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1 

INTRODUCCION
 

"Unilateralismo radical" y America Latina
 

FRANCISCO ROJAS ARAVENA 

El presente volumen evalua el impacto de las nuevas orientaciones 
de politica exterior en America Latina. La relevancia de este tema esta 
dada por las importantes transformaciones que han ocurrido en los 
ultimos afios en la politica exterior estadounidense y sus potenciales 
efectos en la region. 

En un mundo complejo global e interdependiente y la administra
cion norteamericana ha definido una doctrina con un fuerte sella 
unilateralista, que no concita el respaldo pleno en el sistema politico de 
su pais, ni el apoyo de las principales potencias del mundo'. El diseiio 
de la nueva estrategia implica el uso de la fuerza al margen del sistema 
internacionallegal, organizado en torno al Consejo de Seguridad de 
Naciones Unidas. Las consecuencias de una politica de este tipo son 
muy graves en el largo plazo y produciran una mayor inestabilidad 
global y regional. 

El nuevo diseiio de la politica de defensa y de seguridad nacional 
de la administracion Bush fue dado a conocer a finales de septiembre 
del 2002, por medio del documento "The National Security Strategy 
of the United States of America". Este es un documento que define la 
politica gubernamental de los Estados Unidos en materias estrategicas. 
La primera reaccion en el Congreso de los EE.UU. no concito un apoyo 
y consenso inmediato. Mas aun, el Presidente Bush fue acusado de 
vincular el diseiio de una politica hacia Irak con los intereses politicos 
domesticos relacionados con las proximas elecciones del Congreso es
tadounidense del mes de noviembre. Sin embargo, tambien por razo
nes electorales tanto la Camara de Representantes como el Senado otor-

Al respecto ver por ejemplo, George Soros 2003. The Bubble of American Supremacy: 
Correcting the Misuse of American Pouier, PublicAffairs. 
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garon su aprobacion para que la Casa Blanca puede usar la fuerza y 
luego informar al Congreso. Esta nueva doctrina tampoco congrega 
aliados intemacionales. Francia, Rusia y China han expresado su posi
cion. El gobiemo de Gran Bretaiia, principal aliado de EE.UU., no co
incide en los objetivos a ser alcanzados en Irak. Es decir, le interesa 
focalizar en el tema de las armas de destruccion masiva y no en el de
rrocamiento 0 desplazamiento de Sadam Hussein. 

El nuevo disefio estadounidense reafirma un unilateralismo radical 
que no deja espacio para politicas consensuadas que son las unicas que 
aseguran, en el contexto de la globalizacion y la interdependencia, re
sultados efectivos en el corto y largo plazo. El disefio de la administra
cion Bush apunta a ejecutar su propia voluntad sin consideracion de 
otros acto res. Los principales lideres y voceros han reafirmado que 
EE.UU. actuara de acuerdo a sus propios criterios. Lo anterior signifi
cara un mayor aislamiento norteamericano, el peligro que declare la 
guerra en diversas situaciones, sin alianzas que le den soporte efectivo 
en el largo plazo. Con ella el riesgo de la anarquia se incrementa de 
manera fundamental. 

ORiGENES DE LA NUEVA DOCTRINA 

El Secretario de Defensa de los EE.UU., Donald Rumsfeld, en un 
articulo publicado en Foreign Affairs sobre "La transformacion de las 
fuerzas armadas", ya anunciaba que "la mejor defensa y en algunos 
casos la unica, es una buena ofensiva'". Es decir, los ataques preventi
vos se comenzaban a perfilar como la opcion estrategica por parte de la 
nueva administracion. En este sentido, Rumsfeld sefialaba "el desafio 
para este nuevo siglo es muy dificil: defender nuestra nacion contra 10 
desconocido, 10incierto, 10que no se ve, 10inesperado. Puede parecer 
una tarea imposible pero no 10es. Para lograrlo debemos deshacemos 
de nuestras comodas formas de pensar y planear (aceptar riesgos y 
probar cosas nuevas) a fin de disuadir y vencer a los enemigos que aun 
no se han presentado a desafiamos". Esto significo abandonar el es
quema de dos guerras simultaneas importantes y principalmente el 
cambio de perspectiva de analisis, desde una estrategia fundada en 
amenazas a un enfoque "basado en las capacidades". Es decir, una pers

2 Donald Rumsfeld. Foreign Affairs, "Transforming the Military", mayo-junio 2002, pp. 20-32. 
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pectiva que se centra menos en los actores y desde que lugares se pue
den producir las amenazas y mucho mas en las capacidades propias 
que se requiere para disuadir y para defenderse. 

Lo anterior refleja un cambio significativo de orientacion. En efec
to, en un articulo de Condoleezza Rice, Consejera de Seguridad Nacio
nal de la administracion, habia sefialado las dificultades que tenia Esta
dos Unidos para definir su "interes nacional" en ausencia del poderio 
sovietico y como esto generaba oportunidades para la conformacion 
del mundo venidero. En este sentido destacaba dentro de las priorida
des en la definicion del interes nacional el "centrar las energias de EE.UU. 
en vincularse intimamente con las grandes potencias, en especial Rusia 
y China, que pueden y podran moldear las caracteristicas del sistema 
politico intemacional" (Foreign Affairs en Espaiiol, ITAM, Mexico, pri
mavera 2001). En la etapa post 11 de septiembre el foco es un 
unilateralismo extremo. 

El Secretario de Defensa delineo una politica de seis pasos. "Prime
ro proteger el territorio estadounidense y nuestras bases en el exterior; 
segundo, enviar fuerzas a escenarios distantes y mantenerlas alli; terce
ro, impedir que nuestros enemigos encuentren refugio asegurandonos 
que sepan que ningun rincon del mundo... sera suficientemente re
moto... para huir de nuestro alcance; cuarto, proteger nuestras redes 
de informacion; quinto, utilizar la tecnologia de informacion para en
lazar los distintos tipos de fuerza de EE.UU.; sexto, mantener sin tra
bas el acceso al espacio y proteger de cualquier ataque nuestros recur
sos en el espacio". 

Este disefio reafirma dos aspectos que son esenciales en la nueva 
politica: a) en el punto cuarto, resefiado en el parrafo anterior, destaca 
que la mision, establecida por los EE.UU., es la que determina la coali
cion, y no la coalicion la que establece la mision. Esto significa el reina
do del unilateralismo y un creciente aislamiento. b) A su vez, en el 
punto quinto de las lecciones de Rumsfeld, se enfatiza el ataque pre
vio, preventivo, el tomar la delantera. El generar una "buena ofensiva". 

Todo este disefio es el que se estructuro en el documento formal de 
la administraci6n, firmado por el Presidente George W. Bush, el17 de 
septiembre recien pasado. 
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LA NUEVA DOCTRINA DE SEGURIDAD ESTRATEGICA 

En un documento de nueve secciones, con un total de 31 paginas y 
precedido por una carta del Presidente Bush de dos paginas se estable
cen los lineamientos de la nueva doctrina. El aspecto medular sefialado 
por el Presidente Bush es que "Estados Unidos actuara contra las ame
nazas emergentes antes de que ellas esten completamente formadas". 
El documento define la estrategia como el camino de la acci6n. "En el 
mundo nuevo que hemos entrado el unico camino para la paz y la 
seguridad es el camino de la acci6n" (esto a diferencia del camino ante
rior basado en la disuasi6n). 

El aspecto medular esta fundado en la acci6n preventiva en des
truir las amenazas "antes de que alcancen nuestras fronteras". EE.UU. 
no titubeara en actuar solo si es necesario, el ejercicio de nuestra auto 
defensa por medio de una acci6n preventiva contra el terrorismo es 
parte de la politica. "Mientras nosotros reconocemos que nuestra me
jor defensa es una buena ofensiva, nosotros tambien reforzamos la se
guridad intema". 

La idea del ataque preventivo se constituye por 10 tanto en el eje de 
la nueva doctrina estadounidense. Se funda en que no se debe permi
tir a los enemigos dar un primer golpe. Esto es claro en el caso del 
terrorismo, sin embargo, referido a las relaciones interestatales el tema 
se vuelve sumamente complejo. Mas ann, en la lucha en contra del 
terrorismo la condici6n de exito es la acci6n mancomunada de las de
mocracias y los Estados que actuan en el orden intemacional para ais
lar y evitar el accionar terrorista. 

El documento de la administraci6n Bush reafirma la perspectiva de 
la acci6n preventiva en distintas partes del documento, en la linea ya 
anunciada por el Secretario Rumsfeld. "Mientras mayor sea la amena
za mayor es el riesgo de inacci6n y mas apremiante el llamado 
anticipatorio a la acci6n para defendemos nosotros mismos aun si la 
incertidumbre permanece, tanto en el tiempo y lugar del ataque ene
migo... EE.UU. actuara preventivamente si es necesario". 

Sobre esta doctrina del ataque preventivo, el ex candidato presiden
cial y ex Vicepresidente de EE.UU., AI Gore, efectu6 una fuerte critica 
dado que afecta las relaciones entre EE.UU. y el resto de la comunidad 
mundial. Sefialo que esta doctrina es contraria al articulo 51 de Naciones 
Unidas. Lo mas significativo es el efecto de demostraci6n e imitaci6n 
que puede producir esta doctrina. Al Gore destac6 "si otras naciones 
hacen valer el mismo derecho, entonces las reglas del derecho rapida
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mente seran reemplazadas por el reinado del miedo. Cualquier nacion 
que perciba circunstancias que pueden eventualmente llevar a una ame
naza inminente podria justificar bajo esta aproximacion una accion mi
litar contra otra nacion". Lo anterior significa crear el reino de la anar
quia. Mas aun cuando entre las situaciones potencialmente peligrosas y 
en las cuales pudieran surgir imitadores de la nueva doctrina norteame
ricana, se encuentran India/pakistan 0 China/Taiwan y no debe olvidar
se, sefiala Al Gore, a Israel/Irak 0 Israel/Iran. Mas aun, el ex Vicepresi
dente, destaco que Rusia ya ha citado la anticipacion de una posible accion 
respecto de Georgia, con motivo de la guerrilla chechena. 

La nueva doctrina estrategica de los EE.UU. conlleva importantes 
peligros y que afectaran las distintas regiones del mundo. A paises alia
dos, entre los que se encuentran los latinoamericanos y los europeos, 
los colocaran claramente en contradiccion con este disefio: 
1.	 La doctrina de ataques preventivos es contraria al derecho interna

cional. Ella no solamente cambia reglas del juego establecidas en Na
ciones Unidas, sino que como consecuencia puede tener graves efec
tos sobre la poblacion civil, ademas de incrementar la tension global. 

2.	 Esta doctrina incrementa la vision unilateralista y lleva a un mayor 
aislamiento a EE.UU. El aislamiento y el unilateralismo son "geme
los en la definicion politica-ideologica intemacional estadouniden
se", sefiala un reciente articulo de Michael Hirsh (Foreign Affairs, 
septiembre-octubre 2002). El consenso ha sido un instrumento prin
cipal no solo para la estabilidad intemacional, tambien para luchar 
contra las amenazas compartidas. La nueva administracion estado
unidense, con su cambio de politica, considera que puede establecer 
un orden sobre la base del unilateralismo. Con ella, como 10sefialan 
fuertes criticas en el Congreso y en el sistema intemacional, vuelve 
mas vulnerable al sistema en su conjunto y al propio EE.UU. 

3.	 La nueva doctrina no establece un disefio de orden 0 legalidad a ser 
construida 0 reafirmada. Sin esta vision no podra haber liderazgo 
efectivo. Sin una perspectiva global capaz de vincular y conectar la 
interdependencia global no sera posible generar un liderazgo efecti
yo. El desarrollo del sistema intemacional ha tenido en elliderazgo 
estadounidense una guia sustantiva a 10largo del ultimo siglo. Ello se 
fundo en la capacidad para satisfacer los intereses propios en una 
perspectiva mas amplia de consenso en el sistema intemacional. Una 
mirada unilateral que reafirma el accionar preventivo y ofensivo ten
dera a desestabilizar el sistema intemacional con graves consecuen
cias para todos los Estados, en especial, los mas debiles. 

13 
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4.	 America Latina ocupa tres parrafos en el documento. En el primero 
se destaca la formacion de coaliciones flexibles, con paises que /Icom
parten nuestras prioridades, particulannente Mexico, Brasil, Cana
da, Chile y Colombia". Un segundo parrafo esta dedicado al tema de 
las drogas. Y el tercer parrafo dedicado a Colombia. El espacio latina
americana se ve dificultado dado que la region en su conjunto y los 
recursos destinados a ella han bajado de prioridad. America Latina 
posee un espacio mucho menor que el que se preveia al inicio de la 
administracion Bush (Michael Shifter, Current History, febrero 2002). 

REAFIRMAR EL UNILATERALISMO Y LA COOPERACION 

La nueva politica norteamericana basada en la doctrina descrita re
querira de un dialogo franco, abierto y efectivo con las autoridades y la 
elite estadounidense. Es una responsabilidad esencial de las democracias, 
incluidas las latinoamericanas y aun de paises pequefios como Chile, de 
debatir abiertamente con los EE.UU. esta politica. Es necesario reconocer 
el terrible y profunda impacto que causaron los atentados terroristas del 
11 de septiembre en Nueva York y Washington. Como sefialo el Alcalde 
de Nueva York este fue un ataque a mas de 90 naciones que fueron victi
mas inocentes del terrorismo. La respuesta debe ser una respuesta del 
conjunto del sistema internacional y no una alternativa unilateral. 

El desarrollo de un multilateralismo cooperativo y la construccion 
de bienes publicos internacionales capaces de promover estabilidad, jus
ticia y resolver las situaciones criticas, es la opcion que promueven la 
inmensa mayoria de los paises, incluidos los del Consejo de Seguridad. 

En definitiva el impulso de esta doctrina unilateral representa un fra
caso politico y una autoreducdon de las capacidades de liderazgo. Es tam
bien un cambio significativo y una alteracion del orden politico construi
do entre los estadounidenses y los europeos en mas de medio siglo. Esto es 
un motivo de alarma mayor. La destruccion de la perspectiva multilateral 
y de la alianza politica basica de la guerra fria puede tener consecuencias 
insospechadas respecto al aislamiento de los EE.UU. y la falta de soporte 
politico intemacional a sus decisiones. Ello se refleja con mayor fuerza 
cuando se evalua que la estrategia tradicional, fundada en construir alian
zas, y en un nivel de disuasion autonomo sustantivo, fue 10 que permitio 
el triunfo en la guerra fria, sin guerra. Establecio un contexto global de 
distension que posibilito un transite desde la bipolaridad al sistema actual 
sin un caos global, ha sido un proceso relativamente ordenado. En este 
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transito las ideas occidentales se universalizaron. Ello represento un avan
ce crucial en la valoracion de los derechos humanos en el mundo. Tam
bien incremento las denuncias yen algunos casos el tomar medidas efec
tivas sobre las graves violaciones que ocurrian en diferentes partes del 
planeta. Nunca antes la democracia tuvo una expansion tan rapida sobre 
tantas personas en el planeta. Con esto se contribuyo de manera efectiva a 
la estabilidad y la paz. Todo 10 anterior corre un grave riesgo de mantener
se la decision de intervencion unilateral. 

La dificultad para enfrentar de manera adecuada la definicion del 
interes nacional norteamericano en el contexto de los atentados del 11 
de septiembre es que pueden priorizarse las visiones de corto plazo y 
estas normalmente estan guiadas por las urgencias y no por la construe
cion de consensos y la estabilidad global, en las cuales EE.DU. tienen 
una responsabilidad principal. Esto ya 10 sefialaba Condoleezza Rice en 
los primeros meses de la nueva administracion, "al no haber una vision 
convincente son los intereses de corto plazo los que van llenando el vacio 
(de la definicion del interes nacional)". Las urgencias post 11 de septiem
bre parecen hacer 10 propio. La reafirmacion de la estabilidad global en 
un mundo con armas atomicas y con una accion terrorista de nuevo 
tipo, reafirma la necesidad de asociacion y cooperacion. 

El mundo actual requiere del liderazgo de EE.UU., en conjunto 
con Europa y el apoyo latinoamericano y todos quienes sienten que los 
derechos humanos, la democracia y una economia abierta y equitativa 
posibilitan satisfacer las necesidades de las personas. Lo anterior re
quiere de una vision fundada precisamente en el crecimiento, promo
cion y universalizacion de estos valores. Demanda consultas tendien
tes al desarrollo de visiones integradas de un orden planetario. Requiere 
del establecimiento de reglas que permitan controlar y verificar los ries
gos, en una era que sigue siendo nuclear y con riesgos por las armas de 
destruccion masiva. Alcanzar 10anterior solo sera posible si existen ins
tituciones que funcionen de manera cada vez mas eficiente. Para ella el 
desarrollo de un multilateralismo cooperativo global y regional es una 
demanda y una necesidad que cobra cada dia mas fuerza. 

Las diferencias entre EE.DU. y sus principales aliados estan radica
das en este punto, "se refieren en gran medida al unilateralismo norte
americana y la ley intemacional", en contraposicion con "la vision eu
ropea que busca crear un genuino orden intemacional adaptado a las 
circunstancias del mundo pos guerra fria'". Lo mismo podria sefialar

3 Francis Fukuyama, "E1 mundo pos 11 de septiernbre", La Tercera, 8 de septiernbre, 2002. 
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se de los aliados y socios latinoamericanos. Clararnente multilateralismo 
posee definiciones y consecuencias diferentes para los estadouniden
ses y para el resto de occidente. En definitiva la discrepancia con EE.UU. 
radica en como construir un mundo fundado en la legitimidad demo
cratica domestica que se proyecta al plano internacional sobre la base 
de la cooperacion y la asociacion en donde el multilateralismo 
institucionalizado es su expresion central. Todo esto nos obliga a re
pensar el rol de Naciones Unidas para dotarla de mejores capacidades 
de accion. La corresponsabilidad respecto a la paz y la seguridad inter
nacional debe expresarse institucionalmente. El unico camino efectivo 
para enfrentar las tendencias unilaterales y aislacionistas de la actual 
administracion estadounidense es mas dialogo: mas y mejor 
multilateralismo; mayor cooperacion y asociacion. 

Los trabajos contenidos en este volumen abordan precisarnente esta 
problematica, En la primera parte, Claudio Fuentes y David Mares 
analizan la politica estadounidense post 11 de septiembre. Luego, Ig
nacio Labaqui, Fernando Bustamante Luis Guillermo Solis, Daniel Matul 
y Lilian Bobea nos entregan visiones subregionales del impacto de la 
politica estadounidense hacia la region. Finalmente, Raul Benitez, An
tonio Aranfbar, Fernando Cepeda e Isabel Jaramillo nos ilustran de ca
sos nacionales. En la parte final, Claudio Fuentes retoma una mirada 
regional, entregando una sistematizacion de los efectos de la politica 
estadounidense hacia la region destacando las oportunidades y obsta
culos que podria generar este nuevo arnbiente internacional. 

Los articulos compilados en este volumen son el resultado de un 
proyecto sobre la tematica financiado por el generoso aporte de Open 
Society Institute, a quienes agradecemos su continuo apoyo. Dicho pro
yecto reunio a expertos de toda America Latina en diversas sesiones de 
trabajos durante el afio 2003 y 2004. Agradecemos a quienes participa
ron de tales sesiones y aportaron con sus visiones al enriquecimiento 
de este proyecto. Agradecemos especialmente a Andres Villar quien 
colaboro en la edicion de este material y a Marcela Zamorano, Marcela 
Contreras y Claudia Gutierrez, quienes nos han asistido en este pro
yecto. Esperarnos continuar en el futuro con este esfuerzo de abrir es
pacios de debate y generacion de alternativas para convertir America 
Latina en una region mas segura y pacifica. 

Santiago, 10 de Agosto, 2004 
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Estados Unidos 2000-2004: tendencias 
de politica exterior 

CLAUDIO FUENTES 

INTRODUCION
 

En este articulo se explican los principales factores que definen de 
politica exterior estadounidense. Se sostiene que tradicionalmente di
cha politica ha estado marcada por tres variables: el contexto de rela
ciones de poder a nivel global, las transformaciones en las fuentes de 
poder, y la politica domestica. La comprension de estos tres aspectos 
permite entender la politica exterior de George W. Bush y los cambios 
operados en tal politica en los ultimos mos. Al destacar los principios 
fundantes de su politica intemacional se analizan la re-jerarquizacion 
de prioridades, el unilateralismo y consolidacion de coaliciones flexi
bles, y la prevencion de conflictos via acciones preventivas, particular
mente ante estados que amenazan el sistema intemacional (rogue states). 

En relacion al enfasis de la politica exterior de Estados Unidos hacia 
America Latina, se observa una acentuacion de temas vinculados a se
guridad, un mayor condicionamiento de sus politicas a los intereses de 
seguridad predominantes en la actualidad, y el interes de equilibrar la 
balanza comercial via el establecimiento de acuerdos bilaterales 0 

subregionales. 
Finalmente, se estima que un eventual cambio de administracion 

podria tener un efecto importante en las principales definiciones de 
politica global, no asi en terminos de la relacion particular de Estados 
Unidos con la region por cuanto ella es marginal para la primera po
tencia mundial con las excepciones de Mexico, Colombia, Brasil y Cuba. 

Otro hecho significativo es que decisiones importantes como el 
presupuesto y la definicion de prioridades de ayuda para el desarrollo 
no pasan por la Casa Blanca, sino por el Congreso. En la medida en que 
se mantenga una mayoria republicana en el Congreso para el periodo 
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2006-2010, es dificil observar cambios significativos en las principales 
orientaciones que hoy estan operando en la relacion entre Estados 
Unidos y America Latina. 

1.	 FACTORES QUE EXPLICAN LAS DEFINICIONES DE 
POLtnCA EXTERIOR 

Para entender la politica exterior de Estados Unidos se deben tener 
en cuenta tres elementos: primero, los cambios ocurridos en terminos 
de la distribucion de poder entre las grandes potencias durante el siglo 
XX; segundo, las transformaciones en las fuentes de poder que, en gran 
medida, dependen de los cambios tecnologicos de reciente data y que 
han afectado las relaciones internacionales; tercero, las determinantes 
domesticas que son esenciales para comprender las definiciones de 
politica exterior estadounidense. En esta primera parte describiremos 
aquellas tres cuestiones. 

a.	 Distribucion de poder: unipolarismo militar, multipolarismo 
economico 

El colapso de la Union Sovietica hizo mas evidente que nunca la 
preeminencia de militar de Estados Unidos en el mundo. Aunque 
muchos autores discuten si el mundo que vivimos hoy es realmente 
unipolar, Joseph Nye (2002) es uno de los intelectuales que describe de 
mejor manera la situacion actual. Nye sostiene que el actual esquema 
de distribucion de poder entre los estados en el sistema internacional 
considera tres niveles: en el primer nivel se encuentra una de las mas 
obvias fuentes de poder, el factor militar, donde evidentemente se ob
serva un unipolarismo estrategico bajo elliderazgo de Estados Unidos. 
Dicha potencia posee no solo el gasto militar mas alto del mundo, sino 
que ademas el ejercito profesionalizado mas extenso y el desarrollo tee
nologico militar mas avanzado del mundo (Cuadro 1). En esta dimen
sion, conviene destacar la evolucion que ha experimentado el sistema 
de poder internacional. Hasta la Segunda Guerra Mundial un elemen
to crucial para los estados mas poderosos 10 constituyo la capacidad de 
los estados de enlistar ciudadanos en su esfuerzo militar y en la capaci
dad del propio pais de recolectar recursos para la guerra (impuestos). 

Hacia fines del siglo XIXcomenzo a generarse una importante trans
formacion en los sistemas militares, observandose una profesionaliza

20 



Estados Unidos 2000-2004: tendencias de politica exterior 

cion de los mismos. Al mismo tiempo, se observe que los estados des
tinaron recursos especificos para hacer mas eficiente la burocracia es
tatal, 10 que implico tambien una atencion mayor en la eficiencia de 
sus propios ejercitos, 

Un elemento crucial que marco el fin de la Segunda Guerra Mundial 
fue la capacidad de los estados de desarrollar tecnologia nuclear. Aquello 
sigue siendo una fuente de poder para las grandes potencias, dado que 
en primer lugar habla de una capacidad especifica de destruccion sobre 
otro estado, pero al mismo tiempo, implica un desarrollo cientifico y 
tecnologico de primer orden. Lo mismo se aplica hoy para estados con 
capacidades de desarrollar armas quimicas y biologicas, 

Desde el punto de vista de las relaciones inter-estatales, se observa 
particularmente despues de la Segunda Guerra Mundial el avance de 
un sistema de reglas internacionales que crecientemente han restringi
do las opciones de conflicto. En la medida en que dicho sistema de 
reglas ha sido crecientemente aceptado por los paises, estes enfrentan 
mayores costos politicos y/o morales de iniciar un conflicto. No es ca
sualidad que se haya producido una disminucion del nivel de 
conflictividad interestatal en el ultimo siglo. 

Con la consolidacion de los estados nacionales y el desarrollo eco
nomico post-industrial, se observe un giro en la fundacion del poder 
de los estados desde 10 estrictamente militar y de la capacidad de con
quista de los estados, hacia factores economicos que veremos a conti
nuacion, 

En efecto, un segundo nivel se refiere a la distribucion de poder 
economico, donde si bien Estados Unidos tambien se ha convertido en 
un lider global, dicho liderazgo es compartido con potencias como Ja
pan, Alemania, Francia y Gran Bretafia. Varios elementos son relevan
tes en esta dimension. A juicio de Nye y Keohane (1971), la gran trans
formacion del siglo XX en cuanto a la evaluacion de los recursos de 
poder entre las naciones, ha sido el cambio en la preeminencia desde 10 
estrictamente militar hacia factores de tipo economico, En primer lu
gar, pese a que Estados Unidos observo un declive economico a fines 
de la decada de los 70s y hasta fines de los 80s, dicha potencia pudo 
reposicionarse para ser hoy la principal fuente de avance tecnologico 
en el mundo. En segundo lugar, Estados Unidos durante el siglo XX 
mantuvo un comportamiento relativamente estable en cuanto a que 
su actividad economica representaba aproximadamente e125 por ciento 
del producto economico mundial. El Producto Interno Bruto de Esta
dos Unidos deberia tender a declinar levemente en los proximos 25 
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afios, en la medida en que China e India han mostrado niveles de ere
cimiento economico constantes y relativamente altos. En tercer lugar, 
se observa una alta homogeneidad en terminos de capacidad economi
ca, niveles de vida y acceso a altos niveles de tecnologia en la triada 
Estados Unidos-Iapon-Union Europea y una marcada desigualdad en
tre dicha triada y el resto de las potencias (Rusia, China e India). 

Existe una tercera dimension de poder, que se refiere a las relacio
nes transnacionales de poder entre actores no estatales. Es esta dimension 
la mas compleja y quizas menos explorada. Nos referimos a una serle 
de actores del sistema intemacional que responden a intereses especifi
cos y que tienen la capacidad de interactuar e influir en el sistema in
temacional en forma positiva 0 negativa. En la medida en que aumen
ta la interdependencia entre las naciones, dichos actores se benefician 
de las interacciones, pudiendo afectar al conjunto de la humanidad. 
Esta dimension incluye a sectores financieros, grupos terroristas, hackers, 
delincuencia intemacional organizada, e incluso comunidades cientifi
cas que pueden afectar al conjunto del sistema intemacional. Se trata 
de una dimension de poder no estatal que no se regula por las tradicio
nales interpretaciones estado-centricas, pero que al mismo tiempo afecta 
dichas relaciones. 

El conflicto entre Estados Unidos y la Union Sovietica hizo que la 
atencion primaria del analisis de poder se centrara en tomo a la dimen
sion militar, y dentro de ella, al ambito especifico del desarrollo nu
clear de ambas potencias. El colapso de la Union Sovietica puso en 
evidencia con mayor fuerza otras dimensiones de poder. 
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Cuadro 1
 
DISTRIBUCION DE PODER
 

Fuente: Cuadra extractado de Joseph Nye (2002, p. 37). 

b. Cambia en las fuentes de poder 

Como se detallo anterionnente, se ha observado un cambio en el 
analisis de los factores de poder entre las grandes potencias. Hasta el 
siglo XIX se consideraban elementos basicos como son la poblacion, la 
extension territorial y los recursos naturales existentes en dicho territo
rio y la capacidad del estado de extraer recursos de la poblacion para 
financiar el esfuerzo de la guerra. 

Posterionnente, se han agregado nuevas dimensiones, como la ca
pacidad de los estados de desarrollar una infraestructura para movili
zar recursos humanos a traves del pais, el grado de industrializacion, y 
el desarrollo de la ciencia y tecnologia. Las expresiones mas concretas 
de esta ultima dimension son el desarrollo de productos de alta tecno
logia, el mantenimiento y promocion de programas espaciales, y los 
estudios vinculados a la genetica, Varias constataciones es posible de 
hacer a partir de la interrelacion de aquellas dimensiones de poder: 
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Primero, se observa una transformacion demogrdfica significativa. Los 
cambios demograficos en los proximos 40 afios afectaran de modo signi
ficativo las relaciones interestatales. Si en 1950 el conjunto de la poblacion 
de Europa y Rusia representaba el 22 por ciento del total mundial, en el 
afio 2050 ese porcentaje se reducira a un 7.5 por ciento. Las estimaciones 
de crecimiento demografico para el 2020 hablan de una poblacion mun
dial de 7.8billones, la cual se distribuira del siguiente modo: 56 por ciento 
en Asia, 16 por ciento en Africa, 13 por cienta en America, 7 por cienta en 
Europa del este y Rusia, 5 por ciento en Europa occidental, y 3 por ciento 
en medio oriente. Individualmente, China concentrara el19 por ciento, 
India el17 por cienta, y Estados Unidos el4 por ciento (CIA 2001). 

Segundo, se observa una nueva ola de desigualdades entre paises desa
rrollados y subdesarrollados. El proceso de desarrollo economico capi
talista genera una primera diferenciacion significativa entre paises de
sarrollados y subdesarrollados a comienzos del siglo XX (Nye, 2002). 
En las tres ultimas decadas se ha incrementado la brecha entre paises 
desarrollados y aquellos que no 10 son (UNDP, 2003). Entre 1870 y 
1913 la diferencia en el ingreso entre el 20 por ciento mas rico de la 
poblacion de los paises mas ricos y mas pobres se incremento de 7:1 a 
11:1. Dicha diferencia era de 30:1 en 1960 y de 74:1 en 1997. 

Esta desigualdad afecta el sistema internacional de varias maneras. 
En primer lugar, se han incrementado las presiones migracionales desde 
paises no desarrollados a paises que silo son. En las ultimas tres decadas 
el flujo migracional mundial se ha incrementado en un 130 por ciento 
pasando de 80 millones de personas en 1970 a 185 millones en e12oo21

• 

En segundo lugar, la masificacion de los medios de comunicacion ha 
hecho que estas desigualdades se hagan mas visibles a la comunidad 
internacional. El desarrollo de los medios de comunicacion (incluyendo 
Internet) han permitido una mayor sensibilizacion de la poblacion sobre 
las condiciones de vida en distintas partes del mundo y mayores niveles 
de coordinacion de movilizaciones glob ales que demandan la resolucion 
sistemica del problema de la pobreza. Finalmente, el incremento de la 
interdependencia economica ha conducido a los paises desarrollados a 
invertir mayores recursos para estabilizar regiones y paises que enfren
tan crisis fiscales severas y que dado su tamafio en la economia son capa
ces de generar desequilibrios en las economias internacionales. 

Tercero, existe un conjunto de paises politicamente inestables que tie
nen acceso a armas de desiruccum masiva. El desarrollo de armas de des

1 Ver: Estadisticas en GCIR, http://www.gcir.org 
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truecion masiva (nucleares, quimicas, bactereologicas) redefinio el 
marco de la seguridad intemacional a partir de mediados del siglo xx. 
Por una parte, el concepto de la guerra entre grandes potencias estuvo 
dominado por doctrinas de contencion nuclear. Se llego a la paradojica 
situacion que la existencia de dos potencias con una alta capacidad de 
destruccion tendia a asegurar la estabilidad del sistema intemacional 
en la medida en que ambos actores no estaban dispuestos a destruirse 
mutuamente. Asimismo, se genero una compleja pera efectiva red de 
resolucion de conflictos que neutralizo la posibilidad de una destrue
cion mutua total. Los conflictos se dieron en areas marginales del siste
ma y donde cada potencia tenia asegurada un area de influencia (por 
ejemplo, Vietnam, Crisis de los misiles en Cuba, Nicaragua). 

En forma simultanea, otros paises se han incorporado al circulo de 
los paises que cuentan con armas de destruccion masiva. A parte del 
reciente reconocimiento de Corea del Norte de su capacidad nuclear, 
los expertos consideran que Israel tiene pragramas de tipo nuclear, pese 
a que no hay un reconocimiento oficial de los mismos", 

Cuadra 2
 
GRANDES PODERES Y LA AMENAZA NUCLEAR
 

Estados Unidos 
Francia 

Dernocratico Israel Rusia 
Gran Bretafia 
India 

En negrita, paises con capacidad militar nuclear.
 
"lrak se encuentra en transicion poHtica a la fecha.
 
....En el caso de Iran una comision de expertos de Naciones Unidas descubrio evi

dencia de enriquecimiento de uranio en dicho pais, material fundamental para el
 
desarrollo de tecnologia nuclear",
 

2 Al respecto ver, Federation of American Scientists, http://www.fas.org/nuke/guide/ 
summary.htm 

3 Ver: "Alarm Raised Over Quality of Uranium Found in Iran", The New York Times, 11 de 
marzo, 2004. 
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Desde el punta de vista de Estados Unidos, los temas cruciales se 
refieren al control de las ojivas nucleares existentes. Aquello es particu
larmente importante en Rusia, donde la inestabilidad politica y corrup
cion podrian gatillar situaciones de alto riesgo intemacional. La segun
da preocupacion se refiere al traspaso de tecnologia desde paises con 
capacidades nucleares hacia paises que tienen pretensiones de desarro
llarlas (particularmente Iran y Libia). Finalmente, otro de los temas de 
preocupacion es la transferencia de tecnologia para la guerra quimica y 
bacteriologica, En el caso de Israel se plantea una situacion compleja 
donde, si bien existe un gobiemo cohesionado, el contexto regional la 
transforman en un pais de alta inestabilidad. 

