Latina. De Contadora al Grupo de Rio. Documento
de Trabajo, PROSPEL, 1991.
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Gasto militar en las Américas

Afo  MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC Gm/

(const) (FFAA) Per capita
1967 329600 4393 79 442 689
1968 336700 4533 7.7 427 690
1969 324400 4617 7.2 393 652
1970 294900 4439 6.4 341 581
1971 271600 3862 5.7 29.9 525
1972 269300 3702 54 28.0 511
1973 257500 3615 4.8 253 480
1974 260500 3548 4.8 247 476
1975 254400 3521 47 21.8 457
1976 243600 3504 43 20.0 430
1977 254300 3592 43 20.2 441
1978 253800 3617 4.1 19.3 432
1979 260400 3603 4.1 19.5 436
1980 280500 3693 44 19.1 461
1981 299000 3799 46 18.3 483
1082 330200 3936 5.2 19.3 525
1983 346700 4029 53 20.6 542
1984 362000 4103 53 21.7 557
1985 377100 4142 53 204 572
1986 400100 4188 55 21.5 597
1987 396800 4244 53 20.8 583
1088 388700 3916 5.0 211 562
1989 385900 3922 4.8 20.6 549
1990 373400 3854 46 19.5 523
1991 330100 3763 4.1 17.0 456
1992 347000 3445 4.2 17.9 472
1993 332600 3335 39 171 446
1994 316800 3077 3.6 16.1 419

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.

Nota: Para todos los cuadros, el gasto militar aparece en millones de délares
constantes del afio 1994. En los cuadros regionales, en orden de reducir la
distorsién de la carencia de informacion (S.1.) que en algunos paises se advierte,
se ha hecho uS.{. aproximacion para no afectar el promedio general.
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Gasto militar en América del Norte (NAFTA)

Afo  MillLUS$ Mies GM/PNB GM/GGC GM/

(const) (FFAA) Per capita
1967 320500 3483 86 46.7 1201
1968 326700 3610 8.4 4438 1207
1969 313800 3638 7.8 414 1144
1970 284200 3465 7.0 375 1020
1971 260800 2881 6.3 33.1 921
1972 258600 2674 59 311 900
1973 245900 2487 53 28.0 845
1974 248100 2385 54 27.8 841
1975 240600 2319 52 241 805
1976 226700 2276 4.7 21.8 748
1977 235600 2253 4.7 221 767
1978 236500 2259 435 212 760
1979 243000 2232 44 21.4 770
1980 261400 2252 438 21.2 816
1981 280100 2307 5.0 215 863
1982 304900 2379 56 222 928
1983 324700 2412 538 229 976
1984 339000 2433 57 238 1008
1985 356500 2467 5.8 233 1047
1986 377400 2495 6.0 244 1096
1987 375700 2506 5.8 244 1078
1988 367800 2488 55 237 1043
1989 365200 2483 53 232 1023
1990 352700 2443 5.0 21.5 975
1991 311600 2376 4.5 18.1 850
1992 329700 2176 46 19.5 888
1993 315200 2066 4.3 18.5 838
1994 299900 1965 3.9 17.4 787

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.
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Gasto militar en Centroamérica y el Caribe

Afioc  MillLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const) (FFAA) Per capita
1967 285 175 0.7 76 8
1968 287 175 26 16.0 32
1969 292 204 2.4 10.2 30
1970 322 207 23 8.4 31
1971 339 215 21 6.9 30
1972 368 222 2.1 6.2 30
1973 412 221 20 5.9 31
1974 481 216 21 5.8 33
1975 566 194 21 5.9 34
1976 856 202 29 7.9 48
1977 1109 281 34 9.2 57
1978 1346 296 36 9.9 62
1979 1517 309 36 9.9 63
1980 1577 344 35 9.2 59
1981 1737 383 34 26 58
1982 2049 400 37 26 64
1983 2289 442 3.9 10.5 67
1984 2381 522 3.9 10.5 66
1985 2323 537 35 10.8 61
1986 2268 538 3.2 9.5 56
1987 2310 544 31 10.7 55
1988 2238 531 29 10.0 50
1989 2284 527 238 97 48
1990 2300 495 2.8 9.5 45
1991 1867 492 24 8.7 35
1992 1116 356 14 54 20
1993 1066 356 1.3 52 18
1994 1013 283 1.2 47 17

Fuente: ACDA, United States Arms Contro! and Disarmament Agency. Database

1995.



308 Anexo estadistico

Gasto militar en Sudameérica

Afio  Millus$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const) (FFAA) Per capita
1967 2124 735 22 16.0 50
1968 2257 748 2.0 16.9 49
1969 2539 775 2.0 16.6 51
1970 2667 767 1.9 10.3 50
1971 2822 766 1.7 94 49
1972 2917 806 1.6 8.4 47
1973 3410 907 16 8.7 51
1974 3944 947 1.6 79 53
1975 4837 1008 1.8 8.4 57
1976 6151 1026 2.0 9.9 67
1977 7161 1057 21 9.7 72
1978 6896 1062 1.8 8.2 62
1979 7339 1062 1.8 8.3 61
1980 9308 1097 1.9 8.0 68
1981 10120 1109 1.9 7.3 66
1982 14790 1137 27 10.2 88
1983 12910 1175 24 7.9 72
1984 14260 1148 24 9.1 75
1985 13100 1138 2.1 6.1 65
1986 15240 1135 2.1 6.9 72
1987 14420 1194 1.9 5.3 65
1988 15010 897 1.9 6.9 64
1989 15590 912 1.9 6.7 62
1990 16300 917 19 7.4 62
1991 15350 896 1.7 8.2 55
1992 15480 913 1.6 7.3 53
1993 16030 913 1.5 7.4 53
1994 16080 829 1.4 6.9 51

