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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 situacién militar. Profesionaliz6é 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 econdmicos, 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

Ano Brasil | Argentina Chile Perua 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 4.2 55 28
1979 0.7 32 36 3.2 24
1980 0.7 3.6 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 7.1 16

B. Importaciones de Armamento

Aio 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 simultaneamente 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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