Cuarto, la ingenieria genetica abre un nuevo campo de oportunidades 
y iensiones entre paises desarrollados y los que no 10 son. Tradicionalmen
te, la preparacion para la guerra ha sido un motor central para la inno
vacion tecnologica entre las potencias. La carrera espacial y el desarro
llo de las comunicaciones en Estados Unidos son quizas los mejores 
ejemplos de aquella tendencia. Una de las consecuencias inmediatas 
del ataque terrorista del 11 de septiembre del 2001 fue precisamente el 
explosivo aumento del gasto en defensa y en investigacion y desarrollo 
para el estudio de nuevas soluciones tecnologicas para enfrentar dicha 
amenaza. 

Adicionalmente, en las ultimas decadas se abrio un horizonte nue
vo de estudios vinculados a la ingenieria genetica. Lo anterior comenzo 
primero a aplicarse en el campo de productos vegetales y animales. En 
este caso, la manipulacion genetica ha sido aplicada para mejorar el 
rendimiento de los productos, su calidad, eliminar el uso de pesticidas, 
e incluso alterar sabores y la apariencia de los alimentos. Simultinea
mente, la biotecnologia ha comenzado a ingresar al campo de la mani
pulacion genetica humana con el objetivo de entender la evolucion 
humana y resolver problemas de salud. 

Los avances cientificos en este campo podrian tener importantes 
consecuencias en las relaciones interestatales, afectar ciclos economi
cos globales, e incrementar aun mas el gap entre paises desarrollados y 
no desarrollados. En efecto, los cientificos no estan de acuerdo en los 
beneficios que podria tener, por ejemplo, la alimentacion geneticamente 
modificada. De acuerdo a algunos expertos, si bien se podria aumentar 
la cantidad de alimentos disponible para los mas de BOO millones de 
personas que viven en condiciones precarias, no esta claro que la con
centracion de dicha tecnologia en algunas multinacionales podria te
ner un efecto inmediato en la reduccion del hambre en el mundo. Para 
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estos expertos, la pobreza depende no de la disponibilidad de alimen
tos, sino de la capacidad de pequefios agricultores en el Tercer Mundo 
de poder ser competitivos, y aquello en un marco de alta tecnologizacion 
de la economia intemacional esta lejos de ser alcanzado", Para otros 
estudiosos, la investigacion genetica es un aporte mas al desarrollo y 
podria generar oportunidades especificas para reducir la pobreza. Se 
sostiene que los avances cientificos del periodo 1965-1980 fueron de
terminantes para la reduccion de la pobreza en el mundo (Lipton 1999). 

Al margen de los beneficios que los avances cientificos tengan para 
la reduccion de la pobreza, es esperable que, a) la calidad de vida de las 
personas que viven en paises desarrollados aumente significativamente 
en los proximos 25 afios, 10 que impone serios desafios para el estado 
de bienestar en dichos paises, b) los avances cientificos permitan redu
cir las tasas de mortalidad, incrementandose la poblacion total mun
dial, y c) los avances tecnologicos en paises desarrollados incrementaran 
la brecha en relacion a aquellos que no 10 son. 

c. Determinantes domesiicas de politica exterior estadounidense 

Pero la politica exterior estadounidense no solo se define a partir de 
la evaluacion de los cambios en el escenario intemacional, sino que 
tambien depende de factores de politica domestica, En primer lugar, el 
balance de fuerzas entre el Ejecutivo y Legislativo afecta 
significativamente la politica intemacional. En Estados Unidos el Con
greso actua como un contra-balance de poder con el ejecutivo en im
portantes materias como son la definicion del presupuesto, la nomina
cion de puestos claves en el ejecutivo, y decisiones sobre la agenda de 
politica exterior. 

• Al respecto ver: Devnews Media Center, november 11, 2002, World Bank website. 
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Cuadro 3
 
BALANCE DE PODER EJECUTIVO-LEGISLATIVO
 

77-81 Democrata 
Jimmy Carter 

Fuente: http://www.house.gov/ 

El cambio en el balance de poder domestico explica el irnportante 
vuelco que la politica exterior estadounidense tuvo entre 1977 y 1981. 
Teniendo como precedente el pesimo desempe:ii.o de la administracion 
republicana anterior, el gobiemo democrats de Jimmy Carter coloco el 
tema de los derechos humanos como primera prioridad de su agenda 
de politica exterior. Aquello duro hasta 1981 cuando una nueva admi
nistracion republicana replanteo nuevamente sus objetivos, colocando 
nuevamente la seguridad contra la amenaza comunista en el tope de 
sus preocupaciones. El apoyo ilegal de la administracion Reagan a los 
contras en Nicaragua es quizas el mejor reflejo de un cambio de 
priorizaciones en la Casa Blanca. Sin embargo, durante el periodo re
publicano (1981-1992) el Congreso sirvio de contra-balance a las deci
siones del Ejecutivo. Aquello explica el mantenirniento de las prohibi
ciones de exportar armas a America Latina y las continuas 
investigaciones del Congreso respecto de Centroamerica, 

En los afios 90s y luego de la caida del bloque sovietico, Estados 
Unidos redefine una vez mas sus prioridades, 10 que ademas coincidio 
con la llegada de los democratas al poder en 1993. Si la amenaza comu
nista estaba seriamente restringida, el duo democracia-libre comercio 
aparecieron con fuerza en la agenda del gobiemo de Clinton. El pre
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dicamento central aqui fue que el bienestar de la poblacion estadouni
dense se satisfacia en la medida en que se reducian las barreras para el 
comercio internacional, principalmente porque la industria estadouni
dense comenzo a observar altisimos niveles de competitividad. 
Adicionalmente, se sostenia que existia una relacion virtuosa entre li
bre comercio y la democratizacion de los paises de la region. Dado que 
en una democracia las reglas del juego eran debatidas en los congresos, 
existirian mayores posibilidades para influir las agendas locales si exis
tian gobiernos democraticamente electos. Ademas, en una democracia 
existian menores posibilidades de alterar las reglas del juego estableci
das legitimamente. 

Las politicas estadounidenses en la decada de los '90s precisamente 
buscaron estimular el libre comercio (a traves de la Iniciativa de las 
Americas) y fortalecer las instituciones democraticas a traves de una 
serie de programas de cooperacion incluyendo la reforma a la judicial 
y la creacion de mecanismos de control y transparencia gubernamen
tal", Fue en este contexto donde se promovieron los encuentros-eum
bres presidenciales- entre los jefes de gobiemo del hemisferio, con la 
exclusion de Cuba, siendo el elemento aglutinador el tema de la demo
cracia. El libre comercio ha sido un tema constante en la agenda de 
Miami (1994), Santiago (1998), y Quebec (2001). 

Sin embargo, los progresos en materia de reduccion de barreras de 
libre comercio no han sido automaticos ni menos celeres. Ello se expli
ca durante los afios '90s por la peculiar configuracion politica y econo
mica estadounidense en donde grupos de interes domesticos (sindica
tos y sectores del agro) presionaron a sus representantes en el Congreso 
(mayoritaria pero no unicamente a democratas) para que las reduccio
nes de aranceles no se implementaran dada la perdida de potenciales 
trabajos en aquellos sectores productivos donde America Latina obser
va ventajas comparativas. 

El balance de poder nuevamente cambio en las elecciones de me
diados de los 90s, cuando una mayoria republicana en la camara de 
representantes bloqueo algunas de las iniciativas del presidente Clinton. 
La historia se repetia: parecia ser que los votantes preferian un balance 
de fuerzas entre el Ejecutivo y Legislativo. 

5 Ver, por ejemplo, Albright, Madeleine (1998). "Testing of American Foreign Policy", 
Foreign Affairs, vol. 77, N° 6, noviembre/diciembre, pp. 50-64; Castaneda, Carlos (2003). "La 
relacion olvidada", Foreign Affairs, vol. 3, N° 2. 
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Sin embargo, en el afio 2001 el presidente George W. Bush asumio 
el poder bajo condiciones excepcionales, teniendo el respaldo republi
cano en ambas camaras, Las grandes transformaciones que Bush pudo 
hacer en Estados Unidos en el periodo 2001-2004 fue posible gracias a 
que conto con esta mayoria en el Congreso y aquello es un hecho po
cas veces repetido en la historia reciente de ese pais. Eso explica que 
Bush haya podido crear una nueva oficina de seguridad, aumentar el 
gasto en defensa, aprobar nuevos tratados de libre comercio, y mante
ner un deficit fiscal significativo. 

2. ESTADOS UNIDOS EN EL ESCENARIO POST 11/09/2001 

La llegada de Bush al poder, a comienzos del 2001, parecia 
promisoria para las relaciones interamericanas pues los republicanos 
han favorecido historicamente ellibre comercio. Dado que ademas el 
peso de la comunidad latina en Estados Unidos habia crecido 
significativamente, Bush decidio desde el comienzo de su adminis
tracion hacer gestos especificos hacia la region al invitar a presidentes 
de la region a colocar los temas prioritarios de la agenda interamericana 
(migraciones, narcotrafico, y libre comercio). Sin embargo, aquella 
euforia duro unos pocos meses dado que el estado de la economia 
estadounidense hacia politicamente inviable para la administracion 
Bush plantear temas como rebajas de aranceles 0 amnistias para 
inmigrantes mexicanos, cuando los grupos de presion en dicho pais 
sostenian que aquellas medidas incrementarian el desempleo y au
mentarian aun mas el deficit de la balanza comercial con la region. El 
ataque terrorista del 11 de septiembre del 2001 cambio las priorida
des de dicho gobiemo de forma importante. A partir de aquel dia 
Estados Unidos hizo explicitos sus prioridades estrategicas: seguri
dad, terrorismo, y narcotrafico. 

Tres elementos definen la actual estrategia de la administracion Bush 
en materia de politica exterior: re-jerarquizacion de prioridades, 
unilateralismo y consolidacion de coaliciones flexibles, prevencion de 
conflictos via acciones preventivas, particularmente ante estados que 
amenazan el sistema intemacional (rogue states). 

Re-jerarquizaci6n de prioridades. Historicamente la agenda estado
unidense se ha organizado de acuerdo al contexto especifico que es
tan viviendo cuestiones concemientes a su seguridad y al bienestar 
de economico de su poblacion, En la decada de los 90s se produjo un 
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particular parentesis en la definicion de prioridades dado que la agenda 
comercial y el fortalecimiento de la democracia aparecieron con par
ticular fuerza simultaneamente, reduciendose la prioridad estrategi
ca de la seguridad. 

Sin embargo, aquel parentesis se cerro con el ataque terrorista del 
11 de septiembre. La re-jerarquizacion de prioridades se explicito con 
particular enfasis en el documento The National Security Strategy of the 
United States publicado por la Casa Blanca un afio despues del ataque 
terrorista del 20016• En este documento se dio particular enfasis al for
talecimiento de alianzas regionales para eliminar el terrorismo global, 
la anticipacion de conflictos via acciones militares preventivas y el ro
bustecimiento de las capacidades militares y de inteligencia nacional 
para hacer frente a las amenazas globales. Como demostraremos mas 
adelante para el caso latinoamericano, mientras para la administracion 
Clinton la libertad se aseguraria mediante la difusion dellibre comer
cio y las ideas democraticas, la administracion Bush condiciona la pro
mocion dellibre comercio y otros temas a una agenda de seguridad de 
alcances globales. 

El acento puesto en temas de seguridad se confirma al analizar el 
caracter y tipo de ayuda que Estados Unidos esta brindando a paises 
en desarrollo. En un reciente estudio de Adam Isacson y Nicole Ball 
(2003) que analiza la asistencia militar y de seguridad de Estados Uni
dos a quince paises pobres, se demuestra que la ayuda brindada tiende 
a fortalecer los roles intemos de las fuerzas armadas, se ha fortalecido 
el rol del Departamento de Defensa y de las fuerzas armadas en las 
decisiones sobre las prioridades de asignacion de recursos, se han 
enfatizado prioridades de corta duracion en vez de programas de mas 
larga duracion, y se enfatiza la ayuda militar por sobre cuestiones de 
control democratico y fortalecimiento de capacidades civiles en temas 
de seguridad. 

Unilateralismo y coaliciones flexibles. Un segundo elemento relevante 
de la politica norteamericana es el cambio de acento en su politica 
multilateral. La estrategia de la administracion Bush para alcanzar sus 
objetivos de seguridad se ha desarrollado mediante la construccion de 
coaliciones flexibles, esto es, alianzas ad hoc que le permitan dar legiti
midad y consolidar sus politicas intemacionales en el corto plazo. 

6 Ver: www.whitehouse.gov/nsc/nss.pdf 
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El debate sobre el unilateralismo comenzo no con la mas reciente 
intervencion en Irak sino que en 1989 cuando cayo el muro de Ber
lin. La opcion de un aislacionismo de post guerra fria nunca fue parte 
del debate interne", La pregunta central siempre giro en tomo a como 
Estados Unidos deberia asumir su "liderazgo mundial". Para los prin
cipales asesores de George Bush padre (1989-1993) incluidos Paul 
Wolfowitz y Dick Cheney, Estados Unidos deberia asumir un rol pre
dominante en la prevencion de conflictos intemacionales, restandole 
importancia al rol de los organismos intemacionales. Sin embargo, el 
triunfo de Bill Clinton condeno a aquel sector a esperar una mejor 
oportunidad para influir en el gobiemo. Los asesores de Clinton, en 
cambio, hicieron del concepto engagement (0 involucramiento) un 
elemento central de su definicion de politica intemacional. La secre
taria de estado Medeleine Albright sostenia que "debemos trabajar 
duro para mantener una productiva sociedad incluso con nuestros 
mas cercanos aliados, dado que la historia nos muestra los riesgos [de 
debilitamiento] que enfrentan las alianzas una vez que se acaba una 
amenaza. Nuestra principal prioridad entonces ha sido fortalecer 
nuestra relacion con Europa, fortalecer la OTAN, cooperar con Corea, 
[apon y China a fin de establecer una paz duradera en dicha region, y 
fomentar a traves de la Cumbre de las Americas un consenso 
hemisferico para la consolidacion de la democracia y el estado de de
recho'". 

Para Joseph Nye y otros asesores de Clinton, un liderazgo mundial 
mal ejercido tendria el contradictorio efecto de hacer surgir un contra
balance de poder que podria desestabilizar el sistema intemacional. En 
esta concepcion se asumia que, dado que el balance de poder es algo 
inevitable, la politica de contencion y de un pro-activo engagement se
ria la mejor estrategia para -valga la redundancia- contener potencia

, El hecho que la opinion publica estadounidense no muestre interes 0 bien vea los altos 
costos de una insercion de Estados Unidos en el mundo ha marcado una discusion sobre el 
verdadero aislacionismo estadounidense. Sin embargo, la historia nos muestra que incluso en 
momentos donde mas a primado este supuesto aislacionismo (despues de la Primera Guerra 
Mundial, por ejemplo), se produjo un importante flujo de capital desde Estados Unidos hacia el 
resto del mundo. Lo mismo sucedio despues de la Segunda Guerra Mundial con el plan 
Marshall y entre 1960 y 1976. 10 significativo aqui es el destino de aquel involucramiento, que 
por 10general ha incluido principalmente Europa y no los paises no desarrollados. Ver: Thomas 
Skidmore and Peter Smith (2001) Modern Latin America, Oxford University Press, (Capitulo 
once) y Niall Ferguson (2003) "The True Cost of Hegemony" The New York Times, abril 20. 

• Albright, Madeleine, op cit. 
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les adversaries". La otra cara de la moneda fue el enlargement, es decir, 
la ampliacion de los espacios y sistemas democraticos, Se asumia que a 
mayor democracia, mas estabilidad. 

La administracion Bush ha enfatizado un liderazgo mundial de 
nuevo tipo. La construccion de alianzas no podria enfrentarse a traves 
de los organismos tradicionales (llamense OTAN, 0 Naciones Unidas) 
sino que mediante alianzas que respondiesen de forma flexible a los 
cambios del mundo post 11 de septiembre. El cercano colaborador de 
la Casa Blanca, Richard Perle, expreso este punto con particular frial
dad: "las fallas cronicas del Consejo de Seguridad [de la ONU] para 
reforzar sus propias resoluciones son inequivocas: simplemente no se 
esta para esa tarea. Estamos con las coaliciones independientes. Lejos 
de tratarlas despectivamente como una amenaza al orden mundial, 
deberiamos reconocer que ellas son la mejor esperanza para el nuevo 
orden y una verdadera alternativa a la anarquia de las miserables 
falencias de las Naciones Unidas'?". 

La tendencia hacia un mayor unilateralismo estadounidense esta 
relacionado con las aproximaciones politicas domesticas a temas de 
politica exterior. Si observamos, por ejemplo, el comportamiento esta
dounidense en relacion a la firma de acuerdos intemacionales, obser
vamos dos tendencias interesantes. En primer termino, la mayor parte 
de acuerdos y convenciones intemacionales han sido firmados 0 ratifi
cados bajo gobiemos democratas, En segundo termino, luego del as
censo de George W. Bush al poder el afio 2001, se evidencia la renuncia 
a varios acuerdos intemacionales (Cuadro 4). 

, Al respecto ver Schwarz, Benjamin (1996) "Why America Thinks It Has to Run the 
World", The Atlantic Monthly, Iunio, 

10 Perle, Ricard (2003) "Gracias aDios por la muerte de Ia OND," The Guardian, marzo. 
(reproducido por La Tercera, 23 de marzo, 2003). 
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Cuadro 4
 
ESTADOS UNIOOS Y ACUEROOS INTERNACIONALES
 

1998 Estatuto de Roma (Corte Penal 
Internacional) 

Destacado: periodos bajo administraciones democratas.
 
Fuentes: http://www.globalpolicy.org/ernpire/tables/treaties.htm y http://www.un.org
 

Guerra Preventiva. Lo que ciertamente constituye un elemento no
vedoso en la estrategia de Bush es su concepto de guerra preventiva. 
La explicitacion del concepto se remonta a 1990 cuando en los pasi
llos de la Casa Blanca circulo un documento que cause un aspero 
debate intelectual y politico. En el trabajo firmado por los asesores de 
Bush (padre) Paul Wolfowitz y Dick Cheney se sostenia que dado el 
colapso de la Union Sovietica, Ie correspondia a Estados Unidos asu
mir un rol predominante en la prevencion de conflictos intemacio
nales. En el documento se Ie restaba importancia al rol de los organis
mos intemacionales en la prevencion de conflictos. El triunfo de Bill 
Clinton en 1992 marginalize a aquel sector, incentivando una politica 
basada en los tradicionales conceptos de contencion y fortalecimien
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to de la cooperacion internacional para la minimizacion de los con
£lictos internacionales. 

El actual Secretario de Defensa de EE.UU., Donald Rumsfeld, en 
un reciente articulo anunciaba que "la mejor defensa y en algunos ca
sos la {mica, es una buena ofensiva"!'. Es decir, los ataques preventivos 
se comenzaban a perfilar como la opcion estrategica por parte de la 
nueva administracion, En este sentido, Rumsfeld sefialaba "el desafio 
para este nuevo siglo es muy dificil: defender nuestra nacion contra 10 
desconocido, 10 incierto, 10 que no se ve, 10 inesperado. Puede parecer 
una tarea imposible pero no 10 es. Para lograrlo debemos deshacemos 
de nuestras comodas formas de pensar y planear (aceptar riesgos y 
probar cosas nuevas) a fin de disuadir y veneer a los enemigos que aun 
no se han presentado a desafiamos". Esto significo abandonar el es
quema de prepararse estrategicamente para enfrentar dos guerras si
multaneas y tener un enfoque "basado en las capacidades". Es decir, 
una perspectiva que se centra menos en los actores y desde que lugares 
se pueden producir las amenazas y mucho mas en las capacidades pro
pias que se requiere para disuadir y para defenderse. 

El Secretario de Defensa delineo una politica de seis pasos. "Prime
ro proteger el territorio estadounidense y nuestras bases en el exterior; 
segundo, enviar fuerzas a escenarios distantes y mantenerlas alii; terce
ro, impedir que nuestros enemigos encuentren refugio asegurandonos 
que sepan que ningun rincon del mundo ... sera suficientemente 
remoto... para huir de nuestro alcance; cuarto, proteger nuestras redes 
de informacion; quinto, utilizar la tecnologia de informacion para en
lazar los distintos tipos de fuerza de EE.UU.; sexto, mantener sin tra
bas el acceso al espacio y proteger de cualquier ataque nuestros recur
sos en el espacio". 

Las anteriores ideas son similares a las que se plantean en la nueva 
doctrina de seguridad, publicado en septiembre del 2002 y que esta
blece la estrategia de seguridad nacional estadounidense. El aspecto 
medular sefialado en el documento es que "Estados Unidos actuara 
contra las amenazas emergentes antes de que ellas esten completamente 
formadas". El documento define la estrategia como el camino de la 
accion. "En el mundo nuevo que hemos entrado el unico camino para 
la paz y la seguridad es el camino de la accion" (esto a diferencia del 
camino anterior basado en la disuasion). 

11 Rumsfeld, Donald (2002) "Transforming the Military", Foreign Affairs, mayo-junto, pp. 20-32. 
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El eje de la argumentacion se centra en anticipar el surgimiento de 
amenazas "antes de que alcancen nuestras fronteras". Estados Unidos 
no titubeara en actuar solo si es necesario, el ejercicio de nuestra auto 
defensa por medio de una accion preventiva contra el terrorismo es 
parte de la politica. "Mientras nosotros reconocemos que nuestra me
jor defensa es una buena ofensiva, nosotros tambien reforzamos la se
guridad intema". 

La idea del ataque preventivo se constituye por 10 tanto en el eje de 
la nueva doctrina estadounidense. Se funda en que no se debe permi
tir a los enemigos dar un primer golpe. Esto es claro en el caso del 
terrorismo, sin embargo, referido a las relaciones interestatales el tema 
se vuelve sumamente complejo. Mas aun, en la lucha en contra del 
terrorismo la condicion de exito es la accion mancomunada de las de
mocracias y los Estados que acnian en el orden intemacional para ais
lar y evitar el accionar terrorista. 

El documento de la administracion Bush reafirma la perspectiva de 
la accion preventiva en distintos segmentos del mismo, en la linea ya 
anunciada por el Secretario Rumsfeld. Se indica en el documento que 
"mientras mayor sea la amenaza mayor es el riesgo de inaccion y mas 
apremiante el llamado anticipatorio a la accion para defendemos noso
tros mismos aun si la incertidumbre permanece, tanto en el tiempo y 
lugar del ataque enemigo...Estados Unidos actuara preventivamente 
si es necesario" . 

El debate sobre guerra preventiva se vincula estrechamente con la 
discusion sobre el derecho legitimo de defensa y la guerra justa. En la 
concepcion tradicional, se estima que cuando existen indicios de una 
amenaza, los estados tienen ellegitimo derecho de defenderse. La res
puesta debiera ser proporcional a la amenaza que se cieme sobre una 
nacion y velar por la proteccion de la poblacion civil (Brown, 1992). El 
derecho a legitima defensa fue refrendado en la Carta de Naciones 
Unidas que sostiene que: 

"Ninguna disposicion de esta Carta menoscabara el derecho inma
nente de legitima defensa, individual 0 colectiva, en caso de ataque 
armado contra un miembro de las Naciones Unidas, hasta tanto 
que el Consejo de Seguridad haya tornado las medidas necesarias 
para mantener la paz y la seguridad intemacionales. Las medidas 
tomadas por los miembros en ejercicio del derecho de legitima de
fensa seran comunicadas inmediatamente al Consejo de Seguri
dad, y no afectaran en manera alguna la autoridad y responsabili
dad del Consejo conforme a la presente Carta para ejercer en 
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cualquier momenta la accion que estime necesaria con el fin de 
mantener 0 restablecer la paz y la seguridad intemacionales" (Car
ta de Naciones Unidas, articulo 51). 

La pregunta fundamental aqui es cual es el nivel de certeza que 
tiene un pais sobre la amenaza que se cieme sobre este, es decir, cuan 
inminente es aquella amenaza. Mientras en la concepcion clasica de 
legitima defensa se establece que esta debe ser visible, en la doctrina 
preventiva existe mayor distancia respecto de la inminencia de una 
amenaza. En efecto, en el documento preparado por la Casa Blanca se 
indica que, en el nuevo escenario intemacional, el concepto de "inmi
nente amenaza" se debe adaptar dado que las nuevas amenazas prove
nientes de terroristas y estados "rogues" no son convencionales. Asi, se 
postula que se requiere anticipar la accion de aquellos potenciales ene
migos para prevenir mayores dafios a la seguridad de dicho pais 
(National Strategy, Capitulo V). 

En un mas reciente documento y tratando de responder a las criti
cas que diversos sectores en el pais y el mundo hicieron a la insuficien
cia de pruebas para atacar a Irak, el Secretario de Estado, Colin Powell, 
sostuvo que la accion preventiva se realizaria solo bajo determinadas 
circunstancias, aseverando que el sentido de la estrategia del presiden
te no es la accion preventiva, sino "una estrategia de alianzas (partnership) 
que reafirma el rol de la OTAN y de los aliados de Estados Unidos, 
incluyendo a la UN" (Powell 2004: 2). 

Las acciones preventivas se encuentran intimamente relacionadas 
con el concepto de "estados rogues't": De acuerdo Robert Litwak (2000), 
uno de los academicos que ha estudiado el tema con mayor profundi
dad, los origenes del concepto se remontan a fines de la decada los 70s 
cuando en las definiciones del departamento de Estado surge el con
cepto de Estados "paria" 0 "outlaw states" (Estados fuera de la ley). 
Dicha categorizacion cobro mayor fuerza durante el gobiemo de Reagan 
en la que se vincula a una serie de naciones considerando el caracter 
tiranico de sus gobiemos, 0 que representaban una amenaza a los inte
reses estadounidenses. Se incluyen dentro de la lista a Iran, tibia, Corea 
del Norte, Cuba y Nicaragua. Hacia fines de la decada de los 80s se 
explicita el vinculo entre el apoyo de dichos Estados al terrorismo y el 
desarrollo de armas de destruccion masiva. 

12 La traducci6n literal de la palabra rogue es "bribon". El concepto alude a Estados que desafian 
el sistema intemacional, que no aceptan sus reglas y que representan una amenaza al mismo. 
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Cuadro 5
 
ESTADOS ROGUES DE ACUERDO A ADMINISTRACIONES
 

Fuente: Cuadro del autor a partir de informacion provista por Litwak (2000). 

Tal como Litwak sostiene, en la clasificacion de estados rogues 0 

amenazantes al sistema intemacional se observan una serle de incon
gruencias. En primer lugar, el caso de Irak es paradigmatico ya que el 
gobiemo de Reagan decidio no incluir a dicho pais por el contexto 
politico que se estaba viviendo en aquel entonces en relacion a Iran. No 
es sino hasta que Irak invadio Kuwait que Irak es incluido en la catego
ria de estado rogue. 

En segundo lugar, existe gran diversidad de criterios en la clasifica
cion. Las determinantes fundamentales en los ultimos aiios ha sido la 
que dichos paises (a) desarrollen armas de destruccion masiva, (b) que 
tengan vinculos con agrupaciones terroristas, y (c) que amenacen los 
intereses de Estados Unidos. En el caso cubano, se podria argumentar 
que diHcilmente se curnplen las tres condiciones. 

En tercer lugar, Estados Unidos no ha aplicado una estrategia simi
lar para hacer frente a la emergencia de estados rogues. Como ya ob
servamos, durante la decada de los BOs Estados Unidos apoyo a Irak en 
contra de Iran. Durante la decada de los 90s, el gobiemo de Clinton 
utilize una estrategia de "doble contencion" en los casos de Iran e Irak 
aplicando sanciones de distinta naturaleza. En la actualidad, Estados 
Unidos considera que Iran no es un socio confiable, por 10 que se man
tienen las restricciones para el comercio. Algo similar sucede en el caso 
de Sudan. Asimismo, con Corea del Norte se observa una estrategia de 
negociaciones complejas, pero que no implican el cierre total de los 
canales de dialogo. Una situacion distinta se da en el caso de Siria, don
de Estados Unidos ha mantenido relaciones diplomaticas e incluso 
militares pese a que la Casa Blanca reconoce que existen serlas diferen
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cias con las politicas de dicho gobiemo, particularmente en relacion al 
conilicto palestino-israeli. De hecho, Siria participo de las fuerzas mili
tares en la Guerra del Golfo (1990-91). 

Las diferencias de estrategia responden, en parte, a los intereses pro
pios de la primera potencia del mundo, pero tambien a las audiencias 
domesticas, Es as! que en el caso de Cuba, gran parte de la estrategia de las 
distintas administraciones se explica no tanto por una cuestion de real 
amenaza de la isla caribefia sobre Estados Unidos, sino que por el peso del 
estado de Florida en la posibilidad de acceder al sillon presidencial. 

En sintesis, la definicion de la estrategia de politica exterior de Esta
dos Unidos responde a tres factores: (a) dimensiones tradicionales de 
balances de poder (militar, economico, demografico) (b) los acelerados 
cambios tecnologicos que han abierto nuevas fuentes de poder, y (c) los 
equilibrios de poder domestico. El analisis de estas tres dimensiones ex
plican en gran medida la preocupacion de Estados Unidos con el desa
rrollo de Asia (donde se concentrara el porcentaje mayor de poblacion 
mundial y mercados en un futuro cercano), la preocupacion de quienes 
controlan el desarrollo tecnologico en el mundo (vinculado a aspectos 
militares y cientificos), y su interes por controlar la emergencia de nue
vas fuentes de poder no estatal (terrorismo, mercados ilegales, etc.). 

3. ESTADOS UNIDOS - AMERICA LATINA POST 9/11/2001 

l Cuales han sido los efectos inmediatos de esta nueva politica 
estadounidense en America Latina? Existen tres tendencias impor
tantes de destacar: (a) menor espacio para la agenda de America 
Latina en Estados Unidos, (b) bilateralizacion de la agenda comer
cial, y (c) securitizacion de la agenda multilateral. 

AMERICA LATINA (NUEVAMENTE) NO ES PRIORITARIA 

En la historia de Estados Unidos, America Latina pocas veces ha 
sido una prioridad y cuando 10 ha sido, las principales razones para 
aquella preocupacion han sido temas de seguridad y acceso a recursos 
naturales 0 a puntos estrategicos del continente. Tal como Skidmore y 
Smith 10 indican, a partir de 1945 las distintas administraciones esta
dounidenses priorizaron su relacion con Europa y Asia, transfiriendo 
importantes recursos humanos y materiales para atender dichas regio
nes. Aquella indiferencia hacia el sur se ha rota cuando algun interes 
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estrategico de Estados Unidos se veia amenazado (la amenaza sovieti
ca, el incremento del trafico de drogas), 0 cuando algun interes norte
americana en la region se veia afectado (el acceso a recursos naturales 0 

el control del Canal de Panama)". 
Desde un punto de vista economico tampoco la region se ha cons

tituido en un area de relevancia para Estados Unidos. Por ejemplo, los 
inversionistas estadounidenses historicamente han preferido invertir 
su dinero mas en Europa 0 Asia y menos en America Latina y Africa", 
En terminos de intercambio comercial sucede algo similar con la sola 
excepcion de Mexico, con el cual se suscribio un tratado de comercio 
(NAFTA). La iniciativa para establecer el ALCA pretendio romper con 
la mencionada tendencia. Sin embargo, factores domesticos relaciona
dos con la existencia de grupos de presion estadounidenses contrarios 
a la liberalizacion del comercio y con la crisis economica a partir de 
1998-99 han hecho dilatar tal iniciativa. 

As! y remarcando una tendencia historica, en la nueva estrategia de 
seguridad nacional America Latina no es una prioridad esencial. De he
cho, America Latina ocupa solo tres parrafos en el documento de seguri
dad nacional. En el primero se destaca la formacion de coaliciones flexi
bles, con paises que "comparten nuestras prioridades, particu1armente 
Mexico, Brasil, Canada, Chile y Colombia". Un segundo parrafo esta 
dedicado al tema de las drogas. Y el tercer parrafo dedicado a Colombia. 
El espacio latinoamericano se ve dificu1tado dado que la region en su 
conjunto y los recursos destinados a ella han bajado de prioridad". 

BlLATERAUZACION DE LA AGENDA COMERCIAL 

Desde el punta de vista comercial, las cifras reflejan un significati
vo y constante incremento del intercambio con la region desde 1986 y 
hasta 1998. La balanza comercial estadounidense mostraba asimismo 
gran equilibrio. A partir de 1992 se observa un leve predominio de las 
exportaciones estadounidenses por sobre las importaciones. 

13 Ver: Skidmore, Thomas y Smith, Peter, op cit., y Schoultz, Lars (1987) National Security 
and u.s. Policy toward Latin America, Princeton University Press, y (1998) Beneath the United 
States. Cambridge: Harvard University Press. 

14 Por ejemplo, en el aiio 1998 el grueso de las inversiones en el extranjero tuvo por 
destino Europa, Asia y Canada (US$ 87 mil millones) mientras America Latina y Africa sumaban 
(US$ 30 mil millones). Ver Departamento de Comercio. U.s. Direct Investment Abroad. Washing
ton DC, 1990-1998. 

15 Shifter, Michael (2002). "AShaken Agenda. Bush and Latin America" Current History, fubrero. 
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INTERCAMBIO COMERCIAL DE EE.DU. CON A.L. 
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Fuente: Departamento de Comercio, USA Cencus Bureau. 
www.economicindicators.gov 

A partir de 1998 se observa un importante desbalance comercial. 
Por un lado, las exportaciones de Estados Unidos observan un estanca
miento en el nivel de los 50 mil millones de dolares, demostrando una 
menor capacidad de America Latina de adquirir productos desde di
cho pais. Sin embargo, la capacidad de compra de Estados Unidos se 
mantuvo en alza, salvo en el afio 2000-2001 donde hubo una reduc
cion temporal. 

Desde el punto de vista de los principales mercados en la region su 
comportamiento varia en algunos casos de manera significativa. En el 
caso mexicano, la situacion es relativamente constante para toda la de
cada de los 90s. El mayor cambio se produjo en las importaciones des
de Estados Unidos que sufren un baja a partir del afio 2000. 
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En los casos de Chile, Argentina y Brasil durante gran parte de la 
decada de los 90s se observa un dominio de las importaciones estado
unidenses. Sin embargo, a partir del afio 1998 en Chile y Argentina y 
en el afio 2000 en el caso de Brasil se observe un constante declive de 
dichas importaciones. En los tres paises se produce una constante alza 
de exportaciones a dicho mercado. 

lNTERCAMBIO COMERCIAL DE CHILE CON EE.UU. 
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En terminos de negociaciones sobre comercio, Estados Unidos ha 
mantenido dos estrategias de negociacion: multilateralmente ha pro
movido la iniciativa de las Americas y, paralelamente, ha establecido 
acuerdos comerciales especificos con paises y subregiones, con la in
tencion de promover el libre comercio. 