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.
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Gasto militar en Argentina

Afo MillL,US$ Miles GM/PNB  GM/GGC GM/
(const) (FFAA) Per capita
1967 2751 160 2.0 18.0 120
1968 2858 160 2.0 23.0 123
1969 3112 160 19 16.0 132
1970 3397 140 1.9 106 142
1971 2762 140 15 8.6 113
1972 2619 140 14 8.5 106
1973 2903 160 1.5 8.7 115
1974 3362 150 1.7 7.3 131
1975 4402 160 22 10.0 169
1976 6349 155 32 16.0 240
1977 6936 155 32 18.8 258
1978 6179 155 3.0 15.5 226
1979 7032 155 32 16.5 253
1980 8069 155 36 16.9 286
1981 8005 155 3.8 14.8 279
1982 12740 175 6.5 259 438
1983 9330 175 46 149 318
1984 10130 174 438 225 338
1985 7384 129 3.8 12.4 243
1986 8223 104 39 15.9 267
1987 5711 118 26 14.9 183
1988 5490 95 26 221 174
1989 5061 95 26 450 158
1990 3792 85 19 421 117
1991 2942 70 1.3 26.0 90
1992 4666 65 19 330 141
1993 4328 65 1.7 248 129
1994 4716 69 1.7 27.0 139

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.
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Gasto militar en Barbados

Afo  MilLUS$ Mies GM/PNB GM/GGC GM/

(const)  (FFAA) Per capita
1967 O 0 0.0 0.0 0
1968 0 0 0.0 0.0 0
1969 O 0 0.0 0.0 0
1970 O 0 0.0 0.0 0
1971 O 0 0.0 0.0 0
1972 1 0 0.0 0.2 2
1973 3 0] 0.2 0.7 11
1974 4 0 0.3 1.1 16
1975 2 0 0.1 0.4 6
1976 2 0 0.2 0.5 9
1977 3 0 02 0.6 11
1978 3 0 0.2 0.8 14
1979 6 2 0.4 1.3 24
1980 18 1 1.1 36 72
1981 18 1 1.1 34 70
1982 12 1 0.8 25 48
1983 13 1 0.9 2.8 50
1984 15 1 1.0 29 57
1985 15 1 1.0 3.0 60
1986 10 1 06 1.8 40
1987 10 1 06 16 38
1988 12 0 0.7 1.9 48
1989 12 0 06 1.8 45
1990 S 0 S.l. S.L S.L
1991 Sl 0 S.L S.L S
1992 S.. 0 Sl S.L Sl
1993 13 0 0.8 23 49
1994 13 0 0.8 24 51

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.



Gasto militar en Belice
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Afo MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const.)) (FFAA) Per capita
1967 S S S S Sl
1968 S Sl Sl S Sl
1968 S S S Sl Sl
1870 S Sl S Sl Sk
1871 S.. Sl S Sl S.l.
1972 Sl Sl Sl S.L S..
1973 Sl Sl Sl Sl Sl
1974 Sl S S S Sl
1975 Sl Sl Sl Sl Sl
1976 S.. Sk Sl Sl S.L
1977 Sl S.L Sl Sl Sl
1978 S.. S.L Sl S.. Sl
1979 S S.. Sl S.l. Sl
1980 S S.L Sl S Sl
1981 S Sl Sl S Sl
1982 S S S.L. Sl S.l.
1983 4 1 1.6 56 28
1984 5 1 1.7 6.5 28
1985 5 1 1.6 57 27
1986 S.. 1 S S S
1987 S.I 1 Sl S.. S.l.
1988 5 1 1.4 7.0 27
1989 5 1 1.3 44 27
1990 6 1 1.3 45 29
1991 5 1 1.1 36 27
1992 6 1 1.2 38 30
1993 7 1 1.3 3.7 34
1994 9 1 1.7 4.4 44

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.
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Gasto militar en Bolivia

Ao  MiLUS$ Mies GM/PNB GM/GGC GM/

(const.) (FFAA) Per capita
1967 51 20 1.8 12.8 13
1968 47 17 16 10.5 11
1969 51 20 1.7 10.3 12
1970 58 17 1.9 11.3 14
1971 59 17 1.8 8.3 14
1972 52 17 1.5 16.2 12
1973 67 18 1.9 19.0 15
1974 63 18 1.7 15.1 13
1975 83 20 2.1 17.6 17
1976 90 22 2. 16.1 18
1977 86 20 2.0 147 17
1978 101 20 22 16.1 19
1979 103 20 23 16.6 19
1980 120 24 27 18.0 22
1981 144 26 33 19.8 26
1982 73 26 1.8 49 13
1983 49 27 1.2 4.8 8
1984 79 28 20 S.. 13
1985 S.. 28 S.L S.L. S.L
1986 127 30 33 226 20
1987 177 30 45 33.5 27
1988 176 28 43 27.7 26
1989 153 30 36 215 22
1990 158 30 3.5 18.8 22
1991 122 33 26 14.0 17
1992 106 32 22 94 14
1993 124 32 24 9.4 16
1994 130 28 24 9.6 17

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.
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Gasto militar en Brasil

Afio  MILUS$ Miles GM/PNB  GM/GGC GM/

(const.) (FFAA) Per capita
1967 3632 330 24 18.1 41
1968 3574 340 21 17.8 39
1969 4031 360 22 21.9 43
1970 3425 375 17 8.9 36
1971 3561 375 1.6 8.0 36
1972 3735 410 1.5 7.4 37
1973 4080 420 1.4 7.2 39
1974 3949 435 1.2 6.7 37
1975 3780 455 1.1 5.6 35
1976 4344 450 1.2 58 39
1977 3644 450 1.0 4.0 32
1978 3425 450 09 35 29
1979 3144 450 0.8 3.2 26
1980 3302 450 07 2.8 27
1981 3107 450 0.7 26 25
1982 3990 460 0.9 32 3
1983 3700 460 0.9 2.8 28
1984 3630 459 0.8 2.8 27
1985 3843 496 0.8 2.1 28
1986 4789 527 0.9 25 34
1987 5494 541 1.0 2.1 39
1988 7559 319 14 3.9 52
1989 8402 319 1.5 3.8 57
1990 9078 295 1.7 46 60
1991 7194 295 1.3 49 47
1992 5717 296 1.1 35 37
1993 6599 296 1.2 Sl 42
1994 6427 196 11 Sl 40

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.
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Gasto militar en Canad4

Ao MillUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const) (FFAA) Per capita
1967 1494 105 29 18.7 304
1968 1484 99 26 16.3 284
1969 1469 96 23 11.6 264
1970 1558 91 23 12.5 262
1971 1699 87 2.2 10.7 267
1972 1767 82 2.1 10.5 263
1973 1853 83 19 9.7 256
1974 2096 82 1.9 8.5 263
1975 2457 78 2.0 8.3 277
1978 3408 79 20 8.7 302
1979 3482 79 1.8 8.2 281
1980 4129 82 1.9 8.5 301
1981 4454 81 1.8 7.8 292
1982 5297 81 2.1 8.1 324
1983 5555 81 2.1 79 324
1984 6485 82 22 8.2 359
1985 7261 83 22 86 385
1986 7737 85 2.3 9.2 397
1987 8139 86 22 93 400
1988 8500 88 21 9.3 398
1989 8824 88 2.1 8.6 389
1990 9368 87 21 8.4 392
1991 9027 86 20 7.7 358
1992 9350 82 20 75 356
1993 9576 76 20 8.1 352
1994 9525 75 1.8 79 339

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.



Gasto militar en Chile

Anexo estadistico 315

Afio MillLUS$ Miles GM/PNB  GM/GGC GM/
(const)  (FFAA) Per capita
1967 412 70 21 8.5 47
1968 407 70 20 8.1 45
1969 420 70 20 9.9 46
1970 552 70 25 115 59
1971 572 70 24 85 60
1972 673 75 2.8 6.5 69
1973 827 75 37 10.2 84
1974 1093 90 49 142 108
1975 916 110 438 131 89
1976 810 111 4.1 12.9 78
1977 933 111 40 11.9 88
1978 1001 111 42 12.6 93
1979 932 111 36 16.6 85
1980 938 116 36 121 85
1981 1027 116 38 11.9 91
1982 1002 116 43 125 87
1983 948 126 4.2 12.7 81
1984 1008 123 42 119 85
1985 1004 124 4.0 114 83
1986 919 127 34 10.9 75
1987 1203 127 41 14.3 97
1988 1149 96 36 12.7 91
1989 1061 95 3.0 143 82
1990 1193 95 33 154 91
1991 1218 90 31 14.0 91
1992 1088 92 25 11.7 80
1993 1063 92 23 10.6 77
1994 966 102 1.9 9.1 69

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995



316 Anexo estadistico

Gasto militar en Colombia

Afo  MillUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GMW/

(const) (FFAA) Per capita
1967 264 50 14 13.7 13
1968 286 50 1.5 12.4 14
1969 264 50 1.3 133 13
1970 315 45 14 13.9 15
1971 577 50 24 18.8 26
1972 312 50 1.2 9.2 14
1973 319 50 1.2 9.1 14
1974 292 50 1.0 84 12
1975 355 50 1.2 9.2 15
1976 287 60 0.9 84 12
1977 234 60 0.7 6.5 9
1978 256 60 07 6.3 10
1979 359 60 1.0 7.7 14
1980 414 60 1.1 7.7 16
1981 400 65 1.0 6.9 15
1982 589 70 1.5 9.1 21
1983 531 70 1.3 84 19
1984 581 70 14 89 20
1985 656 66 16 10.1 22
1986 644 76 15 10.2 21
1987 706 86 15 106 23
1988 843 76 1.8 11.8 27
1989 1000 91 20 13.0 31
1980 1203 110 23 200 36
1991 1387 110 26 21.8 41
1992 1265 139 23 139 37
1993 1515 139 26 15.8 43
1994 1190 146 1.9 S.IL 33