Las dificultades en las negociaciones quedaron de manifiesto en la 
reunion cumbre del ALCA del 20 de noviembre del 2003, cuando los 
paises no lograron compromisos significativos en la liberalizacion del 
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comercio. Asimismo, en la declaracion de los 34 paises se abrio la puer
ta a que los paises (y especialmente Estados Unidos) puedan firmar 
acuerdos bilaterales y subregionales. Ademas de los acuerdos de co
mercio firmados con Mexico (NAFTA) y Chile, Estados Unidos se en
cuentra desarrollando iniciativas tales como CAFTA (US-Central 
America Free Trade Agreement), CBI (Caribbean Basin Initiative), y 
ATPA (Andean Community and Andean Trade Preference Act). 

SECURITIZACION Y CONDICIONAMIENTO DE LA AGENDA 

INTER-AMERICANA 

Desde el punta de vista de definiciones de politica, tres son los am
bitos de preocupacion estadounidense sobre la region: (a) priorizacion 
de temas vinculados a seguridad, y especificamente los temas vincula
dos al terrorismo, (b) condicionamiento de la ayuda financiera de Esta
dos Unidos a los paises del tercer mundo de acuerdo al curnplimiento 
de los programas de restructuracion economica establecidos por el 
Fondo Monetario Intemacional y (c) la resolucion del conflicto en Co
lombia mediante el apoyo militar al gobiemo de Colombia". 

Las cifras de ayuda militar de Estados Unidos a America Latina 
tienden a confumar los puntos mencionados. Estados Unidos ha ido 
progresivamente incrementando su ayuda militar y policial a los paises 
de la region desde 1996 a la fecha, con la sola excepcion del afio 2001 
en donde se produce una baja considerable. En todo caso, a partir de 
aquel afio, las cifras tienden a marcar un acelerado incremento, y se 
espera que para el 2004, Estados Unidos aporte a esta region una cifra 
superior a los mil millones de dolares, principalmente a Colombia, que 
se lleva gran parte del presupuesto total asignado. Dicho aumento se 
explica a partir de la implementacion del Plan Colombia. Se estima 
que de cerca de los novecientos millones de dolares que se aportaran 
en el 2003 para el total de la region, seiscientos millones son para este 
pais. Es decir, Colombia representa dos tercios de la ayuda global a la 
region. 

16 Ver: Washington File, "Transcript: Bush Offers More Development Money, Expect Results" 
(US Dept. of State, 14 de marzo, 2002); Washington File, "Text: US Attorney General Seeks 
Increased Counterterrorism Efforts in Americas" (US Dept of State, 11 Marzo, 2(02); Washing
ton File, "Transcript: Reich says Hemisphere Remains a US priority" (US Dept of State, 13 
Marzo, 2002); Washington File "State Dept Official Previews President Bush's Trip to Latin 
America" (US Dept of State 12 Marzo, 2002). 
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AYUDA MILITAR DE ESTADOS UNIDOS A AMERICA LATINA. 1996-2003 

Estados Unidos 2000-2004: iendencias de poliiica exterior 

Vale la pena hacer notar dos elementos de la estrategia Bush: pri
mero, la vinculacion entre terrorismo y el conflicto colombiano y, se
gundo, el condicionamiento de los temas de la agenda interamericana 
a las prioridades de seguridad de Estados Unidos. Respecto del primer 
punto, una vez que se produjo el atentado terrorista contra las Torres 
Gemelas, Estados Unidos decidio rec1asificar el conflicto en Colombia 
desde considerarlo como una guerra contra el"narcotrafico" y la "gue
rrilla" a uno contra el terrorismo. El cambio en la tipologia ha tenido 
dos consecuencias directas: primero, dado que se trata de un conflicto 
contra el terrorismo, se han incrementado las opciones de apoyar 
financieramente a Colombia en su esfuerzo militar, y segundo, en los 
ojos de Estados Unidos en la practica se eliminan las posibilidades de 
cualquier autoridad colombiana para iniciar un dialogo con grupos que 
ahora son considerados "terroristas". Con el terrorismo no se negocia. 

Un segundo elemento es el condicionamiento de la agenda estado
unidense a temas de seguridad. Observemos algunos ejemplos. A me
diados del 2002, la administracion Bush anuncio que condicionaria su 
ayuda militar a los paises de la region de acuerdo al comportamiento 
que los gobiemos tendrian respecto de la firma del acuerdo sobre el 
Tribunal Intemacional. Estados Unidos demando que los paises fir
mantes de tal acuerdo debieran asegurar la proteccion de ciudadanos 
norteamericanos en su territorio a fin de que no sean objeto de juicios 
en dicha Corte. En caso contrario, dicho paises sufririan las consecuen
cias de perder ayuda militar. Colombia fue el primer pais en indicar 
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que dicha nacion no encuentra problemas en exirnir de responsabili
dades ante la Corte Penal Internacional a las tropas estadounidense 
emplazadas en Colombia. En la reunion con Bush, Uribe indico que 
un acuerdo que esas dos naciones firmaron en 1962 garantizaria la pro
teccion de soldados estadounidenses en suelo colombiano". 

El seguimiento de los pronunciamientos de la administracion Bush 
sobre America Latina desde mediados del afio 2002 demuestran que 
dicho gobierno ha mantenido una politica consistente con sus previas 
definiciones al: (a) colocar como principal tema multilateral y bilateral 
cuestiones vinculadas a trafico de drogas y terrorismo, (b) enfatizar la 
necesidad de acabar militarrnente con la insurgencia, (c) apoyar candi
datos presidenciales 0 gobiernos que no afectarian los intereses norte
arnericanos (Brasil, Peru) y criticar a los que silo harian (Bolivia), (d) 
mantener una postura critica sobre la situacion de Cuba, pese a que el 
Congreso esta aprobando acuerdos para la reanudacion de relaciones 
comerciales y de ayuda humanitaria, y (e) en el plano de las relaciones 
comerciales, promover acuerdos parciales de libre comercio. 

En un hecho que ha sido menos publicitado, en noviembre del 
2002, Estados Unidos aprobo la eligibilidad de Peru y Ecuador para 
ingresar productos de la region andina con arancel cero. Anticipando
se incluso a las negociaciones comerciales que dicha potencia esta lle
vando con Chile, Estados Unidos decidio premiar los esfuerzos en la 
lucha contra el trafico de drogas. Aquello quedo ratificado en ley de 
preferencias Arancelarias Andinas y Erradicacion de Drogas (ETPDEA) 
del 10 de noviembre del 2002. 

Donde el condicionamiento de la agenda a los temas de seguridad 
se ha hecho mas explicito ha sido con ocasion de la guerra con Irak. La 
reaccion de Estados Unidos £rente al comportamiento latinoamericano 
ha sido de "premiar" aquellos paises que han mostrado su solidaridad 
con la administracion Bush y "castigar" diplomaticamente aquellos que 
no 10 han hecho. Una revision a las declaraciones oficiales del gobierno 
estadounidense en torno al conflicto de Irak y las posteriores decisio
nes multilaterales nos perrnite comprobar aquella tendencia (Tabla 1). 

17 Ver: The New York Times, 18 de agosto y 23 de septiembre, 2002. 
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Tabla 1 
PRINCIPALES DECLARACIONES DEL GOBIERNO DE BUSH EN TORNO A 

AMERICA LATINA. Enero-Abril 2002 

Fuente: FLACSO-Chile. Banco de Datos de politica exterior. Basado en informacio
nes de prensa. 
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En el caso chileno dicha tendencia se mostro con claridad cuando 
las autoridades estadounidenses indicaron su "decepcion" por la acti
tud chilena de apoyar las resoluciones de Naciones Unidas £rente a 
Irak. Pese a que se ha dado por superado el impasse con el gobierno 
chileno, la administracion Bush dejo en claro que le hubiese gustado 
otra actitud de parte del gobierno de Chile. De hecho, el Congreso 
estadounidense separo las negociaciones para la firma de un acuerdo 
de libre comercio con Chile y Singapur, que originalmente debieron 
aprobarse simultaneamente". 

En el caso mexicano, la presion se hizo evidente al dilatar las nego
ciaciones sobre el tema de migraciones y un enfriamiento del dialogo 
con las autoridades mexicanas". En el caso argentino, la "decepcion" 
se hizo evidente cuando dicho pais decidio abstenerse en la votacion 
de las Naciones Unidas por violaciones a los derechos humanos en Cuba. 

En tanto, para aquellos que han apoyado su agenda de seguridad la 
reaccion ha sido otra. En el caso colombiano -uno de los primeros pai
ses en apoyar la guerra contra Irak-la administracion Bush se compro
metio a un nuevo paquete de ayuda economica/militar para enfrentar 
el conflicto con la guerrilla. En el caso de los paises centroamericanos 
-algunos de los cuales apoyaron la guerra- el presidente Bush recibio a 
los presidentes de las cinco naciones de dicha region y se comprometio 
a la firma de un tratado de libre comercio de aqui a fines de mo. 

18 Ver: EI Mercurio, 31 de marzo, 2003. 
,. Ver: "Latin America and the United States. The Distance of neighbors". The Economist, 17 

de abril, 2003. 
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El multilateralismo y la poHtica exterior de 
Bush en el mundo post 11 de septiembre: 

lHa habido algun cambio? 

DAVID R. MARES 

La politica exterior del gobiemo del presidente George W. Bush ha 
tenido una variada y zigzagueante relacion con el multilateralismo, in
cluyendo aquella dirigida al area de la resolucion de conflictos'. En 
general, desde un comienzo este fue un gobiemo cohesionado en su 
oposicion al multilatelalismo, con el convencimiento de que ser la uni
ca superpotencia y tener la confianza suprema en la rectitud de sus 
posiciones significaba que la politica de EE.DU. era buena para todos 
aquellos interesados en la paz, la democracia y la prosperidad. Si los 
lideres del mundo 0 el publico intemacional no estaban de acuerdo 
con la postura de EE.DU., ese desacuerdo era percibido y definido como 
resultado de un autocentralismo de corto plazo 0 bien de una equivo
cada interpretacion de la politica norteamericana. La confianza dentro 
del gobiemo se engrandecia mas temprano que tarde, los opositores 0 

bien sedan votados/botados fuera del gobiemo 0 reconocerian la recti
tud de las politicas de Bush. 

Estados Unidos posee una fuerza e influencia sin precedentes e 
incontrarrestable en el mundo. Apoyados en la fe en el principio de la 
libertad y el valor de una sociedad libre, esta postura trae consigo res
ponsabilidades, obligaciones y oportunidades incomparables'. 

Este unilateralismo y confianza fueron radicalmente alterados y 
puestos en cuestion como consecuencia de los ataques terroristas al 
Centro Mundial de Comercio, elll de Septiembre del 2001. El gobier
no de Bush, con algunas notables excepciones, comprendio que no 

1 Quisiera agradecer a Jean Trinh por su excelente ayuda en la investigaci6n. Los puntos de 
vistas aqui expresado son de exclusiva responsabilidad del autor. 

z The White House (2002) The National Security Strategy of the United States of America, 
septiembre, U.S. Department of State, http://usinfo.state.gov/topicalfpolfterror/secstrat.htm#nssl 
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podian simplemente actuar solos y esperar que otros reconocieran el 
valor del liderazgo norteamericano. Mas bien, la superpotencia tuvo 
que convencer al mundo que ahora era tiempo de seguir a EE.UU. 
Desafortunadamente, el camino escogido por los halcones dentro del 
gobiemo (el vicepresidente Cheney, el secretario de defensa Rumsfeld, 
la consejera de seguridad nacional Condeleeza Rice y el mismo presi
dente), fue buscar aliados formulando los temas de politica exterior en 
terminos de 10bueno vs. 10 malo y el bien vs. el mal. 

Luego de los ataques del 11 de septiembre, EE.UU. consiguio un 
significativo respaldo en su lucha contra el regimen taliban en 
Atganistan, sin embargo el gobiemo de Bush malinterpreto esta buena 
disposicion considerandola como una aceptacion total de sus visiones 
sobre 10 que constituian amenazas a la "civilizacion", sobre como se 
debia tratar aquellas amenazas y sobre la forma en que se distribuiran 
tales costos politicos. Como resultado, sus incursiones en el 
multilateralismo estuvieron mal orientadas y produjeron resultados 
inesperados, llevando a los halcones a reafirmar, si bien matizada por 
grupos ad hoc de estados partidarios, una orientacion unilateralista. 

CONCEPTOS ANALlTICOS 

Debido a que el gobiemo de Bush es especialmente adepto a em
plear palabras y conceptos en formas que confunden y distorsionan su 
uso aceptado, es imperativo comenzar con una discusion sobre los con
ceptos claves en este analisis. Ninguno de elIos supone ser en si 0 por si 
mismo bueno, simplemente representan las formas en la que los esta
dos se comportan. Un loable fin 0 una politica verdaderamente horri
ble podrian ser aplicados por cualquiera de estos medios. 

Multilateralismo: Termino privilegiado que implica un importante 
grado de acuerdo y asociacion en el desarrollo e implementacion de la 
politica exterior. Sin embargo, nuestra concepcion general del concepto 
sugiere el trabajo a traves de una institucion global establecida, 0 la crea
cion de una, para implementar una politica exterior. No significa sim
plemente trabajar con otro estado mas. Estas instituciones incluyen a 
NU y los tratados intemacionales abiertos a todos los estados que deseen 
cefiirse a dichos terminos, Si el Secretario General de NU, la Asamblea 0 

el Consejo de Seguridad delega una mision a un grupo pequefio de esta
dos 0 a estados regionales, este grupo se convierte en un agente. La Carta 
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de Naciones Unidas reconoce a las organizaciones de seguridad regional 
(OTAN, OEA) Yles delega, en primera instancia, tales materias. Por tan
to, las acciones de tal subgrupo pueden ser consideradas un esfuerzo 
multilateral mientras se sustenten en el principio de base. 

Mecanismos ad hoc: A veces los estados prefieren trabajar a traves de 
un selecto grupo de paises para implementar una politica exterior. Es 
preferible seleccionar a los socios a permitir que una institucion interna
cional conforme un grupo en particular, ya que dichos estados temen 
que un grupo asignado incluiria intereses, fines y capacidades de rango 
mas amplio de los que pudieran esperarse si fueran libres de elegir a sus 
propios socios, Los grupos ad-hoc podrian reunirse para un aconteci
miento de politica particular, pero tambien podrian incluir organizacio
nes tales como la OTAN cuando actuan fuera de sus teatros establecidos 
sin aprobacion explicita de la ONU. Puesto que la desaprobacion eleva 
los costos, aun para NU, es necesario distinguir la aceptacion de los prin
cipios bajo coaccion de su aprobacion real de las acciones. 

Bilateralismo: Dos paises pueden trabajar juntos para alcanzar sus 
objetivos. Si la implementacion de aquellas politicas mutuamente acor
dadas no requiere la aprobacion de terceros, la politica exterior puede 
ser descrita fielmente como bilateral. 

Unilateralismo: Se considera politica unilateral: Actuar solo para es
tablecer metas, definir estrategia, repartir costos 0 implementar una 
politica. Si uno define una politica y otros participan sin cuestionarla, 
se vuelve analiticamente necesario preguntar por que. La respuesta a 
esta pregunta requiere que examinemos el concepto "cooperacion" y 
que distingamos entre tipos de socios. 

Cooperaci6n: El ajuste mutuo de politicas para producir una base para 
el trabajo conjunto es la caracteristica clave para definir cooperacion. El 
concepto no implica, y rara vez da como resultado, un ajuste equivalen
teo Ni tampoco requiere que los fines que se persiguen, los medios que 
se adopten y la distribucion de los costos sean completamente acorda
dos por todas las partes (aquello constituiria una armonia). La coopera
cion solo requiere que los estados coordinen sus politicas en alguna for
ma para alcanzar 10 que cada uno quiere. La cooperacion es la segunda 
mejor solucion porque implica el ajuste de las propias politicas con el fin 
de alcanzar un grado aceptable de 10 que uno persigue. Idealmente, uno 
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alcanzaria las metas propias sin comprometerse; de este modo, uno 8610 
coopera cuando el actuar unilateralmente no producira 10 suficiente con 
respecto a 10 que se quiere. 

Socios en politica exterior: Los Estados que estan actuando en conjun
to deben ser distinguidos ya sea por su calidad de partidarios 0 coopera
dores. Esta distincion nos ayuda a comprender la dinamica de la forma
cion de coaliciones y revela una politica unilateristalista, pese a la existencia 
de estados socios en la coalicion que implementa dicha politica. 

Partidarios: Los Estados se cifien a la eleccion de las politicas hechas 
por un lider con un minima de colaboracion en la politica de la coali
cion. Es decir, los partidarios concuerdan ya sea completamente (ar
monia - Tony Blair y el enfoque del gobiemo de Bush sobre Irak) 0 

perciben que los costos esperados de ser partidarios son menos signifi
cativos que los beneficios de seguir allider (los seguidores centroame
ricanos de la politica de Irak que no enviaron tropas 0 dinero pero 
quieren un acuerdo comercial con EE.UU.). 

Cooperadores: Estos Estados pueden aceptar el liderazgo de otro, 
pero negociaran cambios importantes en la politica propuesta antes de 
convertirse en socios en un esfuerzo conjunto. 

OPCIONES DE POLtnCA EXTERIOR 

Con estos conceptos de analisis en mente se pueden plantarse las 
distintas opciones que enfrenta cualquier estado en la arena intema
cionaL Estas opciones estan ordenadas de menos a mas inclusivas para 
la politica exterior de un Estado. 
•	 Actuar solo. 
•	 No asistir a foros mundiales (incluyendo a los agentes de las institu

ciones intemacionales) para evitar cambios politicos significativos 
y construir alianzas especiales con los partidarios de su politica. 

•	 No asistir a foros mundiales y negociar alianzas especiales con los 
cooperadores. 

•	 Ir a foros mundiales y reunir partidarios. 
•	 Negociar posiciones en los foros mundiales para crear consensos. 

A continuacion se evalua el gobiemo de Bush y su politica exterior. 
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LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD NACIONAL DE ESTADOS UNIDOS 

Este informe se hizo publico en septiembre de 2002, un afio des
pues de los ataques terroristas en Nueva York. No obstante, sus antece
dentes ya estaban en desarrollo antes de los ataques del 11 de septiem
bre, puesto que el gobiemo de Clinton y el Congreso estaban conscientes 
de que opositores a la politica exterior de EE.DU. se estaban volcando 
cada vez mas hacia acciones terroristas en el extranjero y en EE.UU. En 
1998la Comision Hart-Rudman comenzo un estudio de dos afios acer
ca de los requerimientos de seguridad en un mundo globalizado con 
nuevos tipos de amenazas. La comision solicito una nueva forma de 
pensar, en particular exhortando a que "Norteamerica debe, por tanto, 
superar su ambivalencia acerca de las instituciones intemacionales y 
ace rca de la fortaleza de sus socios, cuestioriandolos menos y 
alentandolos mas":'. 

La estrategia de Seguridad Nacional del gobiemo de Bush compro
metia a EE.UU. entre otras cosas a: 
•	 Trabajar con otros para reducir los conflictos regionales; 
•	 Dar inicio a una nueva era de crecimiento economico global a tra

ves de mercados y comercio libres; 
•	 Expandir el circulo de desarrollo abriendo sociedades y constru

yendo la infraestructura de la democracia; 
•	 Desarrollar agendas para la accion cooperativa con otros centros 

importantes de poder global. 

EL GOBIERNO DE BUSH Y EL MULTILATERALISMO 

El gobiemo de Bush, al igual que otros, esta compuesto por una 
mezcla de personalidades con creencias disimiles sobre politicas espe
dficas. Sin embargo, este gobiemo, de igual forma que el primer go
biemo de Ronald Reagan, se caracteriza por tener a sus defensores mas 
influyentes y poderosos definidos particularmente como halcones 
unilateralistas. En este grupo esta formado por el vicepresidente Chaney, 
la consejera de seguridad nacional Rice, el secretario de defensa 
Rumsfeld y a los principales defensores de la politica dentro del Mi

3 SEEKING A NATIONAL STRATEGY: A CONCERT FOR PRESERVING SECURITY 
AND PROMOTING FREEDOM. The Phase II Report on a U.S. National Security Strategy for 
the 21st Century. The United States Commission on National Security/21st Century. 15 de abril de 
2000. www.nssg.gov/PhaseII.pdf 
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nisterio de Defensa. Puesto que solamente el secretario de Estado Powell 
puede ser considerado moderado en cuestiones de politica exterior, y 
el mismo George W. Bush tiene tendencias unilateralistas auto justifi
cad as, es facil ver por que este gobiemo prefiere el camino unilateralista 
hacia la politica internacional. 

Este grupo cree que EE.UU. sera el unico poder por muchos afios y 
que la fuerza, mas que la cooperacion intemacional, es el mejor medio 
para este fin'. No es que piensen que no debamos actuar con otros, 
sino mas bien que no deberiamos comprometemos (ajustar nuestros 
objetivos y estrategia) para hacer que otros trabajen con nosotros. 
Rumsfeld estuvo de acuerdo en que los inspectores de armas pudie
ran regresar a Irak, pero insistio en que tal accion no haria diferencia 
alguna, si los objetivos de Estados Unidos, definidos por el como cam
bio de regimen y desarme, no se alcanzaban", 

Esta vision de mundo ha generado una extrafia y, en Ultima instan
cia, inasequible posicion, incluso para los hale ones del gobiemo de Bush. 
EE.UU. se encuentra negociando con Corea de Norte, uno de los miem
bros del infame "Eje del Mal". El gobiemo estadounidense evidente
mente no aceptara que los norcoreanos tengan derecho a poseer armas 
de destruccion masiva. Sin embargo, al aceptar reunirse cara a cara 
con Corea del Norte en las discusiones multilaterales, el gobiemo de 
Bush ha manifestado cierto liderazgo que podria facilitar un acuerdo. 

Mas aun, la politica estadounidense impulsada por el presidente 
Bush ha sido la de "abrir su propio camino". Poco despues de asumir 
el gobiemo, el presidente anuncio que EE.UU. se retiraria del Proto
colo de Kyoto, debido a "los sacrificios poco razonables" que le exige 
al pais. El Secretario de Estado Powell busco desviar la imagen de 
unilateralismo, declarando a los aliados que EE.UU. desarrollaria ra
pidamente una propuesta alternativa". No obstante, mas que nego
ciar un nuevo esfuerzo multilateral, el gobiemo de Bush publico su 
propia "Iniciativa de Cielos Limpios y Cambio Climatico Global", la 
cual llamaba a reducciones voluntarias de los gases que provocan el 
efecto invernadero", El gobiemo de Bush tambien propuso una exen

4 Lemann, Nicholas (2002). "The War on What?; The White House and the debate about 
whom to fight next", The New Yorker 16 de septiembre, p. 36. 

5 Barone, Michael (2002). "Taking the UN seriously", U.S. News & World Report 133, No.1 
23 de septiembre, p. 43; Hirsh, Michael (2002) "Heading to Battle". Newsweek, Atlantic Edition, 
30 de septiembre, p. 22. 

6 Dworkin, Anthony (2001). "The Bush Audit". Prospect, 20 de diciembre. 
7 Writh, David (2002). "The Sixth Session (part Two) and Seventh Session of the Conference 

of the Parties to the Framework Convention on Climate Change (en Current Developments)". 
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cion legislativa, aprobada por el Congreso, de las Fuerzas Armadas 
norteamericanas acerca de la proteccion ofrecida a las aves migratorias 
bajo el "Acta de Acuerdo sobre las Aves Migratorias" firmada por 
EE.UU. en 19188• 

En cuestiones de seguridad, el gobiemo de Bush se retire del Tratado 
sobre Misiles Anti-Balisticos y se rehuso a suscribir la aplicacion de la 
prohibicion de las armas biologicas", EE.DU. ha decidido unilateralmente 
como tratar a los prisioneros capturados en Afganistan, creando su pro
pia categoria de detenidos para evitar ser considerados dentro de la Con
vencion de Ginebra sobre el tratamiento de los prisioneros de guerra". 
En el caso de Irak, se ha opuesto al uso de los mecanismos del sistema de 
la Corte Intemacional (tribunales intemacionales) para aquellos acusa
dos de asesinatos masivos, argumentando que la cortes iraquies debe
rian juzgarlos, a pesar de la ininterrumpida presencia militar norteame
ricana en el pais". El gobiemo de Bush no solo se rehuso a firmar el 
tratado que establecia la Corte Criminal Intemacional en Belgica, sino 
que tambien ha exigido que el personal y las tropas norteamericanas 
estuviesen exentos de acciones legales en su contra por parte de la Corte. 
Dado que la Corte no exime automaticamente a los no signatarios, el 
gobiemo de Bush ha buscado acuerdos bilaterales con los paises. Actual
mente, tiene congelado millones de dolares en ayuda a 35 paises en Afri
ca, Europa, Asia y las Americas, pues estos no pudieron curnplir con la 
fecha limite dell de julio de 2003 impuesta unilateralmente para la fir
ma de dichos acuerdos con EE.UU12. 

Una de las politicas unilaterales mas problematicas perseguidas por 
el gobiemo de Bush es su manifiesta proclamacion del derecho a llevar 

The American Journal of International Law 96, N° 3, julio, pp. 648-660; (2002) "Bush Administration 
Proposal for Reducing Greenhouse Gases" en Contemporary Practice of the United States in 
International Law), The American Journal of International Law 96, N° 2, abril, pp. 487-488. 

• "Exemption of U.S. Military from Migrant Bird Treaty Act" (en Contemporary Practice of 
the United States Relating to International Law). The American Journal of International Law 97, 
N° 2 (Abril 2003) p. 445. 

9 Omestad, Thomas. (2002). "My way-or the highway?", U.S. News & World Report 30 
december, p. 72; Reisman, W. Michael (2003). "Assessing Claims to Revise the Laws of War" en 
Editorial Comment. The American Journal of International Law 97, N° 1, Jan, pp. 82-90. 

10 Mundis, Daryl A (2002). "The Use of Military Commissions to Prosecute Individuals 
Accused of Terrorist Acts" en Agora: Military Commissions. The American Journal of International 
Law 96, N° 2, abril, pp. 320-328. 

II Dickinson, Laura A. (2003). "The Promise of Hybrid Courts", en Notes and Comments, 
The American Journal of International Law 97, N° 2, abril, pp. 295-310. 

12 "The World; In Brief/Ecuador; U.S. cuts aid amid dispute over court". Los Angeles Times 3 
febrero 2004: Main News, Foreign Desk, Parte A, p. 4. 
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a cabo acciones preventivas, aun cuando no existan amenazas inme
diatas. Sin duda, EE.UU. y otras grandes potencias siempre han reser
va do tal curso de accion para sf mismos y manejan las consecuencias 
politicas tras los hechos. Empero, la politica de Bush 10 proclama expli
citamente como un derecho, a pesar de la reafirmacion de la tradicio
nal Ley Intemacional en el Tribunal de Nuremberg a fines de la Segun
da Guerra Mundial, en el sentido que "la necesidad de autodefensa 
preventiva debe ser instantanea, abrumadora y sin que exista eleccion 
de medios, ni momento de deliberacion?". 

A pesar de estas medidas excesivamente unilaterales, el gobiemo 
de Bush no ha actuado sirnplemente como un vaquero solitario. Efec
tivamente consiguio apoyo de las NU para sus ataques en contra de 
Atganistan y los Talibanes, asi como para las sanciones y un ultimatum 
contra Saddam Hussein. Aun cuando decidio ignorar a la GNU e inva
dir Irak, actuo junto a una coalicion de aliados, siendo los britanicos los 
mas destacados. Firmo ademas un tratado bilateral con Rusia para re
ducir el numero de ojivas nucleares en misiles". 

Se deberia entender estas ultimas politicas ante todo como esfuerzos 
para disfrazar la naturaleza unilateral de su politica exterior, organizando 
un grupo de partidarios. Puesto que es mas probable encontrar partida
rios cuando ellider puede escoger quienes seran estes, es logico que estos 
esfuerzos deban desarrollarse, ya sea con grupos ad hoc 0 bilateralmente. 
Tales grupos no deben confundirse con negociaciones multilaterales. 

LAS POLmCAS DE RESOLUCION DE CONFUCIUS EN LATINOAMERICA 

DEL GOBIERNO DE BUSH 

Venezuela 

La actual crisis en Venezuela ofrece valiosa informacion adicional 
sobre las politicas de resolucion de conflictos del gobiemo de Bush, es
pecialmente para Latinoamerica. El presidente Hugo Chavez ha resulta
do ser un elernento irritante para EE.UU. desde que fue electo en 1998. 
Chavez prometio una revolucion basada en la Cuba de Castro, envia 

13 Kirgis, Frederic L. (2002). "Pre-emptive Action to Forestall Terrorism" ASIL Insights 
American Society of International Law, junio, http://www.asiI.org/insightsLedn2#_edn2 

l' "Signing of Treaty on Strategic Offensive Reductions" (en Contemporary Practice of the 
United States Relating to International Law). The American Journal of International Law 96, N° 3 
(Julio 2002): 734-735. 
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petr6leo a ese pais a precios subsidiados, tiene amistad con Iran y tibia y 
se refirio a Saddam Hussein como su "herrnano". Venezuela no ha co
operado con la inteligencia norteamericana en la deteccion de vinculos 
entre los terroristas que volaron el avion hacia el Pentagono el dia 11 de 
septiembre y los arabes-venezolanos", Evidentemente, esta es la clase 
de lider que Bush y sus halcones preferirian que fueran destituidos. 

Sin embargo, la OEA y el propio EE.UU. han defendido la demo
cracia des de 1990, oponiendose a los golpes en Haiti, Paraguay y Ecua
dor. En un principio, EE.UU. estuvo contento de dejar que la OEA 
mediara en la crisis que se desarrolla en Venezuela y facilitara la salida 
de Chavez del gobiemo. Pero la OEA no percibio su mandato de la 
misma forma, y no tuvo exito aun en sus intentos de mediar. La opor
tunidad de deshacerse de Chavez se present6 para el gobiemo de Bush 
en el golpe de abril de 2002. Rompiendo tirnidamente con la politica 
pasada y la comunidad interamericana, y en medio de rumores que 
irnplicaban a EE.UU., el vocero de la Casa Blanca hizo un llamado a 
nuevas elecciones, mas que insistir en que Chavez fuese restituido como 
presidente. La consejera de Seguridad Nacional Rice culp6 mas tarde a 
Chavez por el golpe, mas que aquellos que 10 llevaron a cabo. Esto era 
claramente un esfuerzo por enunciar unilateralrnente una nueva poli
tica sobre como se puede defender la democracia (expulsar a los lide
res actuales y convocar a nuevas elecciones) y ganar suficientes parti
darios para inhabilitar la capacidad de la OEA de insistir en la vieja 
politica de defender a los lideres democraticos que no aceptan la re
nuncia bajo presion ilegal. 

Enfrentado la oposicion total de la comunidad interamericana, el 
gobiemo de Bush acepto una resolucion de la OEA que denunciaba el 
golpe, pero intento diluirlo". Este esfuerzo en el multilateralismo fue 
mas bien efirnero. Dada la dinamica y polarizaci6n en Venezuela, los 
esfuerzos de la OEA se estancaron rapidamente, al mismo tiempo 
EE.UU. decidio mantenerse al margen. 

Una vez que el gobiemo de Bush avizoro la guerra de Irak en el 
horizonte, comenzo a preocuparse por el mercado intemacional del 
petr6leo, particularrnente el de Venezuela, desde donde irnporta ell4% 
de su crude". El recientemente electo presidente Luiz Ignacio Lula da 

15 Whalen, Christopher (2003). "Who Is Protecting Hugo Chavez?" Insight on the News, 8 
de diciembre, p. 35; Halvorssen, Thor (2003) "Comandante Chavez's Friends". The Daily 
Standard, 11 de marzo. 

16 Beinart, Peter (2003). "South End". The New Republic 27 de enero, p. 6. 
17 Kahn, Jeremy (2003). "Crude Analysis". The New Republic 10 de febrero, p. 14. 
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Silva parecio dispuesto a apoyar la propuesta de Chavez para que un 
grupo intemacional (que incluyera posiblemente a Iran, Argelia y Cuba) 
mediara en la crisis venezolana. El gobiemo de Bush realizo una contra 
propuesta que incluia a su propio grupo ad hoc, "Los Amigos de Vene
zuela", constituido por Chile, Brasil, Mexico, Portugal, Espaiia y EE.UU. 

Haiti 

La actual crisis en Haiti, permanente en el tiempo, pero avivada en 
forma considerable por las elecciones ampliamente reconocidas como 
fraudulentas en el aiio 2000 y que Ie permitieron al presidente Aristide 
seguir en su cargo, da la oportunidad de ver otras politicas de Bush en 
accion, Los republicanos habian sido escepticos con respecto a los es
fuerzos del presidente Bill Clinton para traer de vueIta al gobiemo a 
Aristide luego del golpe militar de Haiti a principios de los 90; por tal 
motivo es que el gobiemo de Bush respondio a las elecciones del 2000 
con un recorte en la ayuda de US $500 millones'". Asimismo, ayudo a 
canalizar millones de dolares a la oposicion politica19. 

En esos momentos, el gobiemo de Bush estaba en tratativas con 
Aristide en cuestiones de significativa importancia para EE.UU. -trafico 
de drogas y flujo de refugiados- en forma bilateral. Los exitos en estas 
materias permitieron a EE.UU.la aprobacion de prestamos multilaterales 
que habia bloqueado y reiterar su apoyo al presidente Aristide'", El pre
sidente Bush busco mas tarde que CARICOM, la Comunidad del Cari
be de 15 miembros, se involucrara en la mediacion de la crisis de la isla". 
Powell declare que Aristide debia permanecer en el cargo, coherente 
con los esfuerzos de EE.UU. para apoyar la impresion que Haiti todavia 
era una democracia. Sin embargo, el presidente Bush sugirio que cual
quier acuerdo politico con la oposicion podria requerir una "presencia 
de seguridad" internacional", preparando de esa forma el camino para 
que otros actuaran y limitaran la necesidad de una respuesta militar uni
lateral por parte de EE.UU. como en la crisis anterior. Bush es particular
mente reticente al envio de tropas a otro lugar de conflicto a la luz de las 
fuerzas norteamericanas desplegadas en Afganistcin e Irak", 

,. The Economist "A coup unfolds". Febrero de 2004: 28 The Americas. 
" Hinton, Charlie (2004). "Cry Contradiction", These Times 1. de marzo, letters, p. 5. 
20 Yim, Kevin Y (2004). "Cry Haiti; Trouble brews as country heads toward bicentennial". 