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995,



Anexo estadistico 317

Gasto militar en Costa Rica

Afdo  MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const) (FFAA) Per capita

1967 S\ 2 Sl S.l. S.l.
1968 S.I. 2 Sl Sl S.l.
1969 S.L 2 Sl S.. S.l.
1970 S.. 2 S.l. Sl S.l.
1971 S.. 2 S.. S.l. S..
1972 18 2 0.5 26 10
1973 20 2 0.5 27 11

1974 22 2 0.6 2.8 11

1975 25 2 06 3.0 12
1976 29 K] 0.7 3.2 14
1977 37 5 0.8 3.9 17
1978 33 5 07 28 15
1979 35 6 07 27 16
1980 34 6 0.7 25 15
1981 30 6 06 27 13
1982 28 6 0.6 3.0 11

1983 36 7 08 3.0 14
1984 37 8 08 3.0 15
1985 32 8 0.7 2.8 12
1986 32 8 06 22 12
1987 35 8 0.6 22 13
1988 30 8 05 1.9 10
1989 30 8 0.5 1 10
1990 26 8 04 1.5 8

1991 24 8 04 1.3 8

1992 25 8 0.3 1.4 8

1993 29 8 04 1.4 9

1994 S 8 S.l. Sl Sl

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1095,



318 Anexo estadistico

Gasto militar en Cuba

Aino  MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GwW/

(const) (FFAA) Per capita
1967 S.. 110 Sl S.. S.l.
1968 844 110 54 26.4 102
1969 702 140 44 S.L 83
1970 817 140 4.1 S.L 96
1971 811 140 3.8 S.L 94
1972 808 140 36 S.h 91
1973 888 140 36 S.L 99
1974 954 140 37 Sl 104
1975 1006 120 37 S.L 108
1976 S.L 125 Sl S.l Sk
1977 Sl 200 Sl S.L Sl
1978 2174 210 7.0 S.L 226
1979 2230 210 7.0 S.. 230
1980 2003 220 6.5 Sl 208
1981 1918 225 5.8 S. 197
1982 2001 230 5.8 S. 204
1983 2125 250 5.8 S 215
1984 1918 297 5.1 S.L 192
1985 1783 297 45 S.L. 177
1986 1700 297 42 S.L 167
1987 1646 297 3.9 Sl 161
1988 1638 297 3.9 S.. 159
1989 1599 297 3.9 S.L 153
1990 1558 297 42 S.L 148
1991 1243 297 4.3 S.L 117
1992 521 175 2.1 S.L 49
1993 435 175 2.0 S.. 40
1994 350 140 16 S.L 32

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.



Gasto militar en Ecuador

Anexo estadistico 319

Afo MillLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const) (FFAA) Per céapita
1967 70 15 1.6 8.3 13
1968 72 16 1.6 7.4 13
1969 92 17 2.0 9.6 16
1970 95 16 2.0 8.8 16
1971 102 20 2.0 121 16
1872 140 20 2.4 15.6 22
1973 149 20 2.1 15.7 22
1974 162 20 2.1 16.4 24
1975 200 20 24 19.5 28
1976 219 24 24 18.7 30
1977 471 30 49 36.4 63
1978 418 35 4.1 356 54
1979 393 35 37 337 50
1980 358 35 3.2 217 44
1981 386 34 3.4 19.9 46
1982 392 36 3.5 20.7 49
1983 367 39 3.3 233 44
1984 293 39 26 18.1 35
1985 329 43 2.8 16.9 38
1986 352 44 29 16.7 39
1987 315 44 2.7 16.2 34
1988 352 46 27 18.3 38
1989 325 46 2.5 16.3 34
1990 423 53 3.2 20.1 43
1991 493 53 3.5 24.6 49
1992 521 57 35 254 51
1993 459 57 3.0 21.0 44
1994 550 57 3.5 21.8 52

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.



320 Anexo estadistico

Gasto militar en El Salvador

Ano  MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const.) (FFAA) Per capita
1967 53 4 1.1 8.8 16
1968 64 4 1.3 9.8 19
1969 15 4 3.0 234 45
1970 54 4 1.0 8.7 15
1971 61 6 1.1 9.1 16
1972 73 8 1.3 9.7 19
1973 72 8 1.2 9.4 18
1974 80 8 1.2 9.4 20
1975 80 8 1.2 8.2 20
1976 84 8 1.2 8.0 20
1977 88 8 1.2 7.7 20
1978 130 11 1.6 11.0 29
1979 171 14 22 14.5 37
1980 193 16 27 15.5 42
1981 232 23 3.6 17.3 50
1982 254 28 42 20.4 55
1983 251 32 41 22.8 54
1984 385 45 6.1 31.0 82
1985 343 48 53 29.1 72
1986 325 48 5.0 35.2 67
1987 308 49 46 35.4 62
1988 270 45 40 34.9 53
1989 275 45 4.0 37.3 53
1990 235 55 3.3 31.0 44
1991 216 60 29 23.8 40
1992 141 49 1.8 16.1 25
1993 111 49 1.3 10.4 20
1994 106 30 1.2 9.1 18

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995,



Anexo estadistico 321

Gasto militar en Estados Unidos

Afo  MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const.) (FFAA) Per capita
1967 75450 3298 9.2 48.7 1578
1968 80730 3436 9.0 46.9 1594
1969 81440 3467 8.4 441 1516
1970 77510 3294 7.6 39.6 1354
1971 74860 2714 6.8 35.2 1224
1972 77640 2512 6.4 33.4 1200
1973 78360 2324 538 30.1 1128
1974 85910 2218 538 30.3 1127
1975 90950 2146 57 26.2 1078
1976 91610 2098 5.1 23.6 1005
1977 100900 2075 5.1 23.8 1033
1978 109200 2060 4.8 23.0 1026
1979 122300 2033 4.9 23.3 1045
1980 144000 2050 5.3 23.1 1111
1981 169900 2101 55 23.6 1180
1982 196400 2168 6.2 25.0 1273
1983 218000 2201 6.3 255 1345
1984 237100 2222 6.2 26.4 1388
1985 258200 2244 6.4 25.7 1446
1986 280900 2269 6.6 271 1518
1987 288200 2279 6.3 27.2 1496
1988 293100 2246 6.0 26.2 1452
1989 304100 2241 5.8 25.5 1428
1990 306200 2181 5.5 23.5 1363
1991 280300 2115 4.9 19.6 1189
1992 305100 1919 5.1 21.1 1246
1993 297600 1815 4.7 20.0 1177
1994 288100 1715 4.3 18.8 1105

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.



322 Anexo estadistico

Gasto militar en Guatemala

Ano  MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const.) (FFAA) Per capita
1967 52 10 1.1 10.3 11
1968 51 11 1.0 9.6 10
1969 52 10 1.0 9.9 10
1970 90 13 1.6 15.4 17
1971 61 13 1.0 10.3 11
1972 71 14 1.1 9.9 13
1973 59 13 0.9 8.6 10
1974 64 13 0.9 8.3 11
1975 92 13 1.2 12.3 15
1976 85 14 1.0 8.6 13
1977 110 14 1.2 10.6 17
1978 112 14 1.2 10.0 16
1979 116 21 1.2 10.1 16
1980 139 21 1.4 9.1 19
1981 135 27 1.3 8.0 18
1982 185 30 1.9 12.6 24
1983 195 40 2.1 15.5 25
1984 182 40 1.9 17.5 22
1985 154 43 1.6 17.0 18
1986 116 43 1.2 12.3 13
1987 174 43 1.8 15.6 20
1988 169 43 1.7 13.4 19
1989 166 43 1.6 13.0 18
1990 162 43 1.5 14.6 17
1991 160 43 1.4 15.5 16
1992 175 44 1.5 14.0 17
1993 169 44 1.4 14.0 16
1994 175 34 1.4 15.2 16

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.



Gasto militar en Guyana

Anexo estadistico 323

Aino  MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const) (FFAA) Per capita

1967 S.. 0 S.h S.L Sl
1968 S.I. 0 S.. S.. S..
1969 4 3 1.0 3.1 6
1970 6 4 14 4.0 9
1971 6 4 1.2 34 8
1972 6 4 1.2 3.5 8
1973 8 4 1.7 39 11
1974 14 4 27 7.3 18
1975 37 2 6.6 13.2 48
1976 45 5 8.1 12.2 58
1977 31 7 5.9 12.0 41
1978 20 7 37 8.3 26
1979 18 7 35 6.1 24
1980 21 7 40 57 27
1981 23 7 44 5.1 30
1982 26 7 5.9 47 34
1983 21 7 53 55 28
1984 21 7 5.7 54 27
1985 33 7 8.7 7.5 44
1986 S.. 6 S.L Sl Sl
1987 S.. 5 Sl S.L S.L
1988 15 4 43 45 19
1989 7 4 2.4 33 9
1990 5 4 1.7 1.7 6
1991 4 4 1.4 1.4 5
1992 6 2 1.8 2.8 8
1993 6 2 1.6 3.1 9
1994 7 2 1.5 3.1 9

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.



324 Anexo estadistico

Gasto militar en Haiti

Ao MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const) (FFAA) Per capita
1967 29 13 21 20.1 7
1968 30 12 2.0 20.3 7
1969 29 12 1.9 17.2 6
1970 29 12 2.0 176 6
1971 34 12 21 15.1 7
1972 35 12 21 14.6 7
1973 29 12 1.7 14.2 6
1974 24 6 1.4 10.4 5
1975 25 6 15 8.2 5
1976 24 6 1.3 6.7 5
1977 22 7 1.2 59 5
1978 25 7 1.3 6.8 5
1979 26 7 12 6.6 5
1980 37 7 16 9.3 7
1981 43 8 1.9 96 8
1982 39 8 1.8 9.9 8
1983 34 8 1.6 6.1 6
1984 35 6 16 8.1 7
1985 33 6 15 75 6
1986 S.l. 8 Sl S.L S.L
1988 43 8 2.0 12.9 7
1989 40 9 1.8 12.4 7
1990 37 8 1.7 13.8 6
1991 32 8 1.5 S.L 5
1992 29 8 16 S.L 5
1993 33 8 1.8 Sl 5
1984 30 0 1.9 248 5

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.