In These Times. 5 January, News,S. 
21 The Economist. "A Caribbean deadlock". February, 2003: 7 The Americas. 
22 "A coup unfolds". 
23 Brady Rose (Ed.). "Heading off more violence in Haiti". Business Week 1 March 2004: 

International Outlook, Global Wrapup, N° 3872, p. 56. 
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Colombia 

Colombia es el caso que en America Latina ilustra de manera mas 
clara la preferencia del gobiemo Bush por partidarios y negociaciones 
bilaterales, mas que por negociaciones multilaterales y cooperativas para 
tratar una amenaza a la seguridad. Aun antes del II de septiembre, EE.oo. 
habia desarrollado un programa de gran envergadura para erradicar el 
cultivo, procesamiento y trafico de cocaina y heroina en ese pais. No era 
esta una politica unilateral y Colombia no era un partidario. Los gobier
nos colombianos tenian su propia version del Plan Colombia y negocia
ron con Efi.Ul.I., la Union Europea y otros paises latinoamericanos para 
que cooperaran en el, El gobiemo estadounidense respondio a los com
ponentes de militarizacion y erradicacion de la droga. 

Sin embargo, luego del 11 de septiembre, el gobiemo de Bush se 
aprovecho de la nueva preocupacion sobre el "terrorismo intemacio
nal" para incrementar el financiamiento y ampliar sus operaciones con 
el pretexto de perseguir a los "narco-terroristas" colombianos con nexos 
con el terrorismo intemacional. 

Colombia: un tema bilateral, asi como tambien la politica norte
americana para tratar las repercusiones de la politica del Plan Colom
bia en Ecuador y Panama. A pesar de los reclamos de America Latina 
por el excesivo enfasis en cuestiones militares y de seguridad en detri
mento de la seguridad humana y de temas de desarrollo, el gobiemo 
de Bush ha llegado a acuerdos bilaterales con los dos paises mas nega
tivamente influenciados por el Plan Colombia: Ecuador y Panama". 

CONCLUSION 

El gobiemo de Bush esta fuertemente influenciado por los halco
nes dentro del gobiemo, ante todo porque el mismo presidente Bush 
tiene una vision de mundo autojustificada. A pesar del fracaso de las 
politicas impuestas por EE.oo., Bush interpreta a sus partidarios como 
cooperadores, reforzando asi su tendencia a insistir en politicas de li
nea dura. Por consiguiente, no ve contradiccion alguna entre las politi
cas de su gobiemo despues del 11 de septiembre y su propia Estrategia 
de Seguridad Nacional. 

24 Villagra Delgado, Pedro, Luis Bitencourt y Henry Medina Uribe 2003. 
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Con todo, las contradicciones son enorrnes y tienen implicancias que 
van mas alla de cuestiones de coherencia politica. Es discutible que el 
mundo sea mas seguro para la gente que vive dentro de EE.UU., pero se 
ha vuelto mas peligroso para aquellos que viven fuera de sus fronteras. 
Una estrategia economica que castiga a los Estados que no acatan las 
norrnas neoliberales a pesar de la creciente pobreza luego de una decada 
de tales politicas, contribuye al debilitamiento de la democracia en el 
hemisferio, especialmente cuando los campesinos escuchan que el go
biemo de Bush, al igual que sus predecesores, sigue aprobando subsi
dios de millones de d6lares para los agricultores norteamericanos. La 
forma de perseguir la erradicaci6n de los cultivos de coca en Sudamerica 
hace mas valioso el comercio ilegal, dando como resultado una mayor 
corrupci6n de los ya debilmente institucionalizados Estados. Una politi
ca exterior sesgada que canaliza recursos hacia las instituciones para per
suadirlos y entrenarlos para desempefiar funciones intemas que persi
gan a los "narcoterroristas", genera mas violaciones a los derechos 
humanos y debilita los avances -ganados con un inmenso costa huma
no en la Ultima decada- en el control civil sobre los militares. 

Algunos analistas argumentarian con resignaci6n que bajo las cir
cunstancias actuales de unipolaridad en el sistema intemacional y de 
unilateralismo en el gobiemo de Bush, el camino mas sabio para los 
estados esconvertirse en partidarios. Sin embargo, existe una gran di
ferencia entre elliderazgo y el poder legitimo y aquello que se obtiene 
a traves del fanatismo ideo16gico y del poder. El gobiemo de Bush esta
rei limitado a un maximo de dos periodos, y pudiera incluso enfrentar 
la derrota en noviembre. Puesto que la ley intemacional de la costum
bre no es estatica, resulta fundamental que otros Estados no ratifiquen 
la reivindicaci6n de nuevos derechos por parte del presidente Bush a 
traves de su consentimiento a aquellas politicas de hoy. 
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Estados Unidos y los paises del MERCOSUR
 
despues del 11 de septiembre 

IGNACIO LABAQUJI 

1. INTRODUCCION 

Los atentados contra el World Trade Center y el Pentagono genera
ron toda una serie de cambios en la politica exterior y de defensa de 
Estados Unidos. La lucha contra el terrorismo se convirtio a partir del 
11/09 en la principal prioridad de politica exterior de Estados Unidos a 
nivel global. Ello implico a su vez una redefinicion de la estrategia de 
seguridad de Estados Unidos, la elaboracion de una nueva estrategia 
de lucha contra el terrorismo, la creacion del Departamento de Seguri
dad Interior y la imposicion de controles mas estrietos para los flujos 
de comercio y los movimientos migratorios. Rojas Aravena y Fuentes 
sefialan que las tres notas definitorias de la estrategia de la administra
cion Bush son lila rejerarquizacion de prioridades, unilateralismo y con
solidacion de coalieiones flexibles, y prevencion de conflictos via accio
nes preventivas'", 

Dentro de la nueva estrategia de seguridad nacional dada a conocer 
por el gobiemo estadounidense en septiembre de 2002, el ataque pre
ventivo sobresale como una de sus partes fundamentales. De acuerdo 
al documento "National Security Strategy", la naturaleza y el potencial 
de dafio que suponen el terrorismo y los Estados "canallas" toman al 
concepto de disuasion y represalias poco efectivo y obsoleto. En virtud 
de ella, el documento sostiene: "The United States has long maintained 
the option of preemptive actions to counter a sufficient threat to our national 
security (".) Toforestall or prevent such hostile acts by our adversaries, the 
United States will, if necessary, act preemptioeiu'". 

1 FLACSO-Argentina. 
2 Rojas Aravena, Francisco y Fuentes, Claudio (2003) "El Patio Trasero: Estados Unidos y 

America Latina pos-Irak", Nueva Sociedad, N° 185, p. 69. 
3 United States National Security Strategy, p. 15, 2002. 

65 



Ignacio Labaqui 

El unilateralismo es tambien, como se ha sefialado, uno de los ca
racteres sobresalientes de la nueva estrategia de seguridad. La misma 
sostiene que en la medida de 10 posible, Estados Unidos buscara el 
apoyo de la comunidad intemacional, pero que en caso de ser necesa
rio actuara en forma individual, haciendo uso de su derecho de auto 
defensa', Un tercer elemento a destacar es que Estados Unidos no sera 
responsable de las acciones emprendidas por sus funcionarios con mi
ras a garantizar la seguridad global y la seguridad de los ciudadanos 
norteamericanos. Explicitamente se desconoce la jurisdiccion de la Corte 
Penal Intemacional, 10 que en la practica implica que en su rol de poli
cia global, Estados Unidos no es "accountable" ante la comunidad in
ternacional", Si bien estos rasgos no son novedosos en la politica exte
rior de Estados Unidos, desde la llegada al gobiemo de George W. Bush 
(incluso con anterioridad al 11/09) es posible apreciar tanto un mayor 
desprecio por las instituciones y regimenes multilaterales, con respec
to a la decada pasada, como una mucho mayor predisposicion a actuar 
en forma unilateral. 

El presente articulo tiene como objetivo analizar el impacto de los 
atentados del 11/09 y de la reorientacion posterior de la politica exterior 
norteamericana en el ambito del MERCOSUR. Ala vez apunta a evaluar 
las respuestas surgidas desde la region frente al nuevo contexto intema
cional. El argumento principal de este trabajo es que el enfasis de Esta
dos Unidos en las cuestiones de seguridad no ha llevado a una 
securitizacion de la agenda con los paises del MERCOSUR. Por otro lado, 
el creciente interes por la seguridad no ha implicado un menor compro
miso con el mantenimiento de la democracia, sino que, por el contrario, 
se ha traducido en un mayor enfasis en la necesidad de asegurar la 
gobemabilidad y fortalecer las instituciones democraticas como condi
cion necesaria para lograr dicho objetivo. En consecuencia, se sostendra 
que no ha habido un condicionamiento de la asistencia financiera 0 de 
los beneficios comerciales al acuerdo con las acciones de politica exterior 
de Estados Unidos. Por el contrario, si en algun sentido ha habido una 
securitizacion, la rnisma ha sido funcional a la region, al momenta nego
ciar creditos con el FM! u obtener concesiones comerciales. 

La primer seccion caracteriza brevemente la politica de Estados 
Unidos hacia la region y las relaciones entre Estados Unidos y los esta
dos del bloque tras el final de la Guerra Fria. En la segunda seccion se 

4 Ibid., p. 6.
 
5 Ibid., p. 31.
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analiza la agenda con Estados Unidos despues dellI/09. La cuarta sec
cion describe las respuestas subregionales de cara al 11/09 y la lucha 
contra el terrorismo. En la quinta seccion se enumeran las acciones 
emprendidas en el ambito del MERCOSUR como consecuencia de los 
atentados de 2001, y aquellas, que si bien son anteriores a esta fecha, 
tambien contribuyen al objetivo del combate contra el terrorismo. En 
la sexta seccion se realiza un breve estado del arte sobre los debates en 
materia de seguridad en la region. 

2.	 ESTADOS UNIDOS Y LOS PArSES DEL MERCOSUR DURAN
TE LA POST-GUERRA FRfA 

La politica hacia el MERCOSUR se inscribe dentro de los lineamientos 
basicos que definen la politica latinoamericana de Estados Unidos hacia 
la region. La misma ha perseguido historicamente dos objetivos basicos 
intimamente vinculados entre sf: la preservacion la estabilidad en la re
gion y la exclusion de adores extra-regionales. Desde su independencia, 
la presencia de estados extra-hemisfericos ha sido percibida por Estados 
Unidos como una amenaza a su seguridad. La cronica inestabilidad po
litica de los estados latinoamericanos dio lugar durante el siglo XIX a la 
intervencion de las potencias europeas en el continente en diversas oca
siones. De ahi, el vinculo entre la preservacion de la estabilidad regional 
y la exclusion de la presencia de estados no hemisfericos, La permanen
cia de estos objetivos ha estado acompafiada por una elevada volatilidad 
en cuanto a las politicas requeridas para ellogro de los mismos. Ello ha 
tenido como correlato actitud ambigua y oscilante en cuanto a la promo
cion y defensa de la democracia, el apoyo a regimenes militares de diver
so tipo y la intervencion abierta 0 encubierta en los asuntos intemos de 
los paises latinoamericanos. Las modificaciones abruptas en la politica 
hacia America Latina constituyen un sintoma claro de la baja prioridad 
de la region en la politica exterior de Estados Unidos. 

La ausencia de un patron unico en las relaciones de Estados Unidos 
con sus vecinos latinoamericanos es otro rasgo digno de mencionar. 
Por 10 general el interes estadounidense ha seguido historicamente el 
patron de grande, cerca y nivel de amenaza percibida". Este patron ha 

• Russell, Roberto (2001). "Una vision desde el Sur: la politica de los Estados Unidos hacia 
America Latina en el siglo XXI", Documento de Trabajo N° 35, Instituto del Servicio Exterior de 
la Nacion, Buenos Aires. 
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sido el determinante del grado de atencion recibido por los distintos 
paises del hemisferio en un momenta historico dado. 

Finalmente cabe destacar el alto grado de pluralismo presente en la 
formulacion de la politica exterior estadounidense en general, y la politi
ca hacia America Latina en particular. Como es sabido, una multiplici
dad de actores publicos y privados, muchas veces con intereses contra
puestos, intervienen en la toma de decisiones en materia de politica 
exterior", Ello implica que si bien, por una cuestion de economia de ter
minos, en muchas oportunidades se habla acerca de la "politica de Esta
dos Unidos", la realidad es algo mas compleja. El Ejecutivo y el Legislati
vo pueden tener puntos de vista sustancialmente diferentes en algunas 
cuestiones, e incluso dentro del Ejecutivo, distintas agencias pueden apo
yar politicas contradictorias respectode la region en su conjunto 0 de 
alguno sus paises. La intensidad de la competencia burocratica y la falta 
de una definicion politica de alto nivel es otro indicador de la atencion 
recibida por los paises de la region de parte de Estados Unidos. 

El alejamiento geografico y el relativamente bajo nivel de amena
za han hecho tradicionalmente de los paises del MERCOSUR un area 
de baja prioridad estrategica para Estados Unidos. Tradicionalmente, 
el Cono Sur ha estado por 10 general alejado del centro de la escena. 
Por su parte, los paises de la subregion han mostrado historicamente 
un bajo grado de coordinacion en sus relaciones con Estados Unidos. 
La conformacion del MERCOSUR no produjo al respecto modifica
ciones sustanciales. La fragmentacion continua siendo en consecuen
cia una nota dominante en las relaciones de los paises del area con 
Estados Unidos. 

Los procesos de democratizacion y de apertura economica que tu
vieron lugar en los 80 y 90 en los paises del MERCOSUR, combinados 
con el mayor grado de compromiso de Estados Unidos con la promo
cion de la democracia desde mediados de los 80, contribuyeron a la 
creacion de un espacio mutuo de convergencia inedito entre los paises 
de la subregion y la potencia hemisferica, La adhesion de Argentina y 
Brasil a los regimenes intemacionales de control de armas de destruc
cion masiva ayudo a mejorar sus relaciones con Estados Unidos. De 
este modo, la primera mitad de los aiios 90 mostraba un panorama 
claramente optimista. Ciertamente podian advertirse tensiones, espe

7 Para una buena descripcion de la pluralidad de actores que intervienen en la formulation 
de la politica latinoamericana de Estados Unidos ver Michael Kryzanek: U.S.-Latin American 
Relations. Praeger. 1990. 
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cialmente entre Estados Unidos y Brasil. Tensiones que tenian que ver 
tanto con las aspiraciones de liderazgo subregional de parte de Brasil, 
asi como tambien aquellas ligadas a temas de la nueva agenda de poll
tica comercial y la nueva agenda de seguridad. No obstante, el tono de 
las relaciones entre los paises del MERCOSUR mostraba una mejoria 
significativa respecto tanto de la decada del 70 como del 80, en las 
cuales cuestiones tales como las violaciones a los derechos humanos, la 
politica nuclear de Argentina y de Brasil, la crisis de la deuda, 0 la pos
tura frente a la crisis centro americana dominaban la escena. El clima 
de optimismo de la temprana posguerra fria probe ser, sin embargo, 
efimero. Ya sobre el final de la presidencia de Clinton podia advertirse 
un cierto desencanto en la region en general respecto de los Estados 
Unidos", De hecho, la politica latinoamericana del segundo mandato 
de Bill Clinton fue uno de los temas sobre los cuales hizo campafia 
George W. Bush, quien llego a la presidencia prometiendo que el siglo 
XXI seria el siglo de las Americas. 

3.	 LA AGENDA ESTADOS UNIDOS-MERCOSUR DESPUES DEL 
11/09 

Tras los episodios del 11/09 diversos autores han sefialado una cre
ciente securitizacion de la agenda entre America Latina y Estados Uni
dos. Monica Hirst sefiala que IIdesde 2001, las cuestiones de seguridad 
y politicas parecen haber tornado la delantera. Por 10tanto, los proble
mas de seguridad -rambien globales, regionales y domesticos- han 
asumido una importancia sin precedentes en todos los paises del area. 
Este viraje esta esencialmente ligado a las consecuencias mundiales post
11 de septiembre -que se agravaron con la guerra contra Irak-, parti 
cularmente, a aquellas vinculadas con el impacto de las nuevas priori
dades estrategicas de Estados Unidos'". A su vez, Juan Gabriel Tokatlian 
sostiene que IIdesde el punto de vista de la agenda interamericana los 
temas de seguridad alcanzaran, como la epoca de la Guerra Fria, un 
lugar preponderante. Aun los asuntos economicos estaran condiciona
dos por consideraciones militares. Por eso el proyecto ALCA --el area 

B Pastor, Robert (2001) Exiting the Whirlpool. U.S. Foreign Policy Toward Latin America and 
the Caribbean. Westview Press, Colorado. 

, Hirst, Monica (2003). "Los claroscuros de la seguridad regional en las Americas", Nueva 
Sociedad, N° 185. 
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de Libre Comercio de America- podria pasar a ser concebido tambien 
como un ALTI -un 'area Liberada de Terrorismo Internacional-f". lSe 
ha producido esta "securitizacion" de la agenda en la relacion con los 
paises del MERCOSUR? lCuaIes son sus alcances para la subregion? 
lCuales han sido sus consecuencias? 

En primer termino podemos sefialar que los cambios registrados a 
nivel global en la politica exterior y de defensa de Estados Unidos no se 
tradujeron en una redefinicion de los objetivos perseguidos a nivel re
gional. En este sentido, puede afirmarse que el consenso vigente desde el 
final de la Guerra Fria respecto de la necesidad de promover la democra
cia y ellibre comercio en la region sigue vigente. Las palabras del Subse
creta rio para Asuntos Hemisfericos, Roger Noriega, en el Subcomite de 
Relaciones Hemisfericas de la Camara de Representantes dan cuenta de 
la continuidad entre las administraciones de Bill Clinton y George W. 
Bush en cuanto a las metas de la politica para la region: 

"Our objectives for the Western Hemisphere are clear. We want thriving 
economic partners that are democratic, stable and prosperous. We want 
secure borders and cooperative neighbors. And we want a community 
of nations working together to advance common political and economic 
values in the world. President Bush's policy is to work with our partners 
in the region to make democracy better serve every citizen; to generate 
economic growth through free trade, sound macroeconomic policies that 
encourage economic freedom; and to invest in the well being of people 
from all walks of life "11 • 

Es decir, el fortalecimiento de las instituciones democraticas y la 
promocion economia de mercado continuan siendo instrumentales para 
asegurar la estabilidad regional y de esta forma, la seguridad de Esta
dos Unidos. Es indiscutible, no obstante, que los ataques terroristas 
realzaron la importancia de las cuestiones de seguridad en la region 
como consecuencia tanto de los episodios del 11/09 como de la 
redefinicion estrategica posterior. Sin embargo, un analisis minucioso 
revela que en la agenda entre Estados Unidos y el MERCOSUR hay 
claro predominio de las cuestiones comerciales y economico-financie
ras. Ello obedece a diversos motivos. Por un lado, las amenazas que 

10 Tokatlian, Juan Gabriel (2003). "Estados Unidos endurece su agenda para America Lati
na", Clarin, 7 de mayo. 

11 Presentacion del Subsecretario de Asuntos Hemisfericos ante el Subcomite de Relacio
nes Hemisfericas de la Camara de Representantes, 21/10/2003. 
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presenta la subregion para la seguridad norteamericana parecen estar 
mas asociadas al posible deterioro de la gobemabilidad democratica 
como fruto de la inestabilidad macroeconomica. Por otro lado, junto al 
bajo nivel de prioridad que tiene la region en la agenda de la lucha 
contra el terrorismo, cabe destacar el interes que despiertan los temas 
comerciales tanto en actores privados como publicos en Estados Uni
dos. De hecho, desde el final de la Guerra Fria los temas vinculados al 
comercio han ocupado un lugar central en la agenda. Buena parte de 
las disputas entre los paises del MERCOSUR y Estados Unidos han 
girado en torno a cuestiones comerciales tales como las negociaciones 
del ALCA, la legislacion en materia de propiedad intelectual y la utili
zacion discrecional por parte de Estados Unidos de medidas de defen
sa comercial". Con respecto al ALCA, la administracion Bush ha ma
nifestado un fuerte interes en conc1uir las negociaciones comerciales 
hemisfericas en enero de 2005. Para ella, el rol de Brasil es, no solo por 
su importancia en el proceso negociador, sino tambien por su atractivo 
para el comercio y las inversiones norteamericanas. El MERCOSUR, 
fundamentalmente a instancias de Brasil, ha sido el principal conten
diente de Estados Unidos a 10largo de las negociaciones. 

Debido a la cronica inestabilidad macroeconomica de los estados de 
la region los temas financieros tienen tambien un lugar central en la 
agenda. Los problemas economico-financieros que enfrentan hoy los 
paises del MERCOSUR requieren, ya sea para su resolucion 0 para evi
tar su agudizacion, el apoyo de las instituciones multilaterales de credito. 
El peso de Estados Unidos en las mismas es decisivo. El caso argentino se 
encuentra en un primer plano. Tanto el mini-acuerdo de enero como el 
programa Stand-By de septiembre de 2003 solo fueron posibles una vez 
que Estados Unidos abandono la actitud prescindente sostenida duran
te el afio 2002,persuadio a los miembros reticentes del G7 y presiono a la 
burocracia del organismo". Brasil y Uruguay tambien requirieron del 
apoyo de Estados Unidos y el FMI para poder sortear exitosamente los 
efectos colaterales de la crisis argentina durante 2002. El abandono de la 
actitud prescindente mantenida tras el 11/09 sefiala una mejor evalua
cion de parte del gobiemo norteamericano de las consecuencias negati
vas que a nivel politico traeria aparejadas la proliferacion de crisis finan

12 The Economist (2002) "Steeling for a fight", 21 de marzo y The Economist (2002). "The 
geopolitics of orange juice", 12 de septiembre. 

13 Ver: "La sinuosa relaci6n con los Estados Unidos", El Cronista Comercial, 21 de octubre 
de 2003. 
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cieras en el Cono Sur. A modo de ejemplo es interesante contrastar la 
indiferencia norteamericana para con la Argentina durante buena parte 
de 2002 y el rol activo del Tesoro norteamericano durante 2003 en las 
negociaciones con el FMI. 

Es decir que el vinculo de los temas economicos-financieros y co
merciales con el enfasis en materia de seguridad no ha seguido la direc
cion esperada por quienes sostienen la tesis de la "securitizacion" de la 
agenda. No se advierte que al menos en 10 que respecta a los paises del 
MERCOSUR Estados Unidos haya condicionado la ayuda financiera y 
la concesion de beneficios comerciales al apoyo a sus decisiones en 
materia de politica exterior. Por el contrario, las dificultades financieras 
y la posibilidad que las mismas terminaran afectando los intereses es
tadounidenses en materia de seguridad hicieron que Estados Unidos 
desempefiara un rol crucial en la negociacion de los programas de asis
tencia financiera destinados a los paises de la region. 

Ciertamente tras la votacion en el Consejo de Seguridad de las Na
ciones Unidas por la intervencion en Irak hubo fundados temores a 
que Estados Unidos aplicaran represalias a aquellos paises que no se 
alinearan con la postura estadounidense", El castigo sufrido por Mexi
co y Chile, entonces miembros del Consejo de Seguridad, parecia con
firmar la tesis de la "securitizacion de la agenda?". Las declaraciones 
efectuadas entonces por el Representante Comercial de los Estados 
Unidos tambien daban sustento a esta idea, en la medida en que se 
sostenia que Estados Unidos solo negociaria acuerdos de libre comer
cio con paises que apoyaran la politica exterior norteamericana", No 
obstante, la realidad es que Estados Unidos no condiciono el otorga
miento de ayuda financiera 0 de beneficios comerciales para los paises 
del MERCOSUR a cambio de una postura favorable a la posicion nor
teamericana respecto de Irak en Naciones Unidas, 0 a un envio de tro
pas a Irak". De hecho, pese al manifiesto interes norteamericano en 
una mayor participacion de los paises de la subregion en Irak tras el fin 

14 Oppenheimmer, Andres (2003). "Una guerra que preocupa a America Latina", La Nacum, 
4 de febrero. 

15 Recuerdese que EE.UU. castig6 a Mexico y a Chile debido a su postura en el debate en 
el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, desairando al presidente Fox por un lado, y en 
el caso de Chile retrasando el envio al Senado del Acuerdo de Libre Comercio rubricado a 
fines de 2002. 

t The Financial Times (2003). "Zoellick says FTA candidates must support U.S. Foreign 
Policy", 16 de mayo. 

17 Oppenheimer, Andres (2003). "Los dafios colaterales en America Latina", La Nacum, 4 
de marzo. 
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de la guerra" la renuencia de Argentina, Brasil 0 Uruguay a enviar 
tropas a Irak no se tradujo en represalias de ningun tipo. De acuerdo al 
ex ministro de Defensa de Argentina Jose Horacio Jaunarena: "EE.DU. 
se hubiera sentido mas comodo si los paises de la region hubieran teni
do una actitud de mayor solidaridad en Atganistan y en Irak. Pero no 
ha habido un cambio demasiado sustantivo con respecto a las relacio
nes, que por otra parte son normales"!". Asimismo, las criticas de parte 
de los gobiemos argentino y brasilefio hacia la intervencion en Irak no 
impidieron que Estados Unidos ampliara la lista de productos argenti
nos incluidos en el Sistema Generalizado de Preferencias, ni que los 
presidentes Bush y Lula se reunieran en Washington en junio y acorda
ran la conclusion de las negociaciones del ALCA de acuerdo al 
cronograrna original, es decir, en enero de 2005. 

El impacto de las cuestiones de seguridad sobre el comercio ha sido 
en todo caso de otra naturaleza. Las medidas tomadas por Estados 
Unidos para incrementar su seguridad tras el 11/09 incluyeron la san
cion de la ley de seguridad publica y preparacion y respuesta ante el 
bioterrorismo que exige a los exportadores una serie de nuevos requi
sitos para poder ingresar sus mercaderias en el territorio norteamerica
no, y que se estima que incrementara los costos de las exportaciones 
latinoamericanas. En la misma direccion la "Container Security 
Initiative" apunta a aumentar las medidas de seguridad en los puertos 
de origen de las exportaciones destinadas al mercado norteamericano. 

La preocupacion por la gobemabilidad y por las areas sin ley cons
tituye el principal elemento de la agenda de seguridad entre el 
MERCOSUR y Estados Unidos. El concepto de areas sin ley (ungoverned 
areas) ha sido crecientemente utilizado por el Comando Sur y el De
partamento de Defensa en los ultimos afios. Durante su discurso en la 
V Conferencia Hemisferica de Ministros de Defensa, el Secretario de 
Defensa Donald Rumsfeld destaco la existencia en el hemisferio de areas 
no gobemadas que estarian sirviendo de base a narco-terroristas y tra
ficantes de armas". Dentro de 10 que Estados Unidos considera como 

,. 0 Estado de Sao Paulo (2003). "Viegas confinna sondagem a Pais, mais envio de tropas 
e improvavel", 19 septiembre. 

19 Entrevista con el autor. 
20 "When terrorists are driven out of countries -as they were in Afghanistan- they often 

find have in the world's many ungoverned regions. In this hemisphere, narco-terrorists, hostage 
takers and arm smugglers operate in ungoverned areas using them as bases from which to 
destabilize democratic governments". Discurso de Donald Rumsfeld en la V Conferencia 
Hemisferica de Ministros de Defensa. Santiago, Chile, 19/11/2002. 
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areas sin ley, al menos dos de elIas se encuentran dentro del territorio 
de uno 0 mas paises del MERCOSUR: la Triple Frontera entre Argenti
na, Brasil y Paraguay y a la zona de Leticia-Tabatinga en la frontera 
entre Brasil y Colombia. 

El enfasis en las cuestiones de seguridad ha tenido contrariamente 
a 10 esperado, extemalidades positivas dentro del MERCOSUR. El in
teres del gobiemo de Estados Unidos por la seguridad se ha traducido 
en un mayor enfasis en la calidad de la democracia como requisito 
necesario para asegurar la gobemabilidad. Ello marca un punta de rup
tura respecto de la Guerra Fria. En aquel periodo Estados Unidos pare
cio ver un trade-off en la relacion entre democracia y seguridad. En la 
actualidad, dentro del MERCOSUR ambos terminos forman parte de 
una misma ecuacion, El acento en la calidad de las instituciones demo
craticas ha llevado por otro lado a una ampliacion del concepto mas 
bien acotado de democracia que maneiaba Estados Unidos en los 80. 
La logica detras de este fenomeno parece responder ados motivos fun
damentales: en primer lugar mejores instituciones facilitan la 
gobemabilidad, disminuyendo la probabilidad de la ocurrencia de cri
sis institucionales como las que se han venido dando en America Lati
na desde mediados de los 90. En segundo lugar, estados con institucio
nes debiles son pasibles de ser capturados por organizaciones mafiosas, 
por carteles del narcotrafico 0 grupos terroristas. Las recientes declara
ciones de Roger Noriega en el Congreso parecen ir en este sentido: 

"Resilient and genuine democracy requires not just credible electoral 
systems, but also administrations that govern effectively and defend 
the rights of all citizens. Real democracy requires effective legislatures, 
independent judiciaries, professional media, principled political parties, 
and militaries that respect their role in a democratic society. These 
institutions -as well as checks and balances among branches of 
government- help prevent abuses of power and popular dissatisfaction 
before they escalate into a crisis" 21. 

La presencia de temas como la lucha contra la corrupcion, ellava
do de dinero y la independencia del poder judicial en las reuniones del 
presidente Nestor Kirchner con Colin Powell durante su visita a Bue
nos Aires en junio, y con George W. Bush, en la visita del primer man
datario argentino a Washington en julio, asi como tambien durante las 

21Presentacion ante el Subcomite de Relaciones Hemisfericas de la Camara de Represen
tantes, 21/10/2003. 
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visitas del Subsecretario para Asuntos Hemisfericos Roger Noriega y el 
embajador de Estados Unidos en la OEA, John Maisto dan cuenta de la 
importancia de las cuestiones institucionales en la agenda. 

Puede decirse en definitiva que si bien la seguridad ha adquirido 
una importancia primordial en la agenda entre los paises del 
MERCOSUR y Estados Unidos, los temas comerciales y economico
financieros siguen estando al tope de la misma, ya sea par la volatilidad 
economica experimentada par la region en los ultimos tiempos (que 
en ultima instancia puede afectar a la seguridad regional), por la im
portancia que Brasil juega para el ALCA, y tambien par la baja priori
dad de los estados mercosurefios en la lucha contra el terrorismo. 

4.	 LAS RESPUESTAS REGIONALES ANTE EL 11/09 Y SUS 
CONSECUENCIA 

Los gobiemos de America Latina en general, y de los paises del 
MERCOSUR en particular, condenaron unanimemente los atentados 
del 11/09. En esto no ha hubo fisuras ni en el hemisferio ni en la 
subregion. La Argentina, victima en dos oportunidades del terrorismo 
intemacional en la decada del 90, fue particularmente enfatica en esta 
cuestion. El Presidente Nestor Kirchner durante su discurso ante la 58° 
Asamblea General de las Naciones Unidas 10 recalco al sefialar que: 
"Repudiamos aqui can firmeza las acciones del terrorismo. Sabemos 
10 que estamos diciendo, nosotros hemos sufrido en came propia en 
los afios 1992 y 1994 nuestras propias Torres Gemelas, los atentados 
contra la Embajada de Israel y la AMIA significaron la perdida de mas 
de 100 compatriotas. Podemos dar testimonio de la necesidad de lu
char can efectividad contra la existencia de las nuevas amenazas que 
constituyen el terrorismo internacional'Y. Esta no era la prirnera opor
tunidad en que Kirchner aludia a esta cuestion, Ya a pocos dias de asu
mir su mandato, y en 10 que constituyo todo un gesto hacia Estados 
Unidos, Kirchner, durante el acto de celebracion del dia del Ejercito, 
resalto la necesidad de considerar al terrorismo intemacional al mo
menta de desarrollar nuevas hipotesis de conflicto". 

Brasil, el actor subregional y sudamericano de mayor peso, no fue 
menos enfatico en la condena del terrorismo intemacional. Recorde

22 Discurso del Presidente Nestor Kirchner ante la 58° Asamblea General de las Naciones 
Unidas, 23/09/2003. 

23 Discurso de Nestor Kirchner en el acto del Dia del Ejercito, 29/05/2003. 
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mos que fue Brasil quien invoco el Tratado Interamericano de Asisten
cia Reciproca (TIAR) luego de la agresion terrorista de septiembre de 
2001. Sin embargo, pueden advertirse diferencias respeeto de la posi
cion argentina. Las autoridades brasileiias condenaron los aetos terro
ristas y manifestaron su voluntad en cooperar en la lucha contra el 
terrorismo, seiialando asimismo la no-existencia de grupos terroristas 
en territorio brasileiio. "No que concerne a 0 terrorismo internacional 
estamos conscientes da gravidade do problema. Felizmente nao ha te
rrorismo brasileiro nem contro 0 Brasil" declare el ministro de Defensa 
Jose Viegas Filho en la Camara de Diputados de Brasil", Durante la 
visita del presidente Lula a Washington en junio de este afio Viegas 
vertic conceptos similares, indicando: "Brazil is fully committed to the 
global efforts against terrorism. At the domestic level, although 
fortunately there is neither Brazilian nor anti Brazilian terrorism, we 
remain vigilant so as not to be surprised. At the international level, we 
are engaged in different initiatives aimed at the prevention and 
punishment of terrorist acts. We have signed all the international legal 
documents on terrorism celebrated within the United Nationas as well 
as the Inter American Convention against Terrorism?". Brasil siempre 
ha negado la presencia de terroristas dentro de su territorio, ya sea en 
la Triple Frontera 0 en la frontera con Colombia. Posiblemente esta 
actitud refleje el temor a una mayor intervencion de Estados Unidos 
en el Cono Sur, donde Brasil aspira a consolidar su liderazgo. 

La reaccion de la subregion frente a la invasion a Irak fue distinta. En 
primer termino podemos destacar el caracter fragmentado de la res
puesta. Si bien no hubo de parte de ninguno de los paises del 
MERCOSUR expresiones de apoyo a las acciones de Estados Unidos, 
Brasil fue quien expreso mas claramente el rechazo hacia la invasion a 
Irak, mostrando simpatia hacia la posicion de Francia y Alemania en el 
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas" y erigiendose como un 
fuerte defensor del multilateralismo. EI presidente Lula condeno en di
versas oportunidades el unilateralismo norteamericano", 0 reclamando 

2. Intervencion del Ministro de Defensa Jose Viegas Filho en la Comision de Relaciones 
Exteriores y Defensa Nacional de la Camara de Diputados, 14/07/2003. 

25 Discurso del Ministro de Defensa de Brasil, Jose Viegas Filho, en el Center for Strategic 
and International Studies, 11/06/2003. 

2. Lapper, Richard (2003). "Latinoamerica Ie dice no a la guerra", The Financial Times 
(reproducido por El Cronista Comercial, 21 de febrero y Oppenheimer, Andres (2003). "Ame
rica Latina, entre el rechazo y la ambigiiedad", La Naciim, 3 de abril. 

27 Lula dijo en las Naciones Unidas que "as tragedias do Iraque e do Oriente Medio so 
encotrarao solucao num quadro multilateral en que a OND tenha urn papel central. No Iraque, 0 
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incluso el fin de la ocupacion estadounidense en Irak durante una gira 
por Medio Oriente". Por su parte, en su intervencion en la Camara de 
Diputados, el Ministro Viegas sefialo: 

"0 que desejo enJatizar e que, em resposta a atos com vies unilateral, 0 

papel da comunidade internacional nao debe ser 0 de acomodar as nor
mas de direito a estrutura de poder vigente, e sim 0 deprestigiar as 
normas de convivio. As desproporcoes estrategico militares existentes 
entre os paise nao podem ser transpostas para 0 plano juridico. E nece
sario, isto sim, que 0 direito sirva para aplicar a [orca. t necesario 
Jortalecer 0 multilateralismo e democratizar os processos decisorios 
internacionais 11 

29
• 

La Argentina rechazo la intervencion en Irak, apoyando la postura 
de conceder mas tiempo a las inspecciones de la ONU. La condena 
hacia la guerra fue no menos enfatica que la de BrasiL El entonces pre
sidente Eduardo Duhalde condeno en duros terminos la Guerra de 
Irak", Tras la renovacion de autoridades en la Argentina yen ocasion 
de la visita del presidente Lula, Argentina y Brasil suscribieron el docu
mento conocido como "Consenso de Buenos Aires", el cual contiene 
una breve alusion a la lucha contra el terrorismo y una velada critica 
hacia el unilateralismo, pero mediante una elipsis y en un tono bastan
te atenuado en comparacion con el que es usualmente utilizado en las 
declaraciones de las autoridades brasilefias", 

Las actitudes de Uruguay y Paraguay no fueron esencialmente dis
tintas. No apoyaron a EE.UU. pero fueron cautos a la hora de las criti
cas", En Uruguay, la postura oficial frente al conflicto en Irak genero 
enfrentamientos entre el presidente Jorge Batlle, (decididamente mas 
pro EE.UU. que los demas mandatarios de la subregion) y su propio 

clima de inseguranca e as tensoes crescentes tornam ainda mais complexo 0 processo de 
reconstrucao nacional. A superao;ao desse impasse somente podera ser assegurada a partir da 
lideranca da ONU". Discurso de Luiz Inacio Lula da Silva, Presidente de Brasil, ante la 58° 
Asamblea General de las Naciones Unidas. 

2B El Cronisia Comercial (2003). "Lula pidio que EE.UU. se retire de Irak", 5 diciembre. 
2' Intervencion del Ministro de Defensa Jose Viegas Filho en la Cornision de Relaciones 

Exteriores y Defensa Nacional de la Camara de Diputados, 14/07/2003. 
30 La Naci6n (2003). "Duhalde: La guerra contra Irak es injusta", 21 de marzo. 
3\ El Consenso de Buenos Aires sostiene: "Reafirrnamos la necesidad de combatir las 

amenazas a la paz y a la seguridad intemacional, y el terrorismo, en conforrnidad con la Carta de 
las Naciones Unidas y con los instrumentos juridicos de que son partes Argentina y Brasil". 
"Consenso de Buenos Aires", 16/10/2003. 

32 Para el caso de Paraguay ver: "Paraguay no quiere la guerra entre EE.UU. e Irak, segun 
el canciller", ABC Color, 01/02/2003 y "La fuerza como Ultimo recurso, alega Paraguay", ABC 
Color, 21/03/2003. 
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canciller. De hecho, La posicion del gobiemo uruguayo impidio una 
posicion comun de los paises del MERCOSUR, 10 cual genero criticas 
severas de parte de los partidos de oposicion", 

Tras la caida del regimen de Saddam Hussein tanto Argentina como 
Brasil declinaron la propuesta norteamericana de enviar tropas Irak, 
en tanto que Uruguay considero estudiarla", Ello no genero reaccio
nes negativas de parte del gobiemo de Bush. La negativa a conceder 
inmunidad a las tropas de Estados Unidos £rente a la Corte Penal Inter
nacional sf fue objeto de diversas controversias. Por un lado, Brasil, 
Uruguay y Paraguay su£rieron la perdida de cooperacion militar de 
parte de Estados Unidos en tanto que Argentina, por su condicion de 
aliado extra-OTAN quedo inmune al castigo de Estados Unidos. Pese a 
ella el tema dio lugar a conflictos entre el gobiemo de Kirchner y Esta
dos Unidos debido a la realizacion de los ejercicios combinados Aguila 
III de los cuales iban a participar fuerzas de Argentina, Brasil, Estados 
Unidos, Chile, Paraguay, Bolivia y Uruguay. Si bien en un momenta 
tanto el Ministerio de Defensa como la Cancilleria trabajaron sobre la 
idea de conceder una inmunidad funcional a los militares estadouni
denses participantes del ejercicio finalmente el proyecto de ley autori
zando el ingreso de tropas extranjeras y concediendo aquella inmuni
dad, no fue debatido en el Congreso. Las reacciones en los distintos 
sectores de la administracion Bush fueron desde la sorpresa y cierta 
decepcion, a la luz del rol jugado por Estados Unidos en las negociacio
nes con el FMI, hasta un cierto enojo y voluntad de aplicar mayor pre
sion en este punta y en otras acciones consideradas como ambigiieda
des por parte de funcionarios norteamericanos". 

Durante la Conferencia Especial de Seguridad realizada en Mexico 
en octubre de 2003 los estados subregionales tambien mostraron pos
turas alejadas de las de Estados Unidos. Tanto la militarizacion de las 
respuestas a las nuevas amenazas como el concepto de areas sin ley 
fueron rechazados por la subregion. De acuerdo al ex ministro de De
fensa [aunarena, "hubo un acuerdo completo [con Chile y Brasil] en el 

33 "Gobierno uruguayo no condeno la guerra y no cuestiono a los Estados Unidos", La 
Republica, 21/03/2003. 

34 Ver: "Viegas confinna sondagem a Pais, mas envio de tropas eimprovavel". 0 Estado de 
Sao Paulo, 19/09/2003; "Ratifico Argentina que no enviara tropas a Irak", La Nacum, 17106/2003, 
e Inecip: Inforrne Uruguay N 110 del Observatorio de las Fuerzas Armadas, Inecip, 2003. 

35 La Nadon (2003). "Cuestionamientos en Washington por la indiferenda Argentina", 12 
de octubre y "Lectures variadas en EE.UU. para los ultimos gestos de Kirchner", Clarin, 22 de 
octubre de 2003. 
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sentido de que no era conveniente receptar la teoria de las areas no 
gobemadas. Hubo reuniones entre los ministros y todos coincidiamos 
en la inconveniencia de que ese tema fuera tratado explicitamente en 
el documento. Y de hecho en la reunion que yo tuve con Rumsfeld el 
tema se trato y yo le comente cual era la inconveniencia de que ese 
tema fuera llevado al plenario por la resistencia que era evidente que 
habia y que iba a impedir que pasara de una discusion"". 

En sintesis, los paises de la subregion coinciden en la condena hacia 
el terrorismo y el apoyo en la lucha contra esta amenaza. Sin embargo, 
ella no ha implicado asumir y tolerar todas las acciones que Estados 
Unidos ha emprendido en nombre de la lucha contra el terrorismo. 
Las respuestas frente a las acciones de Estados Unidos no han sido co
ordinadas en general, sino que mas bien han tenido un caracter frag
mentado. En los extremos opuestos podemos encontrar a Brasil y Uru
guay. El primero ha sido el critico mas visible de las acciones de Estados 
Unidos, tanto en 10 que se refiere a la nueva doctrina de seguridad de 
Estados Unidos, como en la invasion a Irak. Uruguay, por su parte, se 
ha constituido en el pais mas pro Estados Unidos de la subregion. 

5. ACCIONES GUBERNAMENTALES EN RESPUESTA AL 11/09 

Los paises del MERCOSUR realizaron acciones de distinto orden 
buscando responder mas eficientemente a los desafios planteados por 
el escenario post 11/09. Los cambios efectuados han comprendido 
modificaciones legales y administrativas, iniciativas de caracter coope
rativo y la reasignacion de efectivos. Si bien algunas de estas acciones 
han estado directa 0 indirectamente vinculadas con los episodios del 
11/09, en algunos casos se trata de iniciativas anteriores que si bien no 
tuvieron relacion con los mismos, resultan de utilidad en la lucha con
tra el terrorismo. 

a. Modificaciones legales y administrativas 

Dentro de las modificaciones realizadas en el marco legal y admi
nistrativo podemos distinguir aquellas que se refieren especificamente 
al combate contra el terrorismo, de las que regulan aspectos vincula
dos al mismo como ellavado de dinero, la seguridad portuaria, etc. En 

36 Entrevista con el autor. 
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10 que se refiere a la lucha contra el terrorismo, no se han producido en 
el ambito del MERCOSUR modificaciones sustanciales en la legisla
cion. El gobiemo de Nestor Kirchner anuncio su intencion de enviar al 
Congreso un proyecto de ley especificamente referido al combate con
tra el terrorismo en respuesta a un rec1amo por parte de Estados Uni
dOS37 

, pero hasta ahora ella no ha tenido lugar. En Brasil, a comienzos 
de 2002 el entonces presidente Cardoso propuso modificar la ley de 
inteligencia, aunque no hubo consenso para ello". Tambien desde 2001 
se ha venido debatiendo la posibilidad de modificar la ley de abati
miento, restableciendo la posibilidad de abatir aviones no identifica
dos, algo que fue dejado de lado a instancias de Estados Unidos a fines 
de los 90, cuando Colombia derribo erroneamente una aeronave. Por 
su parte, el Congreso paraguayo rechazo durante 2002 un proyecto de 
ley contra el terrorismo, principalmente debido a los temores de la 
oposicion que la legislacion fuera utilizada en su contra con finalidades 
politicas. En tanto que en Uruguay, el Congreso se encuentra prepa
rando una ley para combatir al terrorismo". 

En los aspectos vinculados a la lucha contra el terrorismo si se regis
traron cambios significativos, Entre ellos cabe resaltar aquellos surgidos 
como respuesta a la sancion de la Ley contra el Bioterrorismo y de la 
Iniciativa para la Seguridad de los Containers. Uruguay aprobo al res
pecto un Manual para el tratarniento de Mercaderia Peligrosa'", en tanto 
que en Argentina, el puerto de Buenos Aires adhirio al programa de puer
tos seguros establecido en la Iniciativa para la Seguridad de los 
Containers", Brasil por su parte cre6 un grupo de trabajo integrado con 
participacion del sector privado, a fin de estudiar la respuesta a las nece
sidades surgidas del nuevo Codigo de Seguridad de Puertos sancionado 
por la Organizacion Maritima Intemadonal. La Comision Nacional de 
Puertos (CONPORTOS) ha dictado varias resoluciones al efecto", 

37 "EI Gobiemo enviara en breve una ley antiterrorista a! Congreso, Clarin, 03/11/2003 y 
US State Department: "Global Patterns of Terrorism 2002", 2003. 

38 Ibid. 
39 Ibid . 
•• Resolucion General 185/03, Administracion Nacional de Puertos. 
., "Contenedores mas seguros al puerto de Buenos Aires", La Nacion, 23/09/2003. 
42 Juan Clinton Llerena, asesor del Secretario Ejerutivo de la Administracion Brasileiia de 

la Asociacion Brasileiia de Terminales Portuarias (ATBP). "A situacao atual do Brasil quanta ao 
CSI", presentaci6n en el seminario "As implicacoes da Lei do Bioterrorismo para as Relacoes 
Comercias Brasil-EUA", 03/10/2003. Disponible en el sitio web www.amcham.com.br. 
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b. lniciaiioas de caracier cooperativo 

Las principales iniciativas de este tipo estan referidas al monitoreo 
de la Triple Frontera y del corredor Leticia-Tabatinga en la Amazonia. 
La Triple Frontera es desde hace tiempo una de las zonas que recibe 
mayor atencion en la subregion. El interes de Estados Unidos por la 
misma es anterior a 2001. Sin embargo, a partir de los atentados, la 
Triple Frontera cobro una mayor relevancia en la medida en que co
menzo a ser percibida como una zona de riesgo potencial". Argentina, 
Brasil y Paraguay ya vigilaban e intercambiaban informacion sobre esta 
area desde 1998, afio en que se creo el Comite Tripartito para la Triple 
Frontera. Asimismo, en 1999 el MERCOSUR junto a Chile y Bolivia 
sancionaron el Plan General de Cooperacion y Coordinacion Recipro
ca para la Seguridad Regional en el cual estan previstas la cooperaci6n 
e intercambio de informacion entre los organismos de control y fuer
zas de seguridad, y la realizacion de acciones tanto contra el narcotrafico 
como contra el terrorismo". Inmediatamente despues del 11/09, la 
importancia cobrada por la Triple Frontera fue rapidamente percibida 
tanto por Argentina como por Brasil. En junio de 2002 representantes 
de las cancillerias argentina, brasilefia y paraguaya visitaron la Triple 
Frontera y analizaron las areas de cooperacion de los tres paises en 10 
referido ala lucha contra el terrorismo". En diciembre de 2002 se rea
lizo una reunion entre representantes de Argentina, Brasil, Paraguay y 
Estados Unidos para intercambiar informacion y fortalecer la coopera
cion en los temas de terrorismo, su financiamiento, lavado de dinero, 
trafico de armas y controles aduaneros y migratorios". El incremento 
en la cooperacion tambien se tradujo en la formacion de un esquema 
de cooperacion de 1/3 + 11/ para la vigilancia de la Triple Frontera, incor
porando de esta manera a EE.UU. al mecanismo de vigilancia Argenti
na, Brasil y Paraguay venian llevando a cabo. 

Estados Unidos tambien ha mostrado preocupacion por la regi6n 
de la Amazonia brasilefia donde se sospecha la presencia de las FARC. 

43 Juan Gabriel Tokatlian (2003) Op. Cit. 
.. Plan General de Cooperacion y Coordinacion Reciproca para la Seguridad Regional en 

el MERCOSUR, la Republica de Bolivia y la Republica de Chile, Decision 23/99, Consejo 
Mercado Comun, 

45 Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Argentina: "Ar
gentina, Brasil, Paraguay y EE.UU. trataran cuestion Triple Frontera", Informacion para la prensa 
No. 188/2002. 

<·Ibid. 
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Brasil ha sido particularmente activo en esta zona buscando dar por 
tierra con la concepcion de la misma como un area sin ley. Al respecto 
es digna de sefialar la puesta en funcionamiento del Sistema de Vigi
lancia de la Amazonia (SIVAM) en 200247

• Asimismo, con el objetivo 
de intercambiar informacion y monitorear la presencia y movimientos 
en la de narcotraficantes, grupos terroristas y contrabandistas Brasil ha 
firmado convenios de cooperacion militar con Colombia, Peru y Ecua
dor". Tambien ha efectuado ejercicios militares conjuntos con los pai
ses del area. Entre estes podemos mencionar la Operacion Timbo de 
junio de 2003, en la que participaron fuerzas de Brasil, Colombia y 
Peru y que tuvo como objeto contrarrestar posibles incursiones gue
rrilleras en la frontera de Brasil con sus dos vecinos. 

c. Reasignaci6n de efectivos 

El 11/09 Yel renovado interes estadounidense por la Triple Frontera 
tuvieron como consecuencia una mayor presencia de funcionarios en 
dicha zona. La Argentina incremento al poco tiempo la presencia de 
Gendarmeria en la Triple Frontera". Brasil por su parte, rechazo abierta
mente una propuesta de Estados Unidos de crear una fuerza antiterrorista 
conjunta para actuar en la Triple Frontera, a la vez que sus autoridades 
sefialaron la inexistencia de terroristas en dicha area (algo que diversas 
autoridades brasilefias han venido repitiendo desde entonces)". La reti
cencia brasilefia a la presencia norteamericana en la region no ha obstado 
para que se hayan creado nuevos instrumentos de cooperacion entre los 
tres paises limitrofes, y entre estos y Estados Unidos. 

Brasil tambien incremento su presencia en la Amazonia, aunque en 
este caso no se trata de un fenomeno nuevo, sino que se remonta al 
menos a 1997.Brasil ha reforzado su presencia en el area incrementando 
el numero de tropas en la region y planea continuar haciendolo. El Mi
nisterio de Defensa brasilefio planea contar con 23 mil hombres en la 
zona", El aumento de la presencia del ejercito brasilefio en la region se 

47 "Presidente ativa Sivam e rebate criticas", 0 Estado de Sao Paulo, 26/07/2003 y "Brazil's 
fight to protect the Amazon takes to the skies", The Financial Times, 27/10/2003. 

48 "Brasil amplia cooperacao militar con vizinhos", 0 Estado de Sao Paulo, 17/08/2003. 
49 "Primer despliegue de tropas: gendannes hacia Triple Frontera", Ambito Financiero, 

07/10/2003 y "En busca de una mayor seguridad interior", La Nacion, 09/10/2003. 
50 "Brasil no qui ere tropas norteamericanas", La Nacum, 17/10/2003. 
51 "Exercito manda mais 3 mil homens aAmazonia em 2004", 0 Estado de Sao Paulo, 

21/09/2003. 
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inscribe en el Programa "Calha Norte" que preve la instalacion de una 
decena de cuarteles y el desarrollo de proyectos sociales en el Amazonia. 
La importancia de este Programa para el gobiemo brasileiio es manifies
tao Una buena prueba de ella es que durante 2003 el programa logro un 
sustancial aumento de la porcion presupuestaria asignada". 

6.	 OPCIONES DE POLITICA DENlRO DEL MERCOSUR: UN 
BREVE ESTADO DE LA CUESTION 

Los ataques terroristas contra el World Trade Center y el Pentago
no y la redefinicion en la politica exterior y de defensa de Estados Uni
dos, la invasion a Irak y la reciente Conferencia Especial de Seguridad 
Hemisferica en Mexico, impulsaron la discusion y el debate sobre cues
tiones de defensa y seguridad en el ambito del MERCOSUR. Tanto 
desde el Estado como desde la comunidad academica se han propicia
do los debates sobre temas como el rol de las fuerzas armadas, las nue
vas amenazas y la postura frente a la Conferencia Especial de Mexico. 
En Argentina se llevaron a cabo el VI Encuentro Nacional de Estudios 
Estrategicos (03-05/11/2003) organizado por la Escuela de Defensa 
Nacional y el seminario "El Estado de la Seguridad y la Seguridad del 
Estado en America Latina" (03/07/2003) organizado por el Consejo 
Argentino para las Relaciones Internacionales. Por su parte, en el Uru
guay, el Observatorio del Cono Sur de Defensa Nacional y Fuerzas Ar
madas, junto a la Fundacion Konrad Adenauer y el Ministerio de De
fensa Nacional el seminario "El Estado de Derecho y Defensa Nacional 
en MERCOSUR" (16/05/2003). 

Junto a las actividades organizadas desde el sector academico cabe 
resaltar las iniciativas surgidas desde el Estado. Tanto en Brasil como en 
Argentina se convoco figuras del sector academico para analizar y pro
poner nuevos lineamientos en materia de defensa y seguridad. En Brasil 
tuvo lugar, organizado por el Ministerio de Defensa y con el auspicio del 
Ministerio de Ciencia y Tecnologia y el Banco Nacional de Desarrollo 
Economico y Social, el cicIo de debates "Reflexao sobre a Atualizacao do 
Pensamento Brasileiro en Materia de Defesa e Seguranca'i". El Ministe
rio de Defensa de Argentina produjo el documento "La Defensa Nacio

52 "Govemo ampliara 0 controle na fronteira Norte", 0 Estado de Sao Paulo, 21/07/2003. 
53 Las rondas de debates desarrolladas hasta el memento han tenido como ejes los siguien

tes temas: 1) Evolucion del pensamiento brasileiio en materia de defensa y seguridad, una 
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nal en la Agenda Democratica", en el cual participaron intelectuales y 
academicos del area. Este documento constituye la antesala para la re
daccion durante el 2004 de un nuevo Libro Blanco de la Defensa que 
actualice el elaborado en 199854 Paraguay, por su parte, manifesto su • 

voluntad de elaborar un Libro Blanco de Defensa que "refleje las verda
deras necesidades y expectativas de la Sociedad Paraguaya con relacion 
a 10 que debe ser su Seguridad y su Defensa't". 

Diversas iniciativas referidas a las opciones de politica que enfren
ta la region han surgido como fruto del debate. En primer lugar pode
mos mencionar aquellas iniciativas de caracter cooperativo. Las mis
mas abarcan propuestas que van desde el incremento de la cooperacion 
e intercambio de informacion" hasta incluso la conformacion una suerte 
de estructura supra-regional. La logica detras de estas propuestas esta 
dada por la necesidad de responder mas eficazmente £rente a las nue
vas amenazas, que se distinguen por su naturaleza transnacional. A la 
vez, la cooperacion y la formacion de estructuras regionales aparecen 
como una estrategia de preservacion de la identidad subregional £rente 
a las demandas de Estados Unidos. Hay clara conciencia en la region 
acerca de la necesidad de evitar que los lineamientos en materia de 
defensa y seguridad sean una mera importacion "llave en mano" de los 
conceptos definidos desde las agencias gubemamentales de Estados 
Unidos. El canciller Celso Amorim ha manifestado al respecto clara
mente la necesidad de que cada pais defina en forma soberana de acuer
do a su legislacion intema la utilizacion que planea hacer de sus fuerzas 
armadas y de seguridad. Tambien se ha referido a la necesidad de 
optimizar la utilizacion de los mecanismos subregionales de coopera
cion, como el mencionado Plan de Cooperacion del MERCOSUR 
Ampliado y los Grupos Bilaterales de Defensa", Diversas figuras de 

estrategia para Brasil; 2) Conceptos de seguridad y defensa: implicancias para la accion extema 
del gobiemo; 3) El Brasil £rente a los desafios intemacionales en materia de seguridad y defensa 
y 4) El Brasil en el escenario regional de seguridad y defensa. Durante 2004 habra mas sesiones 
de debates que tendran por objeto la relacion entre defensa, ciencia y tecnologia, el desarrollo 
de la industria de la defensa, el papel social de las Fuerzas Armadas y la distribucion de los 
recursos destinados a las Fuerzas Armadas. Ver www.defesa.gov.br/ciclodebates/ 
cidodebates.htm 

54 "Defensa: nuevos objetivos", Clarin, 11/11/2003. 
55 Discurso de la Ministra de Relaciones Exteriores, Leila Rachid, durante la Conferencia 

Especial de Seguridad Hemisferica, Mexico, 28/10/2003. 
56 Marcelo Fabian Sain, 2003, Op. Cit. 
5' Celso Amorim: presentacion en el ciclo de debates organizado por el Ministerio de 

Defensa de Brasil. 
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peso como el Jefe de la Casa Civil de Brasil, Jose Dirceu, 0 el ex ministro 
[aunarena, se han expresado a favor de comenzar a dar los primeros 
pasos para la construccion de una estrategia regional de defensa, para 
luego contar con una estructura regional". 

En segundo lugar, se destacan las iniciativas que enfatizan la nece
sidad de mejorar la calidad de las instituciones de los paises de la 
subregion a fin de contar con los recursos y herramientas necesarias 
para combatir al narcotrafico, el crimen intemacional 0 el terrorismo 
mismo. Asi, la seguridad en America Latina no dependeria unicamen
te de una mayor cooperacion entre las agencias gubernamentales 
involucradas, sino tambien de "del desarrollo de instituciones mas efi
caces en el nivel regional, nacional y local del gobiemo" 59• En virtud de 
los cronicos problemas de gobernabilidad que ha enfrentado la 
subregion en los ultimos afios y tambien como modo de respuesta fren
te a los posibles riesgos que entrafia la utilizacion por parte de Estados 
Unidos del concepto de "areas no gobemadas", la construccion de un 
aparato estatal solido, eficientes, con recursos suficientes, con una bu
rocracia profesionalizada y con un grado aceptable de legitimidad, apa
rece como una tarea fundamental. 

7. CONCLUSION 

Si bien los atentados del 11/09 produjeron modificaciones sustan
ciales tanto en las prioridades como en la politica exterior de Estados 
Unidos a nivel global, la politica hacia los Estados del MERCOSUR no 
ha registrado variaciones significativas. Los objetivos de Estados Uni
dos en el area continuan pasando por el fortalecimiento de la democra
cia y de la economia de mercado, como requisitos para garantizar la 
estabilidad regional. La agenda, por su parte sigue mostrando un claro 
predominio de las cuestiones comerciales y economico-financieras, por 
encima de los temas de seguridad. 

Diversos factores han contribuido a ello. Por un lado, se trata de 
una region de baja prioridad en la agenda de seguridad de los Estados 

58 jaunarena (entrevista con el autor) y "Brasil quiere una integraci6n militar de America del 
Sur", Clarin, 11/11/2003. 

59 Margaret Hayes. "La nueva agenda de seguridad para las Americas: la atenci6n a la 
'inseguridad''', en Paz, Guadalupe y Roett, Riordan (Eds.) America Latinaen un entornoglobal en 
proceso de cambio. Nuevo Hacer GE.L., 2003. 
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Unidos. Por otro lado, los estados en el ambito del MERCOSUR se han 
mostrado sumamente colaborativos en las cuestiones vinculadas con 
la lucha contra el terrorismo, 10 cual ha quedado evidendado en las 
diversas acdones emprendidas en la region con el objeto de combatir y 
prevenir la amenaza terrorista. Puede arguirse entonces que ha habido 
una suerte de "acuerdo sobre 10fundamental" implicito en la cuestion 
de la lucha contra el terrorismo. El mismo ha implicado la adopcion de 
todas las medidas necesarias para prevenir y controlar el accionar de 
grupos terroristas en el ambito del MERCOSUR. Este acuerdo no im
plica sin embargo que exista consenso en tomo a los medios para 10
grar este objetivo, ni tampoco incluye endosar todas las acciones de 
politica exterior de Estados Unidos emprendidas en nombre de la lu
cha contra el terrorismo. La contrapartida ha sido la ausencia de san
ciones 0 represalias ante los disensos. La {mica sancion de considera
cion estuvo dada por la negativa a conceder inmunidad ante la Corte 
Penal Intemacional a las tropas norteamericanas, 10 que implico el reti
ro de ayuda militar para Brasil, Paraguay y Uruguay. Pero incluso este 
caso es destacable ya que no hubo un contagio de la agenda de seguri
dad hacia la agenda comerdal, como hubiera sido logico esperar en 
una situacion de "securitizacion de la agenda". Como se ha visto en el 
trabajo, el "issue-linkage" parece haber ido en la direccion contraria y 
con un sentido positivo. Los peligros potenciales generados por una 
agudizacion de los problemas economicos, han llevado a Estados Uni
dos a abandonar la actitud prescindente que tuvo durante 2001 y 2002 
Y a involucrarse en forma mas activa en la solucion de los problemas 
financieros de la region, en algunos casos actuando en forma decisiva 
dentro de los organismos multilaterales de credito, 

Como comentario final puede seiialarse entonces que las prindpa
les amenazas en la region se hallan mas bien ligadas al efecto de las 
recurrentes finanderas sobre la gobemabilidad democratica. La debili
dad del aparato estatal representa el mayor peligro para Estados Uni
dos en la region, en la medida que ella facilitaria el acdonar de grupos 
terroristas. La cooperacion exhibida por la region en materia de lucha 
contra el terrorismo, una agenda que muestra un predominio de te
mas economicos y la naturaleza de los problemas que afrontan los es
tados de la region, han otorgado a la region un mayor grado de autono
mia, en comparacion con otras areas del hemisferio, en materia de 
politica exterior y de defensa. 
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primera decada del milenio 

FERNANDO BUSTAMANTE 

INTRODUCCION 

Una vez lograda la pacificacion de Centro America y una consoli
dacion aceptable de las transiciones politicas en Mexico, Brasil y el Cono 
Sur; es posible que el area andina este camino a emerger como la sub
region latinoamericana con mayores niveles potenciales de 
conflictividad estrategica. 

Junto con ello, la naturaleza de los problemas de estabilidad que apa
recen en el horizonte de estos paises, son aquellos que tiene mas proba
bilidades de concitar la atencion de Estados Unidos y de sus actuales 
politicas de seguridad. En efecto, en al menos tres de los cinco paises 
andinos la evolucion de los acontecimientos esta en condiciones de pre
sentarse para Washington como un directo desafio a sus intereses y pue
de llevar a la potencia hegemonica a concentrar en ellos su atencion, 
especialmente si el gobiemo del presidente Bush tiene exito en lograr 
una minima consolidacion de su postura en el Medio Oriente. 

En efecto, la violencia civil colombiana es, sin duda, la primera prio
ridad de la agenda estadounidense': pero la renacida inestabilidad bo
liviana as! como los problemas de gobemabilidad venezolanos, pue
den tambien dar lugar a un involucramiento estadounidense mas 
intensivo. Mas aun: Ecuador y Peru son paises donde la paz domestica 
y la predictibilidad distan am de haberse consolidado. Por ejemplo, 
no es posible descartar que los movimientos etnicos ecuatorianos se 
apresten a intentar repetir un escenario de tipo "boliviano" y montar 
un movimiento insurreccional contra el gobiemo del ex Coronel Lucio 
Gutierrez. Tampoco el horizonte se presenta del todo despejado en Peru, 

\ "US National Security Strategy"; Octubre 2002. 
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donde los problemas del presidente Toledo para hacer £rente a un ge
neralizado descontento demuestran, claramente, que el proceso post
fujimorista no puede darse aun por exitosamente concluido. 

De esta forma, todos los paises andinos podrian (y tal vez de mane
ra concatenada) terminar convirtiendose en la decada del 2000 en el 
equivalente de 10 que fueron los paises centroamericanos en los ochen
tao La preocupacion se incrementa si se considera que, en varios casos, 
las fuentes de inestabilidad estan vinculadas a problematicas extrema
damente prioritarias y sensibles para Estados Unidos: terrorismo y 
narcotrafico, que, a partir del afio 2001 han tenido a ser ligados mas 
estrechamente en la cosmovision prevaleciente en Washington2

• Los 
responsables estrategicos de la administracion republicana intentan 
mostrar que insurgencia interna, drogas y terrorismo son tres aspectos 
que forman parte de un mismo /Isindrome'? y que el combate de uno 
de elIos, implica tambien una lucha contra los otros dos', Ciertamente 
que intentar asimilar insurgencia, trafico de sustancias ilegales y terror 
hace extremadamente dificil entender los procesos respectivos fuera 
de la logica aniquilatoria de la alteridad absoluta", 

En las siguientes paginas se intentara pasar revista al contexto en 
que se desarrolIa la relacion actual de la sub-region y de sus estados 
con el hegemon y se procurara desarrolIar una perspectiva sobre la 
posible evolucion de la agenda bilateral en sus distintas y a veces con
tradictorias dimensiones. Al final se intentara esbozar alguna reflexion 
sobre las opciones abiertas a los estados andinos £rente a Estados Uni
dos, y bajo los escenarios esbozados. 

LAS TENDENCIAS DEL CONTEXTO INTERNACIONAL Y SU 
IMPACTO EN LA RELACION ENTRE LOS PAIsES ANDINOS Y 
ESTADOS UNIDOS 

En estos dos ultimos afios se ha producido una importante trans
formacion en el contexto internacional estrategico pertinente para la 
relacion entre Estados Unidos y los paises andinos. Estas transforma

2 "US National Strategy for Combating Terrorism"; Marzo 2003. 
3 Henry Salgado; "Plan Colombia: de la Guerra Contra las Drogas a la Lucha 

Contrainsurgente"; CINEP, Colombia, 2003. 
4 Claudio Fuentes; Claudio Fuentes: "Tres Dilemas en el Sistema Internacional: Terrorisrrio, 

Soberania nacional y Unipolarismo": FLACSO, Chile; 2003. 
5 Claudio Fuentes Saavedra y Francisco Rojas Aravena; "El Patio Trasero: Estados Unidos 

y America Latina post Irak": en Nueva Sociedad; N° 185; 2003. 
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ciones han sido resultado de procesos y dinamicas ajenas al ambito 
sub-regional y fuera del control de los gobiemos, pero, de todas for
mas han determinado un cambio del escenario cuyas consecuencias 
recien se esta en el proceso de aquilatar. 

En primer termino, a partir del afio 2000, como consecuencia de la 
subida al poder de Ia administracion republicana del Sr. Bush y de los 
atentados contra la ciudad de Nueva York y contra el Pentagono, el 
tema central de la politica exterior estadounidense ha sido el de la lu
cha 0 "guerra" contra el terrorismo. Este combate, en realidad ha signi
ficado una extension del teatro de operaciones domestico y de los pro
blemas de las seguridad intema de Estados Unidos al conjunto del 
planeta. En otros terminos, a partir del 2001, el Gobiemo Federal de 
Estados Unidos ha tendido ha incorporar al mundo entero dentro del 
ambito de su seguridad ciudadana", 

Un impacto inmediato de esta tendencia ha sido que la "guerra 
contra el narcotrafico" -elemento central de la politica de Estados Uni
dos en el area andina-, ha sido desplazada por la lucha anti-terrorista. 
Esto tiene un especial impacto en paises como Colombia y Bolivia, aun
que tambien afecta colateralmente a Ecuador y Peru. 

Hasta inicios de la decada presente, el problema central que deter
minaba las preocupaciones norteamericanas en la region andina era la 
represion del trafico de drogas ilegales. Incluso la asistencia militar y de 
seguridad que se brindaba a paises como Colombia, se hacia en nom
bre de la luchas contra el contrabando de sustancias psicotropicas, El 
uso de dicha asistencia para combatir a movimientos subversivos tales 
como las guerrillas colombianas, se presentaba como una consecuen
cia colateral de la lucha anti-drogas. La necesidad de inventar el termi
no "narcoguerrilla" demostraba que la lucha contra los elementos in
surgentes solo podia justificarse en la medida en que podia encontrarse 
un vinculo sistematico entre estos y las actividades delictivas. La lucha 
anti-guerrillera desde la perspectiva de Estados Unidos, solo era pre
sentable en tanto es parte de la lucha anti-narcoticos y solo en la medi
da en que (contingentemente) pudiese encontrarse un vinculo entre 
los rebeldes y las actividades de mercado negro. 