Anexo estadistico 325

Gasto militar en Honduras

Afo  Mill.LUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const) (FFAA) Per capita
1967 15 5 1.3 10.6 6
1968 13 5 1.1 7.9 5
1969 27 6 22 13.9 10
1970 13 6 1.0 5.9 5
1971 18 8 1.4 8.1 6
1972 27 12 2.0 12.3 10
1973 27 12 1.8 12.8 9
1974 25 10 1.7 11.4 8
1975 30 12 2.0 11.5 9
1976 30 12 1.8 10.4 9
1977 36 12 2.0 10.9 11
1978 46 14 23 11.2 14
1979 48 14 2.3 11.4 14
1980 44 14 2.1 9.0 12
1981 36 17 17 7.8 10
1982 42 17 2.0 8.2 11
1983 54 19 26 10.9 14
1984 83 20 3.8 14.7 21
1985 79 21 35 14.0 19
1986 82 20 36 15.8 19
1987 81 20 3.3 16.7 18
1988 69 19 2.7 14.5 15
1989 82 19 3.1 16.0 18
1990 56 18 2.1 11.0 12
1991 44 17 1.7 9.1 9
1992 41 17 15 8.1 8
1993 47 17 16 8.5 9
1994 45 17 1.6 8.3 9

Fuente: ACDA, Untted States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.



326 Anexo estadistico

Gasto militar en Jamaica

Afio  MillLUS$ Miles GMPNB GM/GGC GMW/

(const) (FFAA) Per capita
1967 12 1 05 S 6
1968 13 1 05 S 7
1969 11 1 04 1.9 6
1970 13 1 04 1.9 7
1971 15 4 0.5 1.9 8
1972 16 4 0.5 1.7 8
1973 25 4 07 27 12
1974 23 4 0.6 1.9 11
1975 27 1 0.8 21 13
1976 32 1 1.0 24 15
1977 30 1 1.0 23 14
1978 25 2 0.8 1.8 11
1979 26 1 0.9 2.1 12
1980 26 2 1.0 2.0 12
1981 34 2 1.2 25 15
1082 45 2 1.5 31 19
1983 37 3 1.3 25 16
1984 23 2 0.8 .20 10
1985 23 2 0.9 1.8 10
1986 S.I. 3 Sl Sl S
1987 35 3 1.0 S 14
1988 37 3 1.0 2.2 15
1989 38 3 1.0 S.L 15
1990 39 3 09 3.3 16
1991 32 3 0.8 34 13
1992 27 3 0.6 S.. 11
1993 33 3 0.8 Sl 13
1994 27 3 0.7 S 11

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Data base
1995.



Gasto militar en México

Anexo estadistico 327

Afio  MilLUS$ Mies GM/PNB GM/GGC GM/
(const) (FFAA) Per capita
1967 189 80 0.7 8.0 16
1968 217 75 0.7 8.1 18
1969 238 75 0.6 6.6 18
1970 243 80 0.6 6.8 17
1971 275 80 0.6 7.6 17
1972 320 80 0.6 4.9 19
1973 350 80 0.6 44 19
1974 402 85 0.6 43 19
1975 573 95 0.7 44 24
1976 560 100 0.6 3.9 22
1977 587 100 06 39 21
1978 511 120 0.5 2.8 16
1979 611 120 0.5 27 18
1980 632 120 04 2.1 16
1981 934 125 0.5 23 21
1982 953 130 0.5 15 20
1983 1056 130 0.5 2.0 21
1984 1386 129 0.7 2.7 26
1985 1500 140 0.7 26 26
1986 1562 141 0.7 23 26
1987 1786 141 0.8 23 28
1988 1463 154 0.6 2.1 22
1989 1562 154 0.6 25 22
1990 1357 175 0.5 23 18
1991 1390 175 0.4 25 17
1992 1656 175 0.5 3.0 19
1993 1605 175 0.5 27 18
1994 2246 175 06 34 24

Fuente: ACDA, United Stetes Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.



328 Anexo estadistico

Gasto militar en Nicaragua

Ano  MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const.) (FFAA) Per capita
1967 26 6 16 10.0 14
1968 27 6 16 10.7 14
1969 28 6 15 12.2 14
1970 32 6 1.7 11.9 15
1971 31 6 16 99 14
1972 40 6 21 114 18
1973 30 6 1.5 9.0 13
1974 35 6 15 7.4 15
1975 41 5 1.8 8.9 17
1976 52 5 2.2 115 21
1977 66 6 2.5 11.9 26
1978 80 6 34 16.8 31
1979 57 6 3.2 146 21
1980 111 24 6.1 18.8 40
1981 141 39 75 17.6 49
1882 213 41 115 21.4 72
1983 224 46 115 157 74
1984 275 67 146 20.9 89
1985 307 74 17.4 26.2 97
1986 S.. 75 Sl S.l. Sl
1987 S 80 S.. S.L S.l.
1888 S.. 74 Sl S.l. S.l
1989 S.I. 65 S.l. S.l S
1990 230 28 15.7 286 64
1991 50 20 3.8 10.1 13
1992 41 15 3.1 7.6 11
1993 36 15 27 6.7 9
1994 34 14 26 57 8

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.