A partir de los ataque terroristas del 11 de Septiembre de 2001, en 
cambio, la figura parece invertirse. Ahora la lucha tiene como blanco 
centralIa guerrilla (clasificada como "terrorismo") y el combate al 
narcotrafico se hace crucial solo en tanto se presenta como un sistema 

• "US National Strategy for Combating Terrorism"; Marzo 2003. 
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de apoyo accesorio a las actividades de la guerrilla. De esta forma, po
dria decirse que hay un desplazamiento critico del "enemigo princi
pal": de los carteles de la droga a los combatientes irregulares'. En este 
sentido es particularmente preocupante que todas las organizaciones 
c1asificadas como terroristas en America del Sur pertenecen a paises 
andinos: las FARC, ELN Y Autodefensas Colombianas y Sendero Lu
minoso y MRTA en Peru. 

La clasificacion de estos ejercitos irregulares como organizaciones 
terroristas, tiene, entre otras consecuencias, la de impedir y bloquear 
toda negociacion 0 conversacion con estas y de negarles un estatuto "po
litico". En la particular mentalidad de Estados Unidos, un terrorista es 
algo mas y algo peor que un enemigo. Un enemigo es, despues de todo 
alguien con quien se podria negociar una paz 0 una contencion del nivel 
de hostilidades. En cambio un terrorista es un ser que ha quedado mas 
aca de toda posibilidad dialogo. Mas aun, cualquier esfuerzo de dialogar 
con el terrorista convierte ipso facto al pretendiente al dialogo en un 
terrorista 0 complice del terrorista. Con el narcotrafico era inc1uso posi
ble establecer alguna forma de comunicacion, por ejemplo para conven
cer a los productores campesinos de que acepten 1a erradicacion de es
pecies que proporcionan materias primas 0 para que acepten reemplazar 
sus cultivos. En cambio, tal cosa no es posible con el terrorista. 

Este desplazamiento de la logica desde una de conflicto politico-mi
litar al de una radical e intransable alteridad reduce considerablemente 
los margenes de libertad de los paises andinos en su manejo de los con
flictos de seguridad domestica que los han venido aquejando, en algu
nos casos, por decadas. Y esto se vincula a una subrepticia "anexion" del 
espacio del conflicto a 1a propia seguridad intema ("homeland security") 
de Estados Unidos. Si el terrorismo es una amenaza contra la seguridad 
ciudadana intema, entonces, por logica consecuencia, todo movimiento 
terrorista, donde quiera que se ubique (Afganistan, Irak, Colombia, Pa
lestina), es una sombra de temor que se proyecta sobre la vida de los 
estadounidenses en su propia patria", Por tanto 10 que hagan 0 dejen de 
hacer los gobiemos involucrados (y los andinos 10 estan 0 corren el ries
go de estarlo), ya no es un asunto solo de elIos y que implique una res
ponsabilidad hacia "sus" ciudadanias. Ahora los gobiemos pasan a ser 

7 Henry Salgado; "Plan Colombia: de la Guerra Contra las Drogas a la Lucha 
Contrainsurgente"; CINEP, Colombia, 2003. 

8 Anthony Romero; "La Importancia de una Agenda Pro-Paz en las Americas"; American 
Civil Liberties Union; Estados Unidos, 2003. 
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responsables directamente ante la poblacion norteamericana, 0 sea hacia 
una opinion publica que no los eligio. 

En cambio, otras preocupaciones que podrian haber sido centrales 
en otro contexto, pueden haberse diluido. Por ejemplo, la conquista de 
Irak y el control norteamericano sobre el Golfo Persico alejan de manera 
casi definitiva y por un buen tiempo cualquier fantasma de escasez ener
getica en los propios Estados Unidos. De esta forma los recursos petrole
ros y energeticos del area andina se hacen menos importantes en termi
nos relatives". Tal vez esta mayor seguridad estadounidense explica, al 
menos en parte, la relativa tolerancia que manifiesta hacia gobiemos "in
seguros" 0 "problematicos" en Venezuela y quien sabe, en Bolivia. 

En cambio, adquiere una importancia mucho mayor todo 10 que 
pueda tener un impacto en la "seguridad inter-domestica", 0 sea en aque
110 elementos de la paz domestica 0 de la vida social de los paises que 
pudiesen afectar por contagio, rebote 0 consecuencias no anticipadas a 
la propia seguridad ciudadana de Estados Unidos. Esta preocupacion 
sin duda ya estaba presente durante la Administracion Clinton, pero 
entonces el enfoque dominante giraba en tomo a la idea que el desarro
llo y la modernizacion economica y politica, operarian como los mejores 
preventivos para el derrame eventual de las problernaticas sociales andinas 
hacia los propios Estados Unidos. Bajo el Sr. Bush, en cambio, la pers
pectiva parece centrarse mucho mas en una "policializacion" 
transnacional de los problemas de seguridad de raiz societal". 

En todo caso, esto ha llevado otros problemas al frente de la agen
da: el tema de las migraciones sigue siendo, y con mayor virulencia y 
sentido de urgencia un tema central en la relacion de las partes". Para 
Estados Unidos, la migracion ya no solo es un problema laboral y so
cial, sino que puede ser entendida como un vector de la amenaza te
rrorista, como al caballo de Troya de conflictos nacionales en vias de 
ser trasladados a territorio de la Union, y como una complicacion adi
cional al control sobre los extranjeros residentes 0 transeuntes. 

Pero, al mismo tiempo, los responsables politicos de Estados Uni
dos parecen percibir que la estabilidad domestica y la gobemabilidad 

9 Michael Klare, entre otros, ha sostenido que el factor decisivo de tras de la formulacion 
de la estrategia global de los Estados Unidos es el acceso a recursos energeticos y rnaterias 
prirnas industriales. Al respecto, ver: Michael Klare; "The New Geography of Conflict", en 
Foreign Affairs; Volurnen 8 N° 3; Mayo/Junio 2001. 

10 Ver: Pablo Dreyfus "Experiencias Subregionales y Nacionales en la Resolucion Pacifica 
de Conflictos: Agenda Pro-Paz; Viva Rio; Brasil; 2003. 

11 Carlos Castaneda; "La Relacion Olvidada"; Foreign Affairs; Vol. 3 N° 2; 2003. 
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de los propios paises andinos puede tener un impacto en su propia 
seguridad. El temor parece centrarse en que la desestabilizacion del 
imperio de la ley, las turbulencias politicas y sociales y los descontentos 
generalizados de la poblacion, puede proporcionar un caldo de cultivo 
idoneo para la formacion de un continuo de organizaciones que van de 
10 criminal a 10 terrorista. Ahora, la seguridad ciudadana de Estados 
Unidos, va a demandar crecientemente que los paises andinos se ha
gan cargo mas efectivamente del control sobre su propio territorio y 
sobre los posibles focos y causas de rebeldia y alienacion en segmentos 
importantes de su publico". 

De esta forma, Estados Unidos toma un interes creciente por ayu
dar a revertir un proceso ya iniciado en la decada anterior: el de la 
privatizacion de la violencia y de la seguridad contra ella". En cierta 
forma, ahora se hace necesaria una recentralizacion de los medios de 
coercion, que en aiios anteriores parecian escaparse del control de los 
organismos estatales formales", Es posible pensar que, lentamente y 
un poco a tientas, la estrecha ligazon entre las violencias societales del 
hemisferio (lazo a la cualla propia vida cotidiana en Estados Unidos no 
podria ya pensar en escapar), ira llevando a Estados Unidos a exigir de 
los estados andinos una creciente capacidad coercitiva, un mayor con
trol sobre la poblacion, sobre las armas disponibles, sobre los desplaza
mientos de las personas y sobre las actividades contestatarias de gru
pos descontentos. 

Es preciso hacer un a1cance final: en medio de la policializacion 
creciente de la relacion estrategica de Estados Unidos con los paises 
andinos, la agenda de la cooperacion economica aparece extraiiamente 
intacta. Cabria preguntarse, sin embargo, sino existe alguna reflexion 
en torno a la posible ayuda que el libre comercio podria plantear a 
reducir la criminalidad, las migraciones, los negocios ilegales y la 
privatizacion de la violencia. 

12 Claudio Fuentes Saavedra y Francisco Rojas Aravena; "EI Patio Trasero: Estados Unidos 
y America Latina post Irak": en Nueva Sociedad, N° 185; 2003. 

13 Klaus Bodemer: "EI Nuevo Escenario de la (In)Seguridad en America Latina: "RECAL, 
IKK, FLACSO-Chile, Nueva Sociedad; Caracas; 2003. 

'4 Esta privatizacion y societalizacion de la violencia ha ido aparejada con la aparicion de 
propuestas y de politicas de resolucion de conflictos tambien privatizadas 0, al menos, 
societalizadas. Ver por ejemplo el rol que se Ie ha querido dar al "tercer sector" (ONG's, 
Fundaciones, etc.), ver Ingrid Bolivar "EI Rol de la Sociedad Civil en la Resolucion de Conflic
tos: La ambigiiedad de los Contextos y de los Usos Politicos de las Invocaciones"; CINEP 
Colombia; 2003. 
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En todo caso, no puede soslayarse que el peso de las negociaciones 
comerciales, sean estas bilaterales, sean estas en el marco del ALCA, 
sera muy importante en los aiios venideros dentro de la agenda entre 
la sub-region y Estados Unidos. 

El unilateralismo" y el bilateralismo se presentan crecientemente 
como estilos de fuerza cada vez mas importante en la relacion sub-regio
nal con Washington16

• Bajo la administracion Bush las relaciones han 
tendido a canalizarse con cada nacion por separado y de acuerdo a una 
agenda iniciada e impuesta por Estados Unidos. Para la diplomacia nor
teamericana no existe en realidad un "bloque andino" 0 una entidad 
sub-regional a ser reconocida como interlocutora real y valida. El gobier
no de Estados Unidos ha aplicado en los ultimos aiios, y en esta parte del 
mundo con menos trabas que en otras areas geopoliticas, su tendencia 
actuar por su cuenta y riesgo y sin mayor preocupacion por darse la 
cobertura de una legitimidad multilateral, hemisferica 0 dentro de un 
orden institucional intemacional (como podria ser la OEA 0 algun otro 
mecanismo de seguridad colectiva). Aparentemente, para Washington 
los costos y molestias de darse la cobertura de un regimen intemacional 
ya no compensan y puede ser facilmente soslayado en aras de un abor
daje directo y por separado con cada actor de su interes. Incluso la idea 
de "regionalizar" el conflicto colombiano, no implica la formacion de 
una instancia sub-regional 0 regional de gestion del conflicto, sino sim
plemente forzar a los paises vecinos a colaborar con acciones, politicas e 
iniciativas impuestas por Estados Unidos, sin que ella implique que los 
paises que colaboran tengan 0 hayan tenido ningun papel en definir las 
politicas e iniciativas, las metas 0 la doctrina de la accion colectiva. 

Esto implica que los paises andinos, por ser el escenario del tipo de 
problemas que mas pueden molestar 0 preocupar a Estados Unidos en 
el hemisferio, corren el serio peligro de ver drasticamente reducida su 
capacidad de definir sus propias politicas 0 prioridades intemacionales y 
se encuentran bajo una presion particularmente fuerte para participar 
activamente y a su propia costa en la guerra contra el terrorismo y en 
politicas preventivas de tipo militar, policial, social, legal y psico-social, 

15 Francisco Rojas Aravena, "Unilateralismo, Securitizacion y Guerra Preventiva"; FLACSO; 
Santiago; 2003. 

16 Claudio Fuentes,"Tres Dilemas en el Sistema Internacional: Terrorismo, Soberania nacio
nal y Unipolarismo": FLACSO, Chile; 2003. 
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LA AGENDA ESTADOS UNIDOS-PAIsES ANDINOS 

En esta seccion se pasara una rapida revista de los principales te
mas de la agenda pendiente entre Estados Unidos y los paises andinos 
o la region andina como tal. 

Como se sefialo mas arriba, desde el afio 2001 dicha agenda esta 
dominada (aunque no de manera exclusiva) por las preocupaciones 
globales de seguridad de Estados Unidos y por una vision que convier
te a los movimientos insurgentes (armados 0 no) en posibles amenazas 
para los propios Estados Unidos". 

En este sentido, la preocupacion dominante precedente: el trafico 
ilegal de estupefacientes, aunque no desaparece, pero se subordina y 
se vincula de manera dependiente (de la manera ya descrita) a la agen
da anti-terrorista". 

La concentracion de Estados Unidos en esta dimension de sus relacio
nes con la sub-region, tiene un foco geografico central: Colombia, pero 
tambien incluye politicas destinadas a prevenir el resurgimiento de movi
mientos combatientes irregulares en Peru, su aparidon en Bolivia, sobre
todo a partir de las resistencias vernaculas y ligadas al neo-indigenismo 
contra las politicas de erradicacion forzosa de plantaciones de coca;y final
mente, a impedir la posible difusion de la guerrilla colombiana 0 de sus 
efectos desestabilizantes sobre Peru, Ecuador y Venezuela. 

La politica de la administracion Bush ha buscado comprometer a los 
paises vecinos a Colombia en renovados esfuerzos para colaborar en los 
planes de solucion belica del conflicto. La llamada Iniciativa Andina ha 
tenido un enfasis muy importante en dotar a las fuerzas militares de la 
sub-region de los elementos para llevar adelante el rol que podria darseles 
en el combate contra los grupos insurgentes. Se calcula que el 75% de 
los fondos destinados a este programa son destinados directamente alas 
fuerzas milltares y policiales. En cambio, se ha reducido mucho la parte 
de la ayuda que va destinada a los programas de desarrollo que, al me
nos durante la administracion democrata, se consideraban importantes 
para prevenir la difusion de la guerrilla y para contener su atractivo en 
zonas alejadas y mal atendidas por los estados. 

Estados Unidos ha redoblado sus esfuerzos para conseguir presencia 
operativa militar in situ. La base de Manta, en territorio ecuatoriano, se 

17 Jose Miguel Vivanco; "Estrategia Global Contra el Terrorismo": Human Rights Watch; 
Estados Unidos; 2003. 

18 Jose Miguel Vivanco; "Estrategia Global Contra el Terrorismo": Human Rights Watch; 
Estados Unidos; 2003. 
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usa ostensiblemente para labores de inteligencia anti-narcoticos, pero 
existen fundadas razones'? para pensar que su uso es mucho mas com
plejo y que puede incluir el apoyo a acciones anti-guerrilla en Colombia 
(asi como para la interdiccion de emigrantes ilegalesfv.Asimismo, Esta
dos Unidos ha buscado realizar ejercicios conjuntos con fuerzas perua
nas y es factible que se intente obtener acceso a instalaciones en el depar
tamento amazonico de Loreto, colindante con Colombia. 

Esta busqueda de presencia militar, va asociada a un intento por 
conseguir una multilateralizacion militarizada y subordinada de la po
litica de seguridad hacia Colombia. La busqueda de un mayor com
promiso sub-regional con las acciones anti-guerrilla, no se encamina a 
dar un papel irnportante y propio en el tema colombiano a la Comuni
dad Andina, sino que 10 que procura es reclutar apoyo de los paises a 
las propuestas de politica y a las acciones promovidas por el eje Bush
Uribe. Existe, junto con ella una fuerte tendencia a dade un caracter 
belico-operativo a tal involucramiento plural de las naciones andinas. 

Estas tendencias parecen tener tambien un irnpacto irnportante en 
la forma en que Estados Unidos ve el tema de la consolidacion demo
cratica y de la calidad de las instituciones gubemamentales. 

Hasta la administracion Clinton, aunque no siempre de manera 
muy consistente, la diplomacia norteamericana en la sub-region habia 
manifestado un compromiso con el desarrollo de las instituciones de
mocraticas, sobretodo en tanto portadoras de la posibilidad de la ex
pansion de los derechos civiles, de la ciudadania y de la resolucion de 
los problemas de desigualdad y de inequidad que comprometian a 
largo plazo la estabilidad politica, el desarrollo social y la posibilidad de 
un crecirniento adecuado de los mercados nacionales. Sin embargo, 
despues del aiio 2000, el enfasis parece estar puesto mucho mas en los 
temas de la gobemabilidad (entendida esta como capacidad de gene
rar predictibilidad y control), de la seguridad ciudadana y de la plena 
vigencia de la "ley y el orden". Si antes el mas grave peligro pareda 
provenir de las amenazas neo-autoritarias al orden constitucional y a 
los derechos politicos de los ciudadanos, ahora el problema mas algido 

19 Teodoro Bustamante Ponce; l"Inconsistencia? lAbsurdo? lIngenuidad? lUna Estrategia 
de Dominacion? lO Una Estrategia de Auto Humillacion'T: FLACSD-Sede Ecuador, Quito; 2003. 

20 Bustamante Munoz Teodoro: "Comentarios sobre algunos aspectos del "Acuerdo de 
Cooperacion entre el Gobiemo del Ecuador y el Gobiemo de los Estados Unidos de America 
concemiente al acceso y uso por los Estados Unidos de America de las Instalaciones en la base 
aerea Ecuatoriana de Manta para actividades aereas antinarcoticos", Manuscrito, Quito 13 sep
tiembre 2000. 
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pareceria centrarse en la amenaza de un derrumbe de la seguridad 
domestica y sus posibles repercusiones allende las fronteras nacionales 
(la posible exportacion de la violencia y de la crirninalidad). 

En realidad, todo indica que la politica post-septiembre de 2001 
representa una extension internacional de las propias preocupaciones 
del gobierno federal respecto al orden interno de la Union. Asi como 
en el manejo del tema de la seguridad se asiste a una "militarizacion" 
unilateral del enfoque, en el manejo de los problemas politicos y de la 
democracia, se presenta una especie de "policializacion", que tiende a 
resolver los problemas del estado de derecho y del orden publico a los 
de una adecuada vigilancia y represion del delito, de las conductas cri
minales y de ilegalidad, induida, en esta categoria, por cierto, la co
rrupcion politico-administrativa. 

En este plano, las preocupaciones van mas alla del caso colombia
no. Todos los paises del area Andina tienen problemas de inestabilidad 
institucional y de debilidad estatal. Venezuela", Ecuador, Peru, y mas 
recientemente Bolivia, padecen de serios problemas de inestabilidad y 
de erosion de las instituciones gubernarnentales. En este sentido, el 
area andina es diferente a otras sub-regiones de Latinoamerica, que 
han logrado (por ahora) sostener estructuras gubernamentales relati
varnente estables y ordenadas. A esto se asocia que los niveles de vio
lencia y crirninalidad han alcanzado cotas alarrnantes en varios de es
tos paises, y donde las muertes violentas son una de las causas mas 
irnportantes de mortalidad entre la poblacion adulta. 

Aqui tambien se puede sospechar de un deslizarniento de la agenda 
de Estados Unidos. Si hasta el afio 2001 se procuraba irnpulsar unas 
democracias que fuesen, al rnisrno tiempo, intachables desde el punta 
de vista de las norrnas constitutivas de un orden "poliarquico" (aunque 
probablemente desde una vision mas cercana al schurnpeterismo que a 
una version de democracia radical) y ademas colaboraran plenarnente 
con la agenda nortearnericana de seguridad hemisferica y global; en cam
bio, desde la fecha antes sefialada, parecen reducirse las exigencias en 
cuanto la calidad "democratica" del orden politico encamado en los go
biernos, y se presenta una mayor tolerancia y flexibilidad hacia gobier
nos de credenciales tal vez menos atractivas desde el punta de vista de 
norrnativo, pero que puedan ofrecer ante todo dos cosas, a) capacidad 0 

perspectivas de capacidad de control interno y b) voluntad de ofrecer 

21 Francine Jacome; " Crisis de Gobemabilidad en Venezuela: Posibles Escenarios"; CRIES, 
Venezuela; 2003. 
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una minima colaboracion en la agenda militar y policial de las seguridad 
norteamericana domestica (en su version expandida). La creciente mo
deracion de Washington en el manejo del caso venezolano es una mues
tra de esta flexibilizacion, El temor a desestabilizar es mucho mas fuerte 
que el ansia de democratizar y, mientras el presidente Chavez no de 
muestras de apoyar (mas alla de 10 verbal) a los enemigos de Estados 
Unidos, el gobiemo de Washington parece preferir convivir -aunque 
sea incomodamente- a provocar mas caos en la sub-region. 

La tematica economica entre los paises Andinos y Estados Unidos se 
encuentra, sin duda marcada por la iniciativa del TLC (Tratado de Libre 
Comercio), pero, de manera creciente, tambien por los esfuerzos de Esta
dos Unidos para socavar los intentos del Brasil por montar una negocia
cion comercial hemisferica que ponga frente a frente a un bloque sud
americano unido frente a Washington. La Administracion Bush, sin duda 
que desea avanzar hacia la integracion economica entre la region y Esta
dos Unidos, pero 10 hace guiada por sus peculiares prioridades que deben 
estar condicionadas por su propia politica intema y por su propia relacion 
con otras contrapartes (Comunidad Europea, Japan, China etc.). Al pare
cer, Estados Unidos busca alcanzar la meta del TLC sin por ella hacer 
concesiones en el tema de los subsidios agricolas, al menos hasta no resol
ver sus propios problemas con los subsidios europeos. Junto con ella, no 
desearia negociar con un "sindicato latino" 0 con bloques tales como el 
MERCOSUR y la CAN. El modelo ejemplar que se trata de promover es 
el de la negociacion con Chile, y de hecho, ya Washington ha anunciado 
que iniciara conversaciones bilaterales de libre comercio con Colombia y 
Peru, dejando para una segunda fase a Ecuador y Bolivia. 

Esta estrategia, busca sin duda dividir a los potenciales socios de 
una negociacion en bloque y pretende desarrollar mecanismos de in
centivo colateral a fin de socavar la colaboracion coalicional entre los 
propios paises andinos 0 la posibilidad de una negociacion con el CAN 
como tal, y no con los cinco paises miembros por separado. 

Durante la administracion Clinton se concibio al desarrollo y al 
libre comercio como parte de un esfuerzo por aurnentar la seguridad 
de la region disminuyendo las causas "sociales" de posibles formas 
de rebeldia 0 de inquietud politica. Tal tematica no se encuentra, sin 
duda, ausente de la optica de los actuales responsables de la politica 
estadounidense, pero asimismo, existen matices que apuntan mas a 
enfatizar los acuerdos comerciales como parte de una estrategia na
cional de competitividad frente a otros bloques comerciales, asi como 
un forma de crear palancas adicionales para asegurarse la colabora
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cion irrestricta del hemisferio y de los paises andinos en temas politi
cos y de seguridad. EI problema del libre comercio entre la sub re
gion andina y Estados Unidos, no puede ni debe ser visto al margen 
de los "encadenamientos" (linkages) que pueden estar siendo con
templados entre los aspectos estrictamente mercantiles y los de tipo 
militar y diplomatico. Ellibre comercio es un fuerte incentivo para 
condicionar el conjunto de la conducta domestics e intemacional de 
los potenciales beneficiarios. 

De hecho, es posible dudar de que el interes del gobiemo de Esta
dos Unidos en el tema dellibre comercio pueda ser satisfactoriamente 
explicado tan solo por referencia a intereses geoeconomicos, La verdad 
parece ser que Estados Unidos no necesita -en sentido estricto- de la 
sub region andina para sostener su hegemonia comercial global. La 
parte del comercio exterior de EE.UU. que involucra a America Latina 
en su conjunto (dejando de lado a Mexico) es relativamente pequeiia y 
la capacidad de compra futura de los paises de la region es muy secun
daria en relacion a otros actuales y posible mercados globales. Es por 
ello, que es posible sospechar que -sin descontar las motivaciones es
trictamente economicas- deben suponerse tambien otras de control 
geopolitico, posicionamiento estrategico y dominio politico por vias 
del condicionamiento de las economias regionales y andinas a la dina
mica de las politicas exteriores y de seguridad de Washington. 

Existe, por Ultimo, una tematica muy importante que es central en 
la relacion de USA con la sub region: se trata del asunto "geo-social" de 
las migraciones intemacionales entre ambas partes. 

Algunos de los paises andinos (sobretodo Colombia y Ecuador), 
han sido importantes expulsores de poblacion, por razones fundamen
talmente economicas, y por motivaciones mas cercanas a 10 politico y 
de seguridad respectivamente. Por otra parte, Estados Unidos hace 
extensiva su preocupacion por la inmigracion ilegal de personas origi
narias de otras sub-regiones hemisfericas, al conjunto de los paises 
andinos, aun en aquellos casos en que los flujos de poblacion no ad
quieren la dimension que en los casos mas conspicuos. 

La preocupacion norteamericana con la ilegalidad migratoria se ha 
visto potenciada por la sensacion que el inmigrante, y el extranjero, en 
general, no son ya tan solo problemas de tipo social y economico, sino 
que pueden involucrar amenazas para la seguridad intema del pais. La 
experiencia de los ataques del 11 de septiembre de 2001, ha dado un 
nuevo tipo de urgencia y otra dimension a la cuestion del control y 
vigilancia de los flujos de viajeros y residentes foraneos, 
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Esto ha llevado a una intensificacion de la presion sobre los gobier
nos andinos a fin de obligarlos a tomar, por su propia cuenta, medidas 
mucho mas severas en contra de los potenciales emigrantes ilegales. Es
tados Unidos, por ejemplo, mantiene naves guardacostas frente a las 
costas de Ecuador y Colombia y realiza rutinariamente supervisiones, 
abordajes e inspecciones de aquellas que podrian ser sospechosas de es
tar llevando (generalrnente via Guatemala) posibles viajeras ilegales. Las 
fuerzas militares y policiales ecuatorianas llevan a cabo detenciones e 
interdicciones de personas acusadas de pretender viajar sin sus papeles 
en regIa (incluso en violacion de norrnas basicas de derechos humanos y 
civiles, ya que muchas veces las detenciones ser realizan en territorio 
ecuatoriano contra personas que aun no han llegado a puerto 0 a alguna 
frontera y que se encuentran movilizandose legalrnente en el propio te
rritorio de su pais). La presion de Estados Unidos ha llevado a las autori
dades de varios paises andinos a intensificar sus controles rnigratorios, 
pera, una vez mas, estas medidas han revestido casi exclusivamente una 
optica policial, y en ningun caso se ha cuestionado la conveniencia de 
seguir al pie de la letra la linea oficial de Washington en estas materias. 

La postura de Estados Unidos respecto a la migracion tiene ciertos 
paralelismos conceptuales con aquella que desde hace decadas rige el 
enfoque de la lucha contra el contrabando de drogas ilicitas: tratar de 
llevar el esfuerzo preventivo-represivo, 10mas cerca de la sociedad ofe
rente y 10 mas lejos de las playas de la sociedad demandante, en este 
caso, de fuerza de trabajo. Es posible que se piense que los costos poli
ticos y operacionales de la represion son mucho mas altos en las inrne
diaciones 0 en el propio territorio de EE.DU., que en los paises de ori
gen, donde por otra parte, las fuerzas policiales y militares locales pueden 
exirnir a las norteamericanas de ser las que sufran del posible desgaste 
politico de la ejecucion directa de la represion de los flujos migratorios. 

Es posible que el enfoque del tema de las migraciones este tambien 
de alguna manera ligado el tema del Tl.C, Algunos analistas piensan 
que parte de la motivacion respecto allibre comercio esta vinculada a 
la esperanza de que una activacion de las economias andinas, pueda 
generar mas empleos localrnente y asi reducir la presion migratoria 
sobre America del Norte. Esto agregaria otro elemento de "encadena
miento" adicional al tema del libre comercio. 
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LAS RESPUESTAS DE LOS PAIsES DE LA SUB-REGION A LA 
AGENDA DE ESTADOS UNIDOS 

Es dificil a estas alturas discemir un patron sub-regional de res
puesta mas 0 rnenos comun ante los cambios en la agenda estrategica 
de Estados Unidos bajo el gobiemo del Sr. Bush. En general, estas res
puestas han estado condicionadas por las particulares situaciones y 
vulnerabilidades de cada estado, tornado por separado. Asirnismo, la 
precaria estabilidad reciente de algunos de estos paises ha llevado a 
considerable incertidumbre en cuanto al camino que sus politicas ex
temas y de seguridad vayan a tomar: tal es el caso, en particular de 
Bolivia, Ecuador y Venezuela, aunque tambien Peru es vulnerable a 
este problema. Paradojalrnente, Colombia, el pais mas afectado por la 
violencia interna, mantiene un rumbo mucho mas predecible en su 
politica externa y sus reacciones son mas previsibles. 

Parece necesario, pues realizar un analisis caso por caso, mas que 
un estudio de un inexistente patron "andino". A pesar de ella pueden 
hacerse algunas observaciones generales y prelirninares al tratarniento 
de cada situacion nacional. 

En general, y con la posible excepcion de Venezuela, los paises 
andinos se han encontrado frente a un serio dilema 0 "tijera" politica 
en su relacion con las nuevas politicas de Washington. Por un lado, sus 
serias vulnerabilidades domesticas y su necesidad de consolidar preca
rias situaciones de gobernabilidad, las ha llevado a tener un especial 
interes en el apoyo estadounidense, incluso considerando los 
condicionarnientos bastante severos que Estados Unidos tiende a im
poner. Venezuela es un caso algo diferente, en primer lugar debido al 
margen de rnaniobra estrategico que le ha permitido al muy alto pre
cio del petroleo", en segundo termino por el ya sefialado aurnento de 
la tolerancia norteamericana al gobierno del Comandante Chavez", y, 
en tercer termino, debido a que la estabilidad y solidez de este gobler
no nunca dependio ni se apoyo con especial enfasis en la ayuda 0 cola
boracion de Washington. 

22 Algunos autores han creido ver en al acceso a recursos petroleros una motivacion 
estrategica fundamental de Estados Unidos en la region. Cabe dudar que esto sea tan importante 
a raiz de los acontecimientos del Golfo Persico, pero para un buen ejemplo de tal linea de 
pensamiento ver: Gustavo Castro: "Petromilitarizacion del Continente y de la America de en 
Medio"; CIEPAC, Mexico, 2003. 

23 Michael Shifter; "Venezuela Fuera del Radar"; Foreign Affairs en Espano/; Vol. 3 N° 2; 2003. 

106 



Lospaises andinos y los Estados Unidos en la primera decada del milenio 

En cambio, Colombia, debido a las apremiantes necesidades de su 
contienda civil, Ecuador y Bolivia por los problemas de inestabilidad 
politica y desafio etnico al estado central y Peru. debido a la debilidad 
de las instituciones como resultado del fujimorismo y de las secuelas 
de su caida; han carecido de condiciones para llevar adelante politicas 
exteriores asertivas e independientes. En otros terrninos, los 
condicionamientos estadounidenses han encontrado en estos paises un 
terreno favorable y se han enfrentado a gobiemos muy necesitados de, 
al menos, encontrar un respiro extemo a sus dificultades domesticas, 

Por otra parte, sin embargo, estas mismas debilidades intemas han 
hecho a los gobiemos sumamente susceptibles a las presiones politicas 
contrarias a ceder ante las imposiciones de Estados Unidos. La reciente 
caida del presidente Sanchez de Losada en Bolivia es un buen ejemplo 
de los peligros a los que se encuentra sometido un gobemante que va 
demasiado lejos en su apoyo a la agenda estrategica de Estados Unidos. 
De esta forma, varios de los gobiemos sub-regionales han debido man
tenerse en una cuerda floja muy delicada, 10 cual tambien ha determi
nado en ocasiones un curso politico zigzagueante y lleno de 
inconsistencias. Un buen ejemplo 10 proporciona Ecuador: la adminis
tracion del presidente Gutierrez ha tratado de mantener una gran cer
cania con Estados Unidos y ha ofrecido una amplia colaboracion en el 
plano militar, sobretodo en el contexto del "Plan Colombia". Sin em
bargo, sus condicionamientos domesticos y una opinion publica fuer
temente opuesta a la vision estrategica norteamericana, no le han per
mitido, por ejemplo, ofrecer inmunidad al personal norteamericano 
frente a la Corte Penal Intemacional, 0 hacer gala de un abierto apoyo 
a las acciones belicas de Washington en Irak y otros lugares del globo. 

En suma, gobiemos a menudo debiles, que deben hacer frente a 
graves conflictos politicos 0 incluso militares intemos, con un proble
matico apoyo ciudadano y que enfrentan el dilema de buscar el apoyo 
norteamericano en las condiciones que este es ofrecido y enfrentar la 
ira de la ciudadania, 0 bien, tratar de mantener un cierto grado de 
consenso domestico, a costa de desafiar la ira de Washington y sopor
tar el costa -tambien desestabilizante-, de la privacion de la asistencia 
o colaboracion estadounidense. 

En estas condiciones, tampoco ha sido posible para los gobiemos 
andinos buscar ciertas concertaciones a fin de promover conjuntamente 
una agenda propia 0 realizar contrapropuestas mas afines a las necesi
dades de seguridad de la sub region. En este sentido, su colaboracion 
en esfuerzos por participar de consensos altemativos ha girado mas 
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bien en marcos mas amplios que los de la sub-region. Por ejemplo, los 
paises andinos se han sumando a los dialogos del Grupo de Rio en 
tomo a la agenda de seguridad y ha sido en la concertacion con los 
miembros de este grupo, donde han logrado alguna capacidad de de
sarrollar ideas e iniciativas propias. Asimismo, los esfuerzos por des
plegar nuevas formas de "regionalismo" han tendido a darse en el marco 
de las Naciones Unidas y en la expectativa de lograr reforzar su rol en 
la resolucion de conflictos a nivel global, regional y sub-regional". Por 
otra parte, las iniciativas "disidentes" como la "Altemativa Bolivariana 
para las Americas" anunciada por el presidente Chavez de Venezuela, 
han carecido de viabilidad y no parecen tener futuro. 

En estas condiciones es hasta notable que los paises de la sub-re
gion hayan mostrado el grado de independencia que han mostrado, en 
relacion a las exigencias norteamericanas de plegarse a sus planes y 
estrategias globales y hemisfericas. Un buen ejemplo es la negativa de 
aceptar declarar a los insurgentes colombianos "organizaciones terro
ristas". A pesar de los esfuerzos en este sentido, tanto del Departamen
to de Estado, como del propio Gobiemo del presidente Uribe, ha sido 
imposible encontrar un minimo de consenso, en este punto, entre los 
paises vecinos y los miembros de la CAN. 

Esta negativa, ha llegado incluso a generar tensiones sub-regiona
les, como, por ejemplo, las que han aflorado periodicamente entre 
Venezuela y Colombia en tomo al real 0 supuesto apoyo 0 tolerancia 
de Caracas hacia las actividades insurgentes, 0 con Ecuador, en tomo 
a la pretendida venta de armas de origen ecuatoriano a los comba
tientes irregulares. Es posible que semejantes acusaciones y quejas 
colombianas sean la contrapartida de un malestar en sordina por la 
falta de una adecuada colaboracion de estos gobiemos con las priori
dades y perspectivas estrategicas de la administracion del Sr. Uribe y 
de sus protectores estadounidenses. La insinuacion 0 abierta acusa
cion de colaboracion con fuerzas calificadas de "terroristas" puede 
entrafiar una seria extorsion moral sobre los gobiemos imputados: 
de hecho, la negativa a sumarse plenamente a las politicas Bush/Uribe 
puede ser interpretada como una forma de apoyo 0 complicidad con 
la guerrilla y con el "terrorismo", y por tanto, y de manera extrema
damente grave y peligrosa, como un acto hostil hacia Estados Unidos 
y Colombia. Estas presiones, deben entenderse como sefiales que 

24 Rosario Green; "Un Nuevo Regionalismo Latinoamericano para un Orden Multilateral 
Alterado": Embajada de Mexico en Argentina, 2003. 
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demandan un alineamiento mas estricto de los afectados con las poli
ticas dominantes en Bogota y Washington. 

Lo notable, sin embargo, es que a pesar de sus vulnerabilidades 
extemas y domesticas, la mayoria de los gobiemos andinos (Colombia 
es un caso aparte) han logrado mantener un cierto grado de libertad de 
maniobra frente a las presiones de Washington y han podido -aunque 
sea de forma puramente negativa- resistir una completa incorpora
cion a la vision estrategica de la administracion Bush. 

A continuacion se haran ciertas observaciones caso por caso y se 
tratara de delinear la especificidad de la situacion de cada pais frente a 
la agenda de seguridad norteamericana. 

Bolivia 

El problema central de la politica extema boliviana frente a la agen
da estadounidense esta centrada en las dificultades del estado altiplanico 
para obtener un minimo de consenso intemo para insertar al pais den
tro de una politica de globalizacion afin a las prioridades neoeconomicas 
de Washington y para conseguir el apoyo de la poblacion a la lucha 
contra el narcotrafico y a las prioridades anti-terroristas del gobiemo 
del Sr. Bush. 

La administracion Sanchez de Losada aposto a apoyar a Estados 
Unidos irrestrictamente en ambas dimensiones. La Paz sostuvo las prio
ridades anti-narcotrafico de Estados Unidos y mantuvo la decidida co
laboracion de las administraciones Banzer y Quiroga a los programas 
de erradicacion de cultivos de coca. Asimismo, se presto soporte a la 
agenda post Septiembre del 2001. 

La resistencia intema tanto a las politicas anti-narcoticos como a la 
globalizacion se han expresado, sin embargo, en el amplio crecimiento 
del movimiento de apoyo a los campesinos cultivadores de coca y a la 
resistencia en contra de las politicas destinadas a incrementar y pro
fundizar la insercion del pais en la division intemacional del trabajo 
promovida por el "Consenso de Washington". El estallido de octubre 
de 2003, que culmino en la renuncia de Sanchez de Losada tuvo como 
ejes articuladores el repudio a la erradicacion de plantaciones de coca, 
a la asociada presencia norteamericana en la sociedad y en los aparatos 
de seguridad bolivianos y a la manipulacion politica de la embajada de 
Estados Unidos para impedir la posible eleccion de Evo Morales como 
presidente de la Republica. La lucha en contra del proyecto de expor
tar gas por un gaseoducto que pasaria por territorio chileno y a traves 
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de puertos de dicho pais forma de parte de un arco de resistencia mas 
amplio, que abarca un fuerte repudio populista al ALCA y a los planes 
de integracion economica con Estados Unidos. 

La resistencia ciudadana a la agenda promovida por Estados Uni
dos se apoya en un indigenismo reactivado, que se presenta como la 
defensa de la autentica nacionalidad £rente a la invasion foranea, explo
tadora y destructora de la identidad nacional y cultural boliviana. Cabe 
sefialar, sin embrago, que dicha postura despierta la resistencia de cier
tas regiones que no comparten las identidades indigenistas y que espe
ran beneficiarse de la exportacion de gas natural a Estados Unidos asi 
como del ALCA. Los Departamentos de Tarija y Santa Cruz han llega
do ha amenazar con lanzar movimientos autonomistas destinados a 
contrarrestar al indigenismo de raigambre altiplanica, al que se acusa 
de retardatario y particularista. 

De esta forma, la agenda de lucha anti-narcotrafico y anti-terroris
mo es vista por amplias capas de la opinion publica boliviana como 
basicamente una agenda anti-nacional y contraria al interes del pais. 
Esto ha puesto a las nuevas autoridades de La Paz ante un serio dilema: 
Estados Unidos ha advertido al nuevo gobiemo que no aceptara nin
guna vacilacion en los actuales programas anti-narcoticos, pero, por 
otra parte, buena parte de la inquietud social anti-estatal surge precisa
mente del repudio popular a estos programas. Asimismo, la oposicion 
boliviana se opone fervorosamente al ALCA y a todo esfuerzo de inte
gracion que tenga a Estados Unidos como centro 0 eje articulador. Pero, 
es dificil imaginar a algun futuro y razonable gobiemo boliviano rehu
sando participar en una iniciativa que probablemente arrastrara a las 
mas significativas economias de la region. El peligro del asilamiento 
intemacional es particularmente grave para Bolivia y para sus intereses 
a largo plazo. 

Las politicas de las administraciones Banzer, Quiroga y Sanchez de 
Losada fueron de un apoyo irrestricto a la lucha anti-terrorista y anti 
narcotrafico, De hecho, para la diplomacia boliviana era motivo de or
gullo el notorio avance de la erradicacion de las plantaciones exceden
tes de coca, que, segun cifras oficiales alcanzaria a inicio del afio 2003, 
el 90% de la extension previamente cultivada. Asimismo, Bolivia pro
porciono un apoyo sin discusion a las posturas norteamericanas res
pecto a Irak y Atganistan y respaldo a Washington en Naciones Unidas 
en 10tocante al conflieto del Golfo Persico. Esta obsecuencia, es la que 
ha contribuido, sin embargo, a debilitar la legitimidad domestica de 
los gobiemos bolivianos, 10 que sumado a la poco delicada actuacion 
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del Departamento de Estado en asuntos de politica intema, ha contri
buido al debilitamiento de las instituciones democraticas locales. En 
efecto, detras de la rebelion anti-institucional que oblige al presidente 
Sanchez de Losada a renunciar, se esconde la sensacion de que la de
mocracia boliviana habia perdido su sentido de expresion soberana de 
la voluntad del elector y que se encontraba fuertemente condicionada 
por la no imputable voluntad de una potencia extranjera y por los os
curos arreglos tras bastidores que la suspicacia popular creyo colum
brar detras de la eleccion del renunciado mandatario. En efecto, una 
democracia que debe consultar a una potencia extranjera antes de de
cidir quien la ha de regir, esta en cierta forma, vaciada de su contenido 
y hace escamio de su basamento putativo en el consentimiento ciuda
dano. De esta forma la presion estadounidense para evitar la posible 
eleccion del dirigente indigena Evo Morales puede ser visto como un 
antecedente fuertemente cargado de simbolismo para el levantamien
to de El Alto y sus consecuencias ulteriores. 

En tales circunstancias se abre una interrogante sobre el curso que 
ha de seguir en el futuro proximo el gobiemo del Sr. Mesa, el cual 
debera, por fuerza, buscar un punto de equilibrio entre demandas harto 
contrapuestas, pero que tienen la capacidad de debilitar seriamente a 
su administracion. 

Colombia 

Colombia ha sido, al menos desde el ascenso al poder del actual 
Presidente Uribe, el mas firme e incondicional aliado de Estados Uni
dos en la sub-region. En parte esta incondicionalidad tiene que ver con 
una afinidad "electiv a" entre la cosmovision del Presidente Uribe y la 
de su contraparte estadounidense. Esta sintonia se ha expresado en el 
gradual deslizamiento del Plan Colombia desde un programa de lucha 
anti-narcoticos a una abierta politica de contra-insurgencia. Por otra 
parte, una estrategia de resolucion de la guerra civil colombiana por 
via de un enfasis en los metodos belicos requiere, de todas formas, de 
una fuerte dependencia en la ayuda militar y economica que solo Esta
dos Unidos puede proporcionar. 

Es por ella que Colombia ha sido la primera nacion andina en apre
surarse a garantizar al personal estadounidense la inmunidad frente a 
la Corte Penal Intemacional, asi como en apoyar y sostener en su con
junto la estrategia anti-terrorista del Pentagono y de la Casa Blanca. El 
apoyo de Bogota a la invasion a Irak y a Afganistan ha sido la contra
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parte de un programa de asistencia que alcanza niveles que ya colocan 
a Colombia como el tercer receptor mundial de este tipo de ayuda 
(detras de Israel y Egipto). Por 10 demas, bajo la dupla Bush-Uribe, se 
estima que esta asistencia ha ido tomando un caracter cada vez mas 
militar, en detrimento del componente destinado a sostener progra
mas y proyectos de desarrollo destinados a aislar politicamente a las 
fuerzas insurgentes y a proporcionar al campesinado fuentes de ingre
so altemativos al cultivo de hoja de coca y amapola. 

La clasificacion de tres movimientos armados colombianos (AUC, 
FARC YELN) como movimientos "terroristas" por parte de Washing
ton, y el consiguiente apoyo de Colombia a esta clasificacion y a sus 
consecuencias politico-militares, ha dificultado aim mas las posibilida
des de una salida negociada al conflicto colombiano. De acuerdo a la 
doctrina de Washington, con los movimientos terroristas no cabe nin
gun dialogo esfuerzo mediador. De hecho, buena parte de los esfuer
zos diplomaticos de la cancilleria colombiana en la sub-region andina 
se han encaminado a conseguir (hasta ahora sin exito) que los paises 
del area se unan a Bogota y a Washington en la nueva clasificacion de 
los citados movimientos. En parte, esta reticencia andina a colaborar se 
debe al tenor de que al hacerlo se cerrarian las puertas a la posibilidad 
de hacer propuestas 0 participar en esfuerzos destinados a desbloquear 
las salidas politicas. De estas forma, los vecinos de Colombia podran 
verse arrastrados a un dilema sin salida satisfactoria: ante una solicitud 
de asistencia militar 0 de intervencion armada, (por ejemplo, bajo la 
forma de una fuerza multilateralliderada por los Estados Unidos), una 
denegacion podria ser vista como una negativa a aportar en la cruzada 
contra el terrorismo, y arriesgaria poner a los gobiemos bajo la sospe
cha de ser "colaboradores objetivos" del enemigo. Por otra parte, so
meterse a tales demandas e intervenir en el conflicto desde una optic a 
militarizada, pone en peligro a los paises vecinos de convertirse en otros 
tantos escenarios de la violencia y en blanco de las organizaciones in
surgentes y de potenciales aliados intemos. El miedo al sindrome de 
"Kampuchea" es una realidad que inquieta a las elites politicas y mili
tares de los paises andinos y los hace resistirse vivamente a satisfacer 
los deseos estadounidenses y colombianos, aun bajo el riesgo de en
frentar altos costos politicos en su relacion con estos actores. 

Asimismo, la diplomacia colombiana ha contribuido a ejercer pre
sion sobre Ecuador y Venezuela a fin de conminar a sus gobiemos a 
suavizar su actitud frente a las politicas contra-insurgentes militariza
das promovidas por el eje Washington-Bogota. El gobiemo venezolano 

112 



Los paises andinos y losEstados Unidos en la primera decada del milenio 

ha sido atacado por su supuesta tolerancia al uso de su territorio para el 
repliegue y entrenamiento de fuerzas insurgentes y oficiales de las fuer
zas venezolanas han sido acusados de colaborar con las guerrillas. Esto 
arroja facilmente una sombra sobre el propio presidente Chavez, al 
cual no es complicado suponerle ciertas afinidades izquierdistas y tal 
vez pro-guerrilleras. 

El escandalo de la presencia de armas provenientes de arsenales 
ecuatorianos en manos de guerrilleros de las FARC ha tenido tambien 
un efecto coercitivo sobre el debate dentro del propio Ecuador. Ha he
cho que los militares y el gobiemo ecuatoriano sean vistos como "sos
pechosos" de posturas ambiguas frente al terrorismo y se ha dado a 
entender que la tolerancia a la corrupci6n y a posturas "tercermundis
tas" en el cuerpo de oficiales podria traducirse en una velada hostilidad 
de ciertos elementos castrenses contra el gobiemo colombiano. Las in
vestigaciones dentro de Ecuador tienden a sugerir que la venta de ar
mas a irregulares colornbianos ha venido ocurriendo en modesta esca
la y como resultado de corrupcion de oficiales de baja graduaci6n y 
personal alistado, pero en ningun caso como politica de altos mandos 0 

como resultado de la acci6n de mafias de trafico de armas ubicadas en 
altos niveles de la jerarquia, En todo caso el incidente de las armas 
contrabandeadas hacia Colombia pone a las FF.AA. ecuatorianas bajo 
una sombra de sospecha y ante la eventual necesidad de mostrar con 
su futura conducta una clara e inequivoca postura anti-terrorista. 

Ecuador 

La politica ecuatoriana en relacion a Estados Unidos en temas de 
seguridad, ha estado rnarcada, en cambio por una complicada ambi
giiedad, la cual no da sefiales de resolverse. 

La eleccion del ex-Coronel Lucio Gutierrez ala presidencia del pais 
a fines del afio 2002, hizo temer a los circulos pro estadounidenses la 
incipiente formaci6n de un eje Castro-Chavez-Cutierrez-Lula, El Co
ronel Gutierrez podia facilmente ser visto como una especie de cruce 
entre Hugo Chavez y Evo Morales: un antiguo militar rebelde que su
bia al poder apoyado por un movimiento indigena antag6nico a la 
globalizaci6n y al Plan Colombia. 

Sin embargo, a pocas semanas de asumir el gobiemo, el presidente 
Gutierrez se habia distanciado radicalmente de semejante posibilidad. 
Durante un viaje a Estados Unidos, se proclam6 como el "mejor amigo" 
de Estados Unidos en la region, firm6 una carta de intenci6n con el Fon
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do Monetario Intemacional y dio a entender que estaba dispuesto a in
crementar significativamente el apoyo ecuatoriano en la lucha anti-gue
rrillera en Colombia. Finalmente, y para consternacion de sus aliados 
indigenas, Gutierrez descarto cualquier revision 0 anulacion de los acuer
dos que permiten a Estados Unidos utilizar la base aerea de Manta para 
labores de inteligencia e interdiccion del narcotrafico. Mas aun, a 10 lar
go del afio que lleva en el poder, Gutierrez ha tratado de ampliar la cola
boracion militar con Estados Unidos, y aunque la fuerte oposicion de la 
opinion publica y del Congreso 10 han obligado a archivar, por ahora, 
tales planes, es evidente que el actual presidente piensa que es conve
niente para el Ecuador cooperar con Colombia y Estados Unidos y apo
yar las politicas de seguridad promovidas por ambos paises. Este acerca
miento a Estados Unidos, esta, sin duda, vinculado a la decision tornado 
en agosto, de prescindir del apoyo del movimiento indigena y de despe
dir a los ministros de Estado pertenecientes a dicho movimiento. 

Desde que estallo la violencia en Colombia (a partir de 1948) Ecua
dor ha mantenido una consistente politica de Estado destinada a evitar la 
extension del conflicto a territorio ecuatoriano. Esta politica ha tenido 
dos ejes basicos: a) impedir el uso de las zonas fronterizas para iniciar 0 

apoyar acciones belicas por cualquiera de los bando en pugna y b) Abs
tenerse de perseguir 0 atacar a las guerrillas en territorio propio, a cam
bio del tacite compromiso de estas de entrar al pais en son de paz. 

Esta politica puede considerarse como muy exitosa, puesto que ha 
permitido mantener niveles de paz domestica muy satisfactorios y ha 
contenido la guerra colombiana al norte de la frontera. Sin embargo, 
en afios recientes Estados Unidos y el gobiemo del senor Uribe han 
intentado convencer al Ecuador que tal exito se vera amagado ante los 
efectos del Plan Colombia, y que Ecuador debe tomar un rol mas agre
sivo y de apoyo militar a Colombia a fin de hacer frente a la escalada 
horizontal que se presume podria sobrevenir. Se sostiene que las gue
rrillas, al verse presionadas en Colombia, podrian intentar establecer 
santuarios en Ecuador y lanzar operaciones desde este pais, arrebatan
do al Estado ecuatoriano el control efectivo sobre amplias zonas de su 
territorio. De acuerdo con esta version, Ecuador debe estar preparado 
para ser el yunque de una operacion "yunque y martillo" destinada a 
la aniquilacion final de las guerrillas colombianas. No solo que esto 
conviene estrategicamente al Ecuador, sino que seria su obligacion ju
gar el rol asignado como parte de la lucha global contra el terrorismo. 

A pesar de los intensos esfuerzos por convencer a la opinion publica 
que el peligro guerrillero ya es una realidad, los incidentes que periodi
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camente se esgrimen como prueba terminan siempre careciendo de 
irnportancia 0 resultan ser asuntos de tipo criminal 0 manifestaciones de 
bandolerismo propia de zonas de "hinterland" y de debil presencia esta
tal. En general, la opinion publica ecuatoriana sigue tremendamente re
ticente frente a cualquier propuesta destinada a darles a sus FEAA. un 
papel mas activo en la guerra civil colombiana 0 a multilateralizar el 
conflicto. El presidente Gutierrez ha intentado, de manera por 10 demas 
desmafiada, insertarse en el tema ofreciendose como mediador entre las 
partes 0 proponiendo sus buenos oficios, pero tales iniciativas, como era 
de esperar, han sido friamente recibidas y han terrninado en nada. 

Las autoridades ecuatorianas se mueven, pues, entre el deseo de com
placer a Estados Unidos, y el temor a las repercusiones antagonicas que 
un alineamiento muy ostensible con Washington pueden provocar en 
una ciudadania que abriga sentirnientos muy hostiles al Plan Colombia 
y las presencia estadounidense en la base de Manta. Esta hostilidad no se 
circunscribe a la izquierda 0 al movirniento indigena, pero, el efecto de
mostracion de los acontecimientos bolivianos, no ha dejado de hacer 
sentir su irnpacto y ha llevado al gobiemo del presidente Gutierrez a una 
mucha mayor cautela en sus tratos con Bogota y Washington. 

Esta misma cautela ante la presion domestica puede explicar que, a 
pesar de su politica dec1aratoria a favor de la agenda de seguridad de la 
administracion Bush, Ecuador se ha rehusado apoyar la invasion a Irak 
o la inrnunidad del personal norteamericano ante la Corte Penal Inter
nacional. En contraparte, el gobiemo de Quito ha ido derivando paula
tinamente a una politica cada vez mas dura en temas rnigratorios, au
torizando -aun en contra de las leyes ecuatorianas- la operacion de 
barcos de la marina y de los guardacostas estadounidenses en la inter
cepcion de naves cargadas de emigrantes ecuatorianos que buscan lle
gar a Estados Unidos por via de puertos mexicanos 0 guatemaltecos. 
Las preocupaciones con la emigracion se complementan, asimismo con 
un endurecirniento de los controles y vigilancia de extranjeros, espe
cialrnente colombianos, a los cuales se acusa de ser causantes del au
mento de la criminalidad en las principales ciudades ecuatorianas. 

Peru 

Para el Gobiemo peruano la componente mas relevante de la agen
da de Washington para la region es la que dice relacion con el tema del 
narcotrafico, El Fujimorismo deja a la politica peruana un pesado las
tre de corrupcion y degradacion institucional que el regimen sucesorio 
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ha debido ir normalizando. Esto ha implicado hacer frente a las secue
las de la profunda desmoralizacion y desprofesionalizacion de las FF.AA. 
y de los servicios de seguridad. La creacion de un Ministerio de Defen
sa dirigido por civiles y vigorosas iniciativas destinadas a afianzar la 
conduccion democratica de los organos del poder militar, han ocupa
do intensamente a la planificacion estrategica peruana en los ultimos 
afios, En cierta forma, esto ha llevado a cierta "introversion" de la te
matica de seguridad y a una reduccion de la accion diplomatica perua
na en la sub-region en esta dimension", 

A pesar de ello, el Gobiemo del Presidente Toledo ha debido 
posicionarse frente a la agenda estadounidense en el tema terrorista y 
sus ramificaciones Colombianas. El Peru ha desarrollado ciertos nive
les de colaboracion aunque basicamente ella se inserta dentro de las 
politicas de lucha contra el narcotrafico, Al igual que el Ecuador, el 
Peru tiene una vasta y casi desierta frontera con Colombia y tambien 
(aunque en menor medida) es visto como un "estado del frente". Uni
dades estadounidenses han realizado ejercicios con fuerzas peruanas 
en la selva amazonica, y el apoyo a la interdiccion de narcotraficantes 
ha sido reanudado. Estas actividades se han mantenido dentro de un 
perfil relativamente bajo y en una escala reducida. 

El Gobiemo peruano ha mantenido ciertas distancias con la mane
ra como la Administracion Bush ha enfrentado el tema de la lucha anti
terrorista y al igual que Ecuador ha buscado maniobrar entre las exi
gencias de la Iegitimacion domestica y las del realismo intemacional. A 
pesar de estas reticencias se ha buscado mantener optimas relaciones 
con la Administracion Bush, sobretodo en terminos de la lucha contra 
la corrupcion y la criminalidad, terreno particularmente sensible para 
la opinion publica Peruana despues del Fujimorismo. 

Por otra parte, el Peru tambien es muy sensible al tema del anti
terrorismo, a raiz de su propia y traumatica experiencia con Sendero 
Luminoso y el MRTA. LA caida de la dupla Fujimori-Montesinos, no 
ha significado, ni mucho menos una reivindicacion de Abimael Guzman 
y de sus seguidores. La posibilidad de un renacimiento del senderismo 
es algo que todavia quita el sueiio a muchos peruanos e impedirlo si
gue siendo una prioridad para la mayoria de los politicos activos en 
dicho pais. Ante esta sola perspectiva (por lejana que pueda parecer 
actualmente), es importante para el Gobiemo de Lima mantener abier

2S Ana Maria Tamayo; "Rol de la Sociedad Civil en la Resolucion de Conflictos Regionales 
y Extraregionales": Instituto de Defensa Legal; Lima-Peru; 2003. 
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tas las vias y los mecanismos para una colaboracion estadounidense. 
Ello pone un reno a cualquier pretension altemativista en materias de 
politicas de seguridad hemisfericas y da un alto incentivo para apoyar 
las estrategias de Washington en la lucha contra el narcotrafico, aun
que el Peru mantiene (al igual que Bolivia) su insistencia en el tema de 
la "responsabilidad compartida" y en la solicitud de que Estados Uni
dos debe hacer mas por reducir los niveles de demanda domestica por 
las sustancias prohibidas. Este deseo peruano, por cierto, no sale del 
plano declaratorio, puesto, que, en la practica no tiene ningun efecto 
condicionante para la colaboracion del pais con las agencias de seguri
dad norteamericana encargadas de la lucha global contra el narcotrafico. 

La Administracion del Presidente Toledo ha retomado algunos te
mas que son tradicionales de la diplomacia Peruana, al menos desde 
los afios setenta. Estos dicen relacion sobretodo con el problema del 
control del gasto militar. Dentro de la sub-region es el gobiemo de 
Lima el que ha puesto mas consistentemente en la agenda este tema, el 
cual esta justificado no solamente en terminos de seguridad, como 
medida reduccion de tensiones y de probabilidad de conflictos belicos, 
sino, y de manera mas indirecta en la teoria de que la promocion de 
desarrollo requiere que una parte de los recursos que se gastan en de
fensa sea reasignada a la lucha contra la pobreza. SegUn la doctrina 
peruana, la reduccion de la pobreza implicara, de rebote, una reduc
cion de la conflictividad social, 10 cual a su vez disminuira los incenti
vos para la inestabilidad social y politica y las amenazas contra la paz 
intema de los paises. A su vez esta reduccion de riesgos domesticos, 
reducira posibles Itderrames" transnacionales de la violencia, el terro
rismo y los negocios ilegales 0 criminales. 

Las autoridades peruanas impulsan, tambien el desarrollo de las 
Medidas de Confianza Mutua, e inc1uso son pioneras en el contexto 
andino en propuestas de inter-operatividad de las FF.AA. del area. Aun
que estas ideas han sido consideradas prematuras, ellas avanzan en el 
sentido de dar pie a una agenda de seguridad relativamente indepen
diente (aunque no necesariamente incompatible) de la de Washington. 
Estas MCM incluyen la reduccion de fuerzas militares fronterizas, trans
parencia en los gastos militares y de defensa, creacion de zonas de paz, 
homologacion de sistemas de reporte de gastos y adquisiciones milita
res y mayor control democratico (civil) de los organismos de seguri
dad. Todo este paquete, sin embargo, encuentra hasta ahora un interes 
relativo de parte de los otros socios andinos, probablemente debido a 
que las prioridades norteamericanas ejercen un efecto de distraccion 
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de la atencion de los responsables de las politicas de la defensa en la 
mayoria de los paises (Venezuela siendo la excepcion en este aspecto). 

Venezuela 

A partir de 1998 y de la subida al poder del Comandante Hugo 
Chavez, Venezuela ha sido el actor"discolo" de la sub-region. Las dis
crepancias de Caracas con las propuestas estadounidenses de seguri
dad se manifiestas en casi todos los planes, aunque es sabido que en 
algunos casos puntuales, los servicios secretos venezolanos han colabo
rado con sus contrapartes estadounidenses. 

En primer termino, Venezuela ha mantenido una postura de celosa 
defensa de su soberania y de su autonomia estrategica frente a los Esta
dos Unidos y a sus propuestas de regionalizacion en materias de segu
ridad. En efecto, la politica venezolana ha sido una especie de reedicion 
"post-festum" del tercermundismo en boga en los afios sesenta y se
tenta y de las proposiciones de autodeterminacion frente a las grandes 
potencies". 

Es por ella que el Presidente Chavez ha intentado de continuo im
pulsar ideas destinadas a desarrollar politicas de seguridad regionales y 
continentales altemativas y sin los Estados Unidos. Estas iniciativas le 
han llevado a buscar acercamientos con el Gobiemo Cubano y luego 
con otros regimenes regionales presuntamente mas independientes de 
Washington, como el de Brasil, e inicialmente con el de Gutierrez en 
Ecuador (hasta que el gobemante Ecuatoriano dio su brusco viraje pro 
Estados Unidos). 

Por ejemplo, Venezuela se ha negado a permitir sobrevuelos de 
aviones espias norteamericanos en espacio aereo nacional. En Admi
nistraciones anteriores tal practica era tacitamente aceptada, a pesar de 
representar una violacion de las propias leyes Venezolanas. Los vuelos 
se hacian con el proposito expreso de detectar y monitorear las activi
dades de los contrabandistas de drogas. El Presidente Chavez puso fin 
a tal politica y ha insistido en que Venezuela cuenta con los medios 
para llevar adelante tal vigilancia, asi como para adquirir la tecnologia 
y las destrezas necesarias, en caso de ser preciso. 

26 Para autores como Wolf Grabendorff, es precisamente la tradicion latinoamericana de 
anti-intervencionismo la que impide el desarrollo de capacidades locales de regulacion y 
resolucion de conflictos y 10que promueve, aun sin quererlo el intervencionismo de USA, ver 
Wolf Grabendorff; "Medidas Para Contener la Polarizacion y la Militarizacion en la Region: EL 
Rol de los Actores Externos": FESCOL; Colombia, 2003. 
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Venezuela ha sido extremadamente critica, asimismo de las certifica
ciones estadounidenses, que establecen estandares de colaboracion y cum
plimiento en la lucha anti-drogas como condicion para la ayuda norte
americana alpais involucrado. Caracas considera humillante y esclavizante 
este procedimiento y se ha mostrado renuente a someterse a el, aunque, 
finalmente siempre se ha evitado llevar el tema al punta de ruptura. En 
realidad Venezuela siempre ha jugado con el temor de Washington a que 
una desestabilizacion aun mayor que la del pasado reciente, pudiese llevar 
a situaciones de aun mayor descontrol y conflictividad en un importante 
abastecedor de petroleo para la economia de los Estados Unidos. 

En esta perspectiva de estricta defensa de la soberania nacional y del 
principio de no intervencion, el actual Gobiemo Venezolano no puede 
apoyar, ni mucho menos colaborar con la politica norteamericana poste
rior a los atentados de las Torres Gemelas y el Pentagono, El Presidente 
Chavez ha rechazado firmemente el Plan Colombia y cualquier suge
rencia de regionalizar 0 multilateralizar el conflicto Colombiano. Por cierto 
que esto ha hecho a Caracas vulnerable a acusaciones de ser "aliado ob
jetivo" del terrorismo y culpable de "neutralidad culposa" en la cruzada 
anti-insurgente. Las relaciones entre Colombia y Venezuela han sido tra
dicionalmente tensas en conexion a diferendos limitrofes de tipo tradi
cional (la incierta delimitacion de las aguas territoriales en el Golfo de 
Maracaibo y la disputada propiedad de los islotes de "Los Monjes" en 
dicha zona); pero las divergentes percepciones respecto al tema del te
rrorismo y de la insurgencia armada, las han hecho aun mas complejas 
en los actuales momentos. Han sido frecuentes las insinuaciones 0 acu
saciones frontales de que Venezuela apoya subrepticiamente 0 al menos 
tolera a las fuerzas insurgentes y la conducta de la Administracion Chavez 
es considerada con extrema suspicacia en Bogota y Washington. 

Las propuestas del presidente Chavez para "mediar" en el conflic
to han resultado irritantes para las autoridades Colombianas y para 
Washington, ya que contradicen la postura prevaleciente en las Admi
nistraciones Uribe y Bush de que la guerra civil Colombiana es un asun
to de represion al terrorismo y no puede ser vista desde una perspecti
va politica que involucra el reconocimiento del "otro" como interlocutor 
legitimo". Estas ideas del Comandante Chavez solo pueden fortalecer 
la sensacion de que se trata de un solapado simpatizante de la guerrilla 
y que puede ser un colaborador de esta, al menos en potencia. 

27 Para un enfoque alternativo de la solucion a la violencia, ver: Kimberly Krasevac
Szekely y Luis Gilberto Murillo; "Give Peace a Place: LWE's Initiative to Fit the Pieces 
Together"; LWE, Colombia, 2003. 
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La diplomacia Venezolana se ha esmerado en lanzar toda suerte de 
iniciativas "anti-hegemonicas" que apuntan a la formacion de bloques 
regionales de contrapeso a los Estados Unidos, tanto en los temas de 
seguridad como en los comerciales. Esto se asocia a las resistencias ante 
el proyecto de ALCA y a la busqueda de una asociacion preferencial 
con el Brasil y los socios de la Comunidad Andina, en el seno de la cual 
Venezuela ha impulsado un proceso de profundizacion de la integra
cion. Esto explica, en buena medida que Venezuela no se ha incorpora
do a las iniciativas de los demas paises andinos de intentar negociar 
con los Estados Unidos tratados de libre comercio bilateraL Caracas, se 
juega mas bien por fortalecer todos aquellos foros y asociaciones don
de Estados Unidos no es la pieza central (OPEP, CAN, asociacion con 
MERCOSUR, bloque sud-americano etc.). 

LAS RESPUESTAS SUB-REGIONALES 

Para entender las respuestas de los paises andinos a la presion que 
ejerce sobre ellos la agenda de los Estados Unidos, es preciso comenzar 
por entender cual ha sido, a 10 largo de la decada pasada, la propia 
percepcion de prioridades y la propia agenda autonoma, vista desde su 
logica domestica y vecinal. 

El fin de la guerra fria coincidio con un periodo que en el area andina 
se caracterizo por tres procesos centrales: la culminacion de las transi
ciones a la democracia, la liquidacion de un numero importante de 
conflictos 0 hipotesis de conflicto vecinal de corte territorial "convert
clonal", y el enfrentamiento --exitoso en algunos casos, incompleto e 
otros-, de conflictos civiles de tipo guerrillero 0 insurgente armado. 

En efecto, con la excepcion notable y notoria del caso Colombiano, 
la percepcion de amenaza guerrillera 0 de violencia extra-sistemica se 
traslado desde la accion d e grupos armados contestatarios a la mucha 
mas difusa y policial de la criminalidad, bandolerismo y de la desinte
gracion del estado de derecho, no solo en las periferias nacionales, sino 
al interior de los sistemas institucionales y politicos (corrupcion, anomia). 

En todo caso, las preocupaciones centrales de los paises han estado 
vinculadas al problema de la consolidacion democratica, a la Iiquidadon 
de las fuentes remanentes de conflicto convencional y a las dificultades 
para conservar la seguridad ciudadana y la institucionalidad civica. 