Gasto militar en Panama

Anexo estadistico 329

Ao  MillUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const) (FFAA) Per capita

1967 11 4 0.5 23 8
1968 13 5 0.5 25 9
1969 18 5 0.7 26 12
1970 22 5 0.8 2.8 15
1971 39 7 1.3 4.8 25
1972 26 7 0.8 29 16
1973 26 7 0.8 2.8 16
1974 28 8 0.8 25 16
1975 29 8 0.8 25 17
1976 28 8 0.8 2.3 15
1977 26 8 0.7 23 14
1978 46 8 1.2 37 24
1979 45 8 1.1 28 23
1980 S.I. 8 S.l S.L S.L
1981 55 9 1.1 32 28
1982 74 10 1.4 3.6 36
1983 106 10 2.0 55 51
1984 97 11 2.2 58 46
1985 113 12 20 6.4 52
1986 116 12 20 59 52
1987 114 12 20 57 50
1988 111 11 2.4 76 48
1989 109 14 23 8.1 46
1990 75 11 1.5 5.9 31
1991 81 12 1.5 55 33
1992 0 11 0.0 0.0 0
1993 0 11 0.0 0.0 0
1994 0 11 0.0 Sl 0

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.



330 Anexo estadistico

Gasto miilitar en Paraguay

Ao  Mil.US$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const) (FFAA) Per capita
1967 39 20 20 S.l. 17
1968 39 20 1.9 S.l. 17
1969 57 20 27 210 24
1970 59 20 27 211 24
1971 59 15 25 20.8 23
1972 56 15 23 17.2 22
1973 40 15 1.5 13.9 15
1974 38 15 1.3 131 14
1975 57 15 1.9 16.2 20
1976 59 15 1.8 14.7 20
1977 65 15 1.7 15.3 21
1978 66 15 1.6 13.7 21
1979 67 15 1.5 13.4 21
1980 73 15 1.4 13.3 22
1981 86 15 1.5 13.2 25
1982 99 16 1.8 16.0 27
1983 105 16 20 17.7 28
1984 79 17 1.4 12.7 20
1985 65 14 1.1 11.9 16
1986 Sl 16 S.. S.. Sl
1987 62 16 1.1 11.0 15
1988 90 16 1.4 15.4 20
1989 94 16 1.4 15.5 21
1990 90 16 1.3 13.9 19
1991 121 16 17 14.3 25
1992 129 16 1.8 13.2 26
1993 104 16 1.4 10.7 21
1994 94 15 1.2 S.. 18

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.



Gasto militar en Perd

Anexo estadistico 331

Ao  MiLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const) (FFAA) Per capita
1967 827 70 30 19.2 68
1968 943 75 34 234 76
1969 807 75 28 19.4 63
1970 854 80 28 19.2 65
1971 884 75 2.8 19.2 65
1972 916 75 2.8 17.2 66
1973 1109 75 3.2 20.3 77
1974 1149 0 3.0 20.3 78
1975 1521 95 3.9 239 100
1976 1783 100 45 26.3 114
1977 2812 125 71 393 176
1978 1985 125 51 32.0 121
1979 1497 125 3.7 21.2 89
1980 2096 151 5.0 21.3 121
1981 1940 157 4.2 19.0 109
1982 2111 164 46 262 116
1983 2025 167 52 247 108
1984 2492 135 6.1 30.5 130
1985 2835 128 6.7 36.3 144
1986 3263 127 7.0 398 163
1987 2741 127 54 332 133
1988 S.. 111 Sl S\l Sl
1989 S.. 110 S.L S.L Sl
1990 782 125 20 13.1 36
1991 509 123 1.2 10.1 23
1992 746 112 1.9 121 33
1993 753 112 1.8 11.7 32
1994 797 112 1.6 13.3 34

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.



332 Anexo estadistico

Gasto militar en Republica Dominicana

Afo  Mil.US$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const.) (FFAA) Per capita
1967 81 19 3.1 15.9 20
1968 76 18 29 16.0 19
1969 72 17 2.5 13.1 17
1970 72 17 2.0 11.9 16
1971 73 16 1.9 10.4 16
1972 70 16 1.6 8.9 15
1973 73 16 1.5 8.4 15
1974 85 18 1.6 8.7 17
1975 83 18 1.5 8.6 16
1976 93 19 1.6 10.1 18
1977 96 19 1.6 10.7 18
1978 112 19 1.8 11.3 20
1979 118 19 1.8 9.5 21
1980 91 24 1.4 7.8 16
1981 103 24 1.5 8.9 18
1982 96 25 1.4 9.8 16
1983 93 23 1.3 8.7 15
1984 86 22 1.2 8.3 14
1985 84 22 1.2 8.0 13
1986 97 21 1.3 8.4 15
1987 108 21 1.4 7.9 16
1988 81 20 1.0 5.1 12
1989 78 21 0.9 57 11
1990 82 21 1.0 8.5 11
1991 61 21 0.7 6.3 8
1992 83 22 0.9 6.3 11
1993 114 22 1.2 6.5 15
1994 115 22 1.1 6.8 15

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database
1995.



Anexo estadistico 333

Gasto militar en Suriname

Ao  MillUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const) (FFAA) Per capita
1967 S.I. 0 Sl Sl Sl
1968 S.I. 0 Sl S.L Sl
1969 Sl 0 Sl Sl S
1970 9 0 1.2 29 25
1971 Sl 0 S.L Sl S.L
1972 S 0 Sl Sl Sl
1973 S.l. 0 S.L S Sl
1974 Sl 0 S.L Sl Sk
1975 Sl 1 Sl Sl Sk
1976 S.l. 1 S S.L Sl
1977 S.. 1 S.L Sl Sl
1978 Sl 1 Sl S Sl
1979 Sl 1 Sl Sl Sl
1980 S.L 1 Sl Sl Sl
1981 Sl 1 Sl S.L S
1982 Sl 2 Sl S.L S.
1983 Sl 2 S Sl Sl
1984 26 2 2.5 54 69
1985 27 2 2.7 54 73
1986 26 3 26 49 69
1987 Sl 4 S.L S.. Sl
1988 33 4 3.0 7.2 86
1989 30 4 26 S.. 75
1990 45 4 3.9 Sl 114
1991 43 4 3.6 S.L. 107
1992 27 2 2.2 Sl 66
1993 60 2 49 Sl 143
1994 47 2 39 Sl 112

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.



334 Anexo estadistico

Gasto militar en Trinidad y Tobago

Ano  MillLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const) (FFAA) Per capita

1967 6 1 0.4 1.6 7
1968 6 1 0.3 1.5 6
1969 10 1 0.6 2.5 10
1970 10 1 0.6 2.3 11

1971 9 1 0.5 1.7 9
1972 9 1 0.5 1.6 9
1973 7 1 0.3 1.3 7
1974 8 1 0.3 1.1 8
1975 8 1 0.3 1.1 8
1976 22 1 0.6 2.0 21
1977 20 1 0.6 1.8 20
1978 27 1 0.7 2.0 25
1979 38 1 0.9 2.2 36
1980 27 1 0.5 1.5 25
1981 33 2 0.6 1.6 29
1982 96 2 1.8 3.7 85
1983 138 2 2.9 6.2 120
1984 153 2 3.0 5.9 131
1985 S.I. 2 S.. S.I. Sl
1986 S.I. 2 S SISl
1987 S.1. 2 S.1. S| Sl
1988 S.I. 2 S.. Sl Sl
1989 62 2 1.5 44 50
1990 S.I 2 S.I. S.I. Sl
1991 S.I 2 S.1. S.I1. Sl
1992 63 3 1.5 S.l. 50
1993 63 3 1.5 4.0 50
1994 76 3 1.7 S.l. 6

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Data base
1995,



Anexo estadistico 335

Gasto militar en Uruguay

Aro  MillLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/
(const.) (FFAA) Per capita
1967 183 S.l. 2.0 12.7 67
1968 144 Sl 1.5 10.4 52
1969 189 S.1. 1.9 12.5 67
1970 212 S.l. 2.1 13.1 75
1971 287 S.l. 28 13.4 101
1972 252 S. 25 9.4 89
1973 245 20 24 10.3 86
1974 298 25 29 11.8 105
1975 306 25 2.8 11.6 108
1976 261 28 2.3 8.9 91
1977 285 28 25 9.7 99
1978 291 28 2.4 9.7 101
1979 317 28 24 11.2 109
1980 417 28 3.0 13.1 143
1981 564 28 4.0 15.4 192
1982 517 29 41 13.2 175
1983 383 30 3.6 12.4 129
1984 321 30 3.1 10.9 107
1985 307 30 29 10.6 102
1886 319 30 27 10.1 105
1987 254 28 20 7.7 84
1988 286 29 2.2 8.1 93
1989 321 27 25 8.7 104
1990 327 25 2.5 9.1 105
1991 303 25 2.2 7.8 97
1992 326 25 23 8.0 103
1993 298 25 2.0 5.6 94
1994 412 25 26 7.3 129

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Database

1995.



336 Anexo estadistico

Gasto militar en Venezuela

Afo  MilLUS$ Miles GM/PNB GM/GGC GM/

(const) (FFAA) Per capita
1967 589 S.l 2.0 9.9 61
1968 566 S.I 1.8 9.1 57
1969 545 S.L 1.7 8.9 53
1970 571 S.L 1.6 8.1 54
1971 701 S.l. 2.0 9.9 64
1972 688 S.l. 1.9 9.5 61
1973 643 50 16 8.6 55
1974 633 50 1.5 4.8 52
1975 708 55 1.6 57 57
1976 551 55 1.2 4.4 43
1977 633 55 1.3 4.9 48
1978 651 55 1.3 5.4 48
1979 613 55 1.2 6.3 44
1980 527 55 1.1 4.9 36
1981 470 55 1.0 3.2 32
1982 684 56 1.5 5.1 45
1983 1107 56 2.5 104 70
1984 1076 64 2.4 10.8 67
1985 941 71 21 9.2 57
1986 1062 66 2.2 8.9 62
1987 1468 69 3.0 11.4 84
1988 1090 73 2.1 8.4 61
1989 1057 75 2.2 11.2 58
1990 1046 75 21 9.0 56
1991 2120 73 3.7 15.5 110
1992 1550 75 2.6 11.3 79
1993 1050 75 1. 8.3 52
1004 747 75 1.3 5.6 36

Fuente: ACDA, United States Arms Control and Disarmament Agency. Datbase
1995.
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