Es verdad que el tema de la criminalidad y de la corrupcion se liga 
con las preocupaciones estadounidenses con el narcotrafico y con las 
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secuelas del terrorismo, pero la forma de verlo de los paises andinos y 
de su opinion publica (dejando de lado, de nuevo, al caso Colombiano) 
tiene matices muy propios. Desde la perspectiva de las sociedades 
andinas, estos fenomenos de ilegalidad y violencia domestica estan re
lacionados con descontentos y disfunciones intra-societales, y por tan
to, sus actores son ante todo miembros de la comunidad nacional y, en 
consecuencia, no "alteres radicales" 0 enemigos exogenos". Salvo en 
los casos como el de bandoleros extranjeros (Colombianos en Ecuador 
o Venezuela), en general el actor vinculado al desorden es, despues de 
todo, un actor politico 0 politizable (ejemplo: los campesinos cocaleros 
en Bolivia). La diplomacia del Departamento de Estado tiene serias di
ficultades para ponerse e en estas perspectiva y tiende aver el proble
ma de la ilegalidad domestica como parte de una gran guerra global, 
cuyos agentes son una entidad ("el terrorismo") reificada y 
deshumanizada, que debe ser aborda desde la logica pura del "enemi
go". De alii por ejemplo, la impaciencia de los diplomaticos y funcio
narios norteamericanos ante la necesidad de negociar 0 siquiera consi
derar la interlocucion de los indigenas del Chapare, 

En todo caso, se podrian enumerar las lineas fundamentales de la 
iniciativa de los paises andinos en materia de seguridad durante los 
afios noventa y principios del nuevo siglo. Estas convergen en los si
guientes aspectos 0 dimensiones: 

a) Consolidacion democratica y busqueda de garantias multilaterales 
de los procesos democraticos, Se considera que la democracia es en si 
misma una garantia de seguridad al reducir la violencia, aumentar la 
legitimidad del poder, y proporcionar canales legitimos y aceptables a 
las inconformidades y reclamos de grupos que podrian volverse vio
lentos al no encontrar conductos adecuados para expresar sus aspira
ciones, En este sentido, los paises andinos han sido participantes entu
siastas de todas las iniciativas destinadas a dar una garantia multilateral 
a los procesos de dernocratizacion y a proporcionar apoyo a aquellos 
en los cuales este proceso se halle en peligro. Un ejemplo claro ha sido 
el apoyo a las acciones de la OEA para ayudar a resolver situaciones de 
inestabilidad (como en Ecuador en 1997 y 2000) 0 en Peru durante el 
ocaso del Fujimorismo. Otro caso reciente es el del Grupo de Amigos 

28 De hecho, una perspectiva politica de la lucha contra la violencia da un papel importante 
de mediacion, seguimiento y articulacion de propuestas a la sociedad civil ya sus organizacio
nes, y por tanto, hace de los actores armados, interlocutores y parte de esa sociedad civil; ver 
Ingrid Bolivar 'lEI Rol de la Sociedad Civil en la Resolucion de Conflictos: La ambigiiedad de 
los Contextos y de los Usos Politicos de las Invocaciones": CINEP Colombia; 2003. 
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que se forme a fin de asistir al proceso de resolucion de la crisis venezo
lana del afio 2002. 

De esta forma, ha tendido a haber un consenso en que 1a consolida
cion democratica es en si misma una politica de seguridad, no solo 
domestica, sino que tambien intemacional y regional, al menos sobre 
la base del aceptado supuesto liberal que las democracias no son beli
cosas entre si y de que la democracia ofrece el mejor contexto para la 
resolucion arnigable de conflictos entre estados, para la transparencia y 
para la profundizacion de la confianza mutua entre naciones. 

b) La resolucion de los conflictos tradicionales de tipo vecinal que 
han subsistido desde el siglo XIX. La firma de la paz definitiva entre 
Peru y Ecuador en 1998 dio un gran impulso a este proceso, que para 
los paises de la sub-region ha resultado en hip6tesis de conflicto cen
trales para su planificacion estrategica, Es verdad que am se encuen
tran latentes posibles problemas fronterizos entre Colombia y Vene
zuela, y paises de la sub-region mantienen potenciales focos de disputa 
con otros vecinos no andinos: tal es el caso de la latente disputa entre 
Colombia y Nicaragua por las Islas de San Andres en el Caribe 0 la 
reivindicacion maritima de Bolivia contra Chile. 

Pero, en todo caso, sigue en pie el hecho que la liquidacion de todo 
ellegado de disputas convencionales ha progresado de manera impor
tante desde los afios ochenta a esta parte. Tal situacion ha dado pabulo 
a nuevas posibilidades, como por ejemplo iniciar procesos sub regio
nales de avance hacia regfmenes de confianza mutua (Ecuador y Peru 
ya han firmado un tratado de MCM), hacia la transparencia en el gasto 
de defensa, hacia la homologacion de las cuentas nacionales de defensa 
y hacia el control del gasto y de las adquisiciones militares. 

Desde 1a perspectiva estadounidense estos procesos carecen de mayor 
relevancia 0 al menos no tiene un caracter tan critico, ni tan central como 
los de su propia agenda, que se deriva de preocupaciones globales. En 
todo caso, 1a reduccion y eliminacion final de las fuentes de tension veci
nales y el avance hacia medidas de pacificacion de nivel mas elevado sf es 
un tema central para los paises de la sub-region y se considera -en gene
ral- que pueden resultar en respuestas adecuadas, incluso para los temas 
de la agenda de Washington. En efecto, es posible sostener que 1a reduc
cion de tensiones fronterizas y 1a cooperacion entre las FF.AA. andinas, 
disminuye las cargas de seguridad sobre los estados, disminuye los focos 
de inestabilidad, facilita los procesos de democratizacion, reduce 1a tenta
cion de 1a autonomizacion castrense y, de esta manera facilita las acciones 
destinadas a reducir las fuentes de violencia domestica asi como disminu
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ye las tensiones que pueden dar lugar al desarrollo de amenazas terroris
tas, la tentacion del narcotrafico y los incentivos "expulsivos" de poblacio
nes en riesgo de convertirse en emigrantes ilegales. 

c) La erosion del imperio de la ley, del estado de derecho y de la 
soberania intema de los estados constituyen otros serios problemas 
desde la perspectiva de todos los paises andinos. Este conjunto de fe
nomenos van desde el aumento de la criminalidad, la inseguridad ciu
dadana, la crisis de los sistemas judiciales, penitenciarios y policiales, y 
la anomia cultural, hasta la desintegracion de las instituciones guber
namentales, la sobrecarga de las organizaciones formales, el despresti
gio de los poderes publicos, los partidos politicos y de las comunidades 
y, finalmente, pero no menos importante, la generalizada percepcion 
de un galopante aumento y ubicuidad de la corrupcion. Este conjunto 
de fenomenos son mucho mas complejos y de amplia gama que el 
simple problema de la droga 0 de la violencia (terrorista 0 no). En todo 
caso, y ciertamente, todos los paises andinos comparten este problema 
y tienen un interes objetivo en colabora r en su solucion, 

A pesar de ello, y de la una abundante retorica, los gobiemos de la 
region no han logrado implementar una politica 0 una perspectiva co
mun y operacional ante estos temas de la seguridad "politico-social". 
Aparte de programas de coordinacion policial, los paises andinos no 
han logrado poner en practica un abordaje altemativo al que propone 
Estados Unidos. Existe, eso si, un incipiente y creciente consenso en 
que la resolucion de los problemas de entropia institucional, corrup
cion y seguridad ciudadana se aproximan a una tematica de "seguri
dad humana" y que es desde esta optica que deben intentarse las poli
ticas de prevencion, recuperacion y rehabilitacion de los marcos de 
convivencia civica domesticos". 

Los tres aspectos, enumerados, constituyen, al parecer, el nucleo 
de una agenda andina de seguridad autonoma. El avance en llevarla 
adelante, armonizarla 0 contrastarla (segun venga al caso) con la que 
viene desde Estados Unidos se encuentra desigualmente desarrollada 
segun la tematica. Mucho mas en el tema de la consolidacion y de las 
garantias multilaterales para la democracia, mucho menos en los te
mas de la seguridad ciudadana y de la entropia institucional. 

29 Cecilia Cortes; "Mayores Sinergias Entre Actores Locales e Intemacionales para la Conten
don de Conflictos"; FUNPADEM. Costa Rica, 2003 y Carmen Rosa De Le6n-Escribano; "Experien
cias subregionales y nacionales en la Resolucion Pacifica de Conflictos: Agenda Pro-Paz"; IEPADES, 
Guatemala; 2003 Pilar Gaitan: "La Reconstruccion del Estado el Papel de la Sociedad Civil Frente al 
Conflicto Intemo de Colombia"; Fundacion Ideas Para la Paz, Colombia; 2003. 
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Sin embargo, con respecto a la agenda norteamericana los paises 
andinos se han mostrado incapaces de armonizar una contrapropuesta 
propia 0 coordinada. Lo que ha primado ha sido un tratamiento frag
mentado y bilateral con Washington, en donde ha primado la especifi
cidad de las problematicas de cada pais y la busqueda de ventajas par
ticulares en funcion de las peculiares caracteristicas de la problematica 
de seguridad de cada cual. Por ejemplo, la fuerte presencia del tema de 
la droga en Colombia y Bolivia, ha llevado a estos paises a privilegiar 
sus problemas de seguridad intema desde esta optica casi exclusiva. 
De esta forma, Bogota y La Paz han permitido la "narcotizacion" de su 
agenda de seguridad domestica y ella se ha reflejado no solo en su 
manera de vincularse con Estados Unidos, sino tambien en una falta 
de propuestas para ir a la raiz de los problemas de violencia, corrup
cion y desintegracion institucional que se han visto incrementados en 
afios recientes en ambos paises. 

La incapacidad de los paises andinos de presentar ante Estados 
Unidos un conjunto de posturas sobre sus propios problemas y necesi
dades de seguridad, no solo que se relacionan con las propias pecu1ia
ridades de sus agendas nacionales: despues de todo, no es raro ni ex
cepcional que cada pais tenga sus desafios de seguridad especificos; 
sino que es resultado tambien de una creciente tendencia de Estados 
Unidos a desechar cualquier perspectiva de relacion multilateral con 
los paises andinos (0 con cualquier otra agrupacion de paises). Desde el 
fin de la guerra fria Estados Unidos han debido balancear dos diferen
tes tipos de consideraciones: el multilateralismo puede incrementar la 
legitimidad de los acuerdos obtenidos, pero, en contraparte, presenta 
el peligro de que los socios potenciales puedan formar un frente unico 
que dificulte imponer los propios puntos de vista. Desde una perspec
tiva de orden intemacional autorizado, la negociacion con bloques re
sulta mas conveniente, pero desde una perspectiva de poder "puro" 
resulta mas favorable tratar cada pais por separado. En afios recientes 
y, de manera mas marcada bajo la administracion Bush, los negociado
res estadounidenses han preferido el camino de los tratos por separado 
con cada gobiemo y han bregado por evitar la formacion de frentes 
unidos de paises del hemisferio". Esta tendencia se ha hecho presente 
no solo en los temas de seguridad, sino que tambien en otras areas 

30 Lars Schoultz; "La Politica Estadounidense hacia America Latina. Objetivos Fundamen
tales y Desarrollos Recientes", en Jonathan Hartlyn, Francisco Rojas, Barbara Stallings y Diana 
Tussie: Escenarios Post 11 de Septiembre. El Futuro de las Relaciones lnteramericanas: Nueva Serie, 
FLACSO-Chile. 
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(comercial, tecnologica, ambiental etc.). Estados Unidos posee podero
sisirnos recursos y palancas de poder como para crear una situacion de 
incentivos/sanciones casi irresistible y el uso metodico de tales recur
sos permite, por 10general, presentar a los distintos gobiemos con esti
mulos convincentes para apostar a una relacion de tipo clientelar/bila
teral y desarrollar en las contrapartes una tendencia a "desertar" de la 
accion colectiva. El manejo de incentivos secundarios colaterales (en el 
sentido Olsoniano del termino), es por 10comun motivo suficiente para 
desarmar cualquier pretension (mas alla de la retorica) para armar agen
das comunes 0 bloques negociadores de los paises hemisfericos (y/o 
andinos) frente a la diplomacia estadounidense. 

Las razones antes sefialadas, pueden, pues dar cuenta de la falta de 
accion concertada de los paises andinos en terminos de definir -frente 
a Estados Unidos- una agenda de seguridad, 0 de hacer valer aquellos 
aspectos de dicha agenda que son de especial interes objetivos para sus 
estados. En todo caso, esta parece ser una restriccion estructuralrnente 
fundamentada y depender, en mucha menor medida de la "voluntad 
politica" de las partes. 

Esto no significa que no exista una creciente incomodidad frente al 
unilateralismo de Estados Unidos. En realidad, 10que parece existir, es 
un temor a que Washington este en camino a radicalizar sus tenden
cias al bilateralismo, para desarrollar y profundizar un tipo de politica 
"unilateral", que irnplique un estilo de accion que ya ni siquiera re
quiera del apoyo 0 anuencia de la contraparte. En esto caso, el proble
ma estribaria en buscar las maneras que permitan reducir esta propen
sion y mostrarle a la administracion republicana algun beneficio de 
tener en cuenta las necesidades y opiniones de las contrapartes regio
nales y sub-regionales. 

En esta perspectiva, es posible pensar que los paises andinos se ale
jan progresivamente de la posibilidad de poder formar, entre ellos, un 
bloque 0 frente comun en materias de seguridad, asi como tambien ya 
ocurre crecientemente en los temas comerciales de la agenda. En efec
to, es claro que el atractivo de Brasil como posible foco de aglutinacion 
de las agendas y de las posturas negociadoras con Estados Unidos ha 
ido "in crescendo". De esta forma, la articulacion de unas posturas con
juntas parece que implicara un lazo mas fuerte con el gobiemo de Lula 
y con los paises del MERCOSUR, mas que una formulacion propia
mente "andina". 

Esta concertacion con Brasil, Chile y el MERCOSUR pasa, sin em
bargo, por algunos condicionarnientos previos de tipo nacionaL En pri
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mer termino se debera buscar resolver la tension politica domestica de 
Venezuela y evitar que este pais se convierta en un foco de inestabili
dad", Debe asimismo comprometerse al gobiemo venezolano en un 
curso de politica exterior y domestica que la aleje de esfuerzos 
protagonicos, individualistas y meramente retoricos, y asi permitir que 
sus posturas se hagan susceptibles de una mejor articulacion con las del 
resto de los paises del continente. En segundo termino, seria necesario 
hacer valer el peso de los paises de la region -en su conjunto- para con
veneer al gobiemo colombiano de la conveniencia de no descansar tan 
exclusivamente en una alianza dependiente de Estados Unidos y sobre 
la necesidad de un enfoque mas politico al tema de la paz intema en su 
pais, y finalmente, se deb era colaborar en dar un seguirniento al proceso 
politico boliviano, a fin de apoyar a sus autoridades en encontrar una 
solucion que no destruya la trizada gobemabilidad del pais y no 10 con
vierta, al mismo tiempo en un buen candidato a pais "paria". 

Otro aspecto central que es preciso enfatizar es la necesidad de po
ner en un lugar central de la agenda, el desarrollo de un consenso prac
tico regional sobre la importancia y urgencia de construir y profundi
zar sistemas nacionales de conduccion democratica de la defensa y de 
la seguridad nacionales". Uno de los muchos elementos perturbado
res de la posibilidad de elaborar una agenda nacional y estatal de la 
seguridad 0 de hacerla conjunta, es que, aun hoy, la conduccion de la 
defensa por parte de las autoridades elegidas y responsables, es extre
madamente debil y esporadica, Los gobiemos de la sub-region tienen, 
en ocasiones, serias dificultades para annar una agenda de seguridad, 
debido a la alta autonomia que las FF.AA. y policiales tienen en desa
rrollar su propia politica, sus propias RR.EE. y sus propios nexos con 
actores sub y supra nacionales. Las fuerzas armadas y de orden deben 
ser puestas efectivamente bajo la direccion de las instancias 
institucionales de la democracia y deben ser democraticamente con
ducidas, si ha de ser posible que los gobiemos civiles y constitucionales 
del area puedan, efectivamente asumir compromisos serios en materia 
de politicas comunes en estas materias. 

Un ultimo aspecto que deberia revisarse es el de las respuestas que 
se plantean al tema de la seguridad ciudadana y de la lucha en contra 
de las nuevas formas "difusas" de violencia intema. En casi todos los 

31 Francine Jacome; "Crisis de Gobemabilidad en Venezuela: Posibles Escenarios": CRIES, 
Venezuela; 2003. 

31 Klaus Bodemer: "EI Nuevo Escenario de la (In)Seguridad en America Latina: "RECAL, 
IKK, FLACSO-Chile, Nueva Sociedad; Caracas; 2003. 
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casos, los gobiernos, y con frecuencia, la ciudadania han tendido a pen
sar que la solucion a estos desafios debe ir por el lado de un mayor 
involucramiento de las fuerzas militares regulares en la lucha contra la 
delincuencia y la ilegalidad. Al mismo tiempo, se siente una enorrne 
presion por dar mayores poderes y recursos a las policias respectivas. 
Este enfoque basado en la pura coercion, se complementa con una 
tolerancia cada vez mayor a las violaciones al debido proceso, al au
mento de las penas y al endurecimiento de los regimenes penales. En 
este punto la mayoria de los paises andinos parecen coincidir. La ere
ciente popularidad de enfoques "hobbesianos" de la seguridad domes
tica amenaza con socavar "por debajo" los trabajosos avances realiza
dos en decadas recientes en materia de democratizacion, vigencia de 
los derechos humanos y civiles, asi como en materia de transparencia, 
rendicion de cuentas y ciudadanizacion de la seguridad. 

OPCIONES EN DISCUSION 

En el estado actual del debate sobre la seguridad en los paises andinos, 
pueden constatarse algunas tendencias que subyacen a las propuestas y 
plantearnientos que se hacen desde la sub-region. En este capitulo final 
se han! una breve resefia del tipo de plantearnientos que parecen dorni
nar la vision contemporanea sobre el tema, sin entrar necesariamente a 
calificar estas visiones, ya sea desde un punto de vista teorico 0 normati
vo (cosa que puede quedar para un ulterior debate academico). 

En primer lugar, la mayor parte de las opciones que se discuten hoy 
en dia involucran 10 que podriamos llamar un "multilateralismo coope
rativo". Esta perspectiva tiene dos grandes variantes: una que considera 
fundamental comprometer a Estados Unidos en el enfoque y atraer a 
esta potencia al terreno sefialado, y otro que sostiene que tal posibilidad 
solo se hace posible si los paises del hemisferio desarrollan su propia 
propuestas y conciertan sus propias agendas antes de negociar con Esta
dos Unidos 0 como condicion previa a ello. Estas dos perspectivas se 
vieron enfrentadas en la reciente "Conferencia Especial de Seguridad" 
realizada en 2003. La falta de articulacion de los enfoques llevo a los 
gobiemos participantes a una peligrosa solucion, so pretexto de evitar 
discusiones sin salida: agregar a la agenda de seguridad una enorrne va
riedad de temas hasta ahora considerados ajenos a esta problematica'". 

33 Francisco Rojas Aravena; "La Politica de la Adrninistracion Bush"; Foro 21; N° 18, 
Octubre 2002. 
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En suma, a 10 que se asiste es a un amplio ensanchamiento de los 
temas que son vistos como posibles de un tratamiento de "seguridad" 
o como asuntos de impacto directo en la seguridad. Este desenlace re
vierte 10 que habia sido la tendencia de los afios noventa: a restringir el 
concepto de seguridad para hacerlo mas especifico y concentrado en 
aquellos desafios vinculados al uso de la violencia fisica organizada en
tre actores estatales 0 con el £in de incidir politica/estrategicamente en 
el Estado". 

Esta nueva expansion de la agenda de seguridad, es un reflejo de 
tendencias que empiezan a perfilarse en los paises de la region (en los 
andinos sin duda, pero en otros tambien, y por supuesto, en Estados 
Unidos). Estas tendencias se orientan a una "resecuritizacion" de la 
"lebenswelt", asi como de 10 politico-estatal, y a una toma a cargo de 
estos mundos por los aparatos especializados que se inclinan por un 
caracter cada vez mas policial de su enfoque politico-social". Esta 
"securitizacion" de nuevo cufio, es algo diferente a la de los afios sesen
ta/setenta, en cuanto se hace menos en nombre del desarrollo y cons
truccion (neo-bismarckiana) de un estado nacion, y mas en nombre de 
un orden de seguridad personal globalizado y de un aseguramiento de 
la propia vida cotidiana, aunque desde la coercion de aparatos especia
lizados de tipo estatal. 

En la expansion de la agenda y de los temas a ser discutidos desde la 
perspectiva del neo-hobbesianismo en ascenso, se nota la huella de un 
aumento de la demanda de por una mayor seguridad domestica y vital, 
no solo en Estados Unidos, sino en otras sociedades, como las andinas, 
que sufren diariamente sus equivalentes mas callados y menos especta
culares, pero igualmente daiiinos, de las Torres Gemelas de Manhattan. 

Sin embargo, en los circulos dirigentes de los paises andinos (con la 
posible excepcion de las autoridades colombianas): Esta renovada am
pliacion de la agenda de seguridad mas alla de 10 militar-convencional 
y de 10 nacional-estatal; no esta del todo carente de una vision que 
busca complementar 0 atemperar las tendencias "policiales" del trata
miento del tema, con una negativa a descartar del todo la considera
cion de las "rakes" de la violencia", Por ello, en la consideracion de los 

34 Ibid. 
35 Francisco Rojas Aravena; "Unilateralismo, Securitizacion y Guerra Preventiva"; FLACSO; 

Santiago; 2003. 
36 Isabel Jaramillo Edwards: "Medidas Para Contener la Polarizacion y Militanzacion de los 

Conflictos en la Region: El Rol de los Adores Externos": Centro de Estudios Sobre America 
Latina; La Habana; 2003. 
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gobiernos andinos se constata una insistencia en no olvidar la necesi
dad de trabajar en hacer frente a las causas politicas, sociales, economi
cas y culturales de la desintegracion de la convivencia. 

De esta forma, los paises andinos (y sus socios fuera de la sub-re
gion) han mantenido y deben seguir manteniendo en alto la importan
cia de la lucha por la paz intra-hemisferica, del desarrollo de la 
gobemabilidad democratica y del avance en los esfuerzos por dismi
nuir la extrema desigualdad y la pobreza. A ella es posible agregar la 
agenda "cultural" de la busqueda de valores y mentalidades de convi
vencia, solidaridad y mutua responsabilidad, que perrnitan hacer fren
te a la "evaporacion" de los lazos de concordia comunitaria, que pare
cen subyacer a muchas de las formas de violencia, corrupcion y 
delincuencia que campean cada vez mas descontroladas, en las socie
dad andinas. 

La triple agenda: paz, democracia y equidad, es susceptible y, es 
mas, puede ser que requiera de un enfoque de seguridad cooperativa, 
empezando con la seguridad cooperativa en el plano militar/conven
cional, donde es de suma urgencia alentar y apoyar todo 10 que se ha 
venido haciendo para relanzar la profundizacion de las MCM de "se
gunda generacion" y la conversion de las FF.AA. de la sub-region (al 
menos de aquellas que no se encuentran involucradas en conflictos 
belicos presentes) en "fuerzas de paz", ojala crecientemente conjuntas. 

Desde la perspectiva de los paises andinos, la solucion al conflicto 
colombiano debe ser uno de los puntos de mas alta prioridad en la 
agenda. La postura de la mayor parte de los gobiemos, en la medida en 
que puede discemirse con claridad, es que la solucion debe ser el resul
tado de negociaciones politicas, mas en el modelo de 10 logrado en 
Centroamerica, que el simple resultado de una victoria militar de las 
fuerzas regulares a las ordenes del estado colombiano. Sin duda que 
estas ultimas deben recibir apoyo para realizar aquellas acciones desti
nadas a cautelar la soberania del estado nacional, pero la estrategia glo
bal en las cuales su actividad combatiente debe estar enrnarcada en 
una conduccion politica y politicarnente orientada. En otras palabras 
se debe combatir para negociar mejor y no en la esperanza 0 perspec
tiva de aniquilar a un adversario, que, despues de todo, es parte de la 
sociedad colombiana y expresa reivindicaciones que no carecen de asi
dero en las serias lirnitaciones representativas y de legitimacion del ac
tual sistema politico en el citado pais. Los gobiemos de la sub-region 
deberian desarrol1ar un plan y una estrategia destinados a ayudar al 
estado colombiano a lograr una conduccion politicarnente determina
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da de la guerra y de las negociaciones destinadas a terrninar con deca
das de violencia". Esto debe ir acompafiado de medidas destinadas a 
bloquear e impedir la "escalada horizontal" del conflicto y la expan
sion del involucramiento de actores militares 0 militarizados hasta ahora 
marginales al conflicto. En realidad, las fuerzas de seguridad de los 
paises andinos no deben tener otro rol que el de prevenir la expansion 
del conflicto y garantizar el rol diplomatico de sus estados en facilitar y 
presionar por una salida pacifica a la brevedad. 

El otro "polvorin" que la sub-region debe manejar con sumo cui
dado es el de Venezuela. En este sentido, la iniciativa de Chile, Brasil y 
Mexico destinada a formar un Grupo de Amigos que ayude a las partes 
en pugna a encontrar vias de interlocucion debe ser mantenida y alen
tada por los paises andinos, y debe procurar que al menos uno de ellos 
(aunque no Colombia), se incorporen y formen parte de la iniciativa. 
Para los paises andinos es de extrema importancia que el sistema poli
tico venezolano se estabilice y se consolide en sus rasgos constituciona
les y de estado de derecho. Para ella es preciso alejar a la oposicion de 
las tentaciones golpistas y maximalistas, pero, al mismo tiempo, es pre
ciso desarrollar un sistema de incentivos eficaces que permitan mode
rar y anular las tendencias caudillescas, plebiscitarias y pretorianas del 
actual presidente, asi como lograr una disminucion de sus 
maximalismos retoricos. 

En todos los paises andinos es preciso buscar programas conjuntos 
destinados a fortalecer el estado de derecho, la eficacia del poder judi
cial y la independencia de sus organos. Es preciso tambien consolidar 
el poder de los organismos de control constitucional y de la veeduria 
ciudadana, asi como la prevencion y lucha en contra de la corrupcion, 
tanto en el sector publico como en el privado. 

Esto se asocia a la necesidad de no permitir que el tema de la conso
lidacion y de la profundizacion de la democracia lise salga del radar". 
Los acontecimientos en todos los paises de la sub-region indican que 
los avances registrados son muy parciales y muy fragiles. Uno de los 
puntos debiles de los procesos de democratizacion parece ser que su 
legitimidad no se ha echado profundas rakes, debido, tal vez a una 
concepcion excesivamente procedimental e institucionalista, que ha 
descuidado la necesidad de demostrar ante amplias capas de la pobla
cion que su existencia y sus condiciones de vida pueden encontrarse 

31 Dario Villamizar; "Sociedad Civil y Conflicto Armado en Colombia" Medio para la Paz, 
Colombia; 2003. 
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positivamente ligadas a la preservacion de las forrnas de la democracia 
constitucional y representativa. Para muchisimos habitantes de los pai
ses andinos, la democracia se ha convertido en una palabra "hueca", 
ritual y carente de contenidos positivos en la praxis social al alcance de 
su experiencia y percepciones. 

Sobre la lucha contra la droga es preciso tambien hacer alguna pro
puesta. La politica estadounidense contra el narcotrafico, es uno de los 
factores mas importante en la generalizacion de la criminalidad, la vio
lencia y de severas distorsiones macro y micro economicas tanto en los 
propios Estados Unidos como en los paises llamados "productores". 
Desafortunadamente, la descriminalizacion de las sustancias ilegales 
no se encuentra en la agenda factible de la politica estadounidense, la 
cual es decisiva a la hora de establecer las prioridades intemacionales. 
Ausente la posibilidad de dirigirse a las causas de fondo de la 
destabilizacion producto de la "guerra contra las drogas", los paises 
andinos deben procurar, al menos, promover maneras de llevarla ade
lante que reduzcan el precio politico domestico que se ha de pagar. La 
reciente experiencia boliviana indica bien a las claras que a la hora de 
formular estas politicas es preciso, de alguna manera, plantear progra
mas que consideren las sensibilidades y necesidades de las poblaciones 
campesinas, asi como el trasfondo etno-cultural en el cual debe mover
se toda campafia anti-narcoticos, Debe combatirse todo esfuerzo por 
circunscribir el tema a un problema de estrategia militar 0 puramente 
instrumental. Por el contrario, es necesario mostrar la 
multidimensionalidad del problema de la droga, y no para "policializar" 
o "securitizar" a las variadas dimensiones de ella, sino precisamente, 
para promover una vision que le de un limitado lugar a la vision repre
siva y resalte las dimensiones antropologicas, sico-sociales y socio-poli
ticas del problema. Asimismo, los paises andinos deben insistir y pro
fundizar en su campafia para lograr un mayor reconocimiento 
intemacional del concepto de "responsabilidad compartida" entre los 
paises que alientan la demanda y aquellos que satisfacen la oferta de 
estas sustancias estigmatizadas. 

Finalmente, los gobiemos andinos deben y pueden establecer una 
mayor coordinacion a fin de desarrollar politicas destinadas a aumen
tar y mejorar su capacidad para manejar problemas humanitarios y de 
refugiados, los cuales son una amenaza latente para la estabilidad poli
tica y la seguridad humana en varios de los paises de la sub-region. 
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"En Estados Unidos aprendimos despues del 11 de 
sepiiembre, que las viejas estructuras de seguridad 

ya no nos defienden, asi que cambiamos muy 
rtipidamente; pienso que Nicaragua y sus vecinos 

estan cambiando su pensamiento de seguridad. 
Hay algunos que se preguntan si este cambio harti 
dana a las tradicionales instituciones militares, yo 
no creo que esto pase. Hay un importante y hono

rable sitio para los militares en el siglo XXI". 
Lincoln Bloomfield 

Sub-Secretario de Estado de los Estados Unidos 
Periodico La Prensa de Nicaragua 

12 de agosto de 2003 

INTRODUCCION 

Este trabajo subraya las principales variables de la politica norte
americana en una de sus principales zonas de influencia en el Hemisfe
rio: Centroamerica. Hace un inventario de los principales impactos de 
esa politica, as! como de las reacciones que £rente a ella, adoptaron los 
gobiemos de la region. La investigacion tambien analiza criticamente 
las implicaciones de mediano plazo de las nuevas prioridades de EE.UU. 
en el Istmo despues del 11/09, teniendo como telon de fondo un ele
mento clave: la negociacion de un Tratado de Libre Comercio entre 
EE.UU. y Centroamerica a 10 largo del afio 2003 y su probable ratifica
cion en el primer semestre del 2004. 
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Es indudable que los ataques terroristas del 11/09 pr dujeron cam
bios en la politica norteamericana hacia Centroamerica, Esos cambios 
son perceptibles casi desde el mismo momento en q ~ ocurren los 
atentados, y adquieren mayor significado y profundidad 3. medida que 
se asienta la nueva doctrina de seguridad de EE.UU. E110 e evidenciara 
de manera notable con la actitud asumida por los gob ernos centro
americanos frente a la invasion de Irak. E110 no solo en e campo diplo
matico -donde todos los paises se adhieren a la "Coalici In de los Dis
puestos" articulada por la Casa Blanca- sino tambien y specialmente 
en el campo militar, donde El Salvador, Honduras y Nic ~agua partici
pan con el envio de contingentes castrenses que se s an, junto con 
efectivos de la Republica Dominicana, a la Brigada "Plu Ultra" de las 
Fuerzas Armadas de Espana. 

No obstante 10anterior, este trabajo tambien postula ue la relacion 
entre EE.UU. con Centroamerica se ha desarro11ado hist ricamente en 
ciclos bien definidos de intervencion y olvido', los cuales e suceden en 
fases de diversa duracion desde 1898 hasta la fecha, y q re prevalecen 
por encima y a pesar de, coyunturas especificas como la del 11/09. En 
este sentido, tambien se subrayan las tendencias de ma largo aliento 
que, en el caso particular de la Ultima etapa, son percep iles al menos 
desde1995 con la suscripcion de acuerdos de patru11aje coniunto y que 
se profundizaron aun mas tras la suscripcion del Plan Colombia en 1997. 

En cuanto al futuro inmediato y mediato, la investigacion constato 
que la probable firma y eventual ratificacion del TLC Centroamerica
EE.UU. en el primer semestre del 2004 sera el elemento mas definito
rio del nuevo tipo de relacion entre estos actores. Las notables asimetrias 
que separan a Centroamerica de EE.UU. constituyen un indicio evi
dente de que, aun en el mejor de los casos, se pueda producir una 
virtual "anexion" economica y comercial de Centroamerica a la hiper 
potencia. Si e110 ocurriera, se podria producir un quiebre muy signifi
cativo en las tendencias historicas ya sefialadas y Centroamerica podria 
estar a puertas de convertirse en una prolongacion inexorable del area 
de libre comercio de America del Norte. Es decir, el TLC podria termi
nar siendo, mas que un CAFTA (sus siglas en Ingles), un "N AFTA-plus". 

Desde un punto de vista estrictamente politico, el trabajo advierte 
sobre el peligro de una renovada ola de militarizacion en Centroamerica, 

1 Francisco Rojas Aravena y Luis Gmo. Solis, iSubditos 0 Aliados? La politica exterior de los 
EE.UU. en Centroamerica, San Jose: Porvenir, 1988. 
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En efecto, la definicion de nuevas amenazas por parte de EE.DU., asi 
como las disfunciones cada vez mas evidentes en las democracias cen
troamericanas, constituyen un caldo de cultivo favorable para que pue
dan resurgir las tendencias autoritarias en las instituciones castrenses del 
Istmo. Ello, sumado al creciente descontento popular ante 10que a todas 
luces es un proceso generalizado de empobrecimiento y exclusion, con
figuran en escenario preocupante que 10es mas en la perspectiva de los 
acontecimientos de hace apenas tres lustros, cuando Centroamerica se 
debatia en la peor crisis politica y militar de su historia. 

El trabajo, empero, termina en una nota optimista. Pese a todos sus 
deficits politicos y sociales, Centroamerica ha logrado, aunque de ma
nera dificultosa e incompleta, madurar democraticamente desde me
diados de la decada de los ochenta. Los procesos de institucionalizacion 
y normalizacion politica en el area son significativos, y aun si se man
tienen debiles, las instituciones del Estado de Derecho han adquirido 
-ciertamente solo de manera gradual- una mayor credibilidad. En este 
sentido, se esperaria que EE.UU. y Centroamerica no malgasten las 
ensefianzas de mas de siglo y medio de relaciones que se han debatido 
entre la sumision y la alianza, y aprovechen las nuevas circunstancias 
historicas para colocar dichas relaciones en el escenario de un concepto 
innovador y util: el de la seguridad democratica, que es quiza uno de 
los legados mas perdurables del espiritu de Esquipulas II. 

CONTEXTO INTERNACIONAL Y DE RELACION CON ESTADOS 
UNIDOS 

La Cuenca del Caribe ha sido la subregion hemisferica mas directa
mente afectada por la politica exterior de EE.DU. Esta relacion especial 
se deriva de factores tanto geopoliticos y comerciales de la superpoten
cia, como de sus percepciones de amenaza a la seguridad nacionallas 
cuales, dicho sea de paso, han sido muchas veces exageradas", 

La historia de las relaciones entre Centroamerica y EE.UU. no ven
dria a cuento si no fuera porque resulta importante subrayar estas ten
dencias de continuidad a proposito de los eventos dellI/09. En efecto, 

2 Lars Shoultz, Beneath the United States: a History of u.s. Policy Towards Latin America, 
Boston: Harvard University Press, 1998. Tambien John A. Booth, "Central America and the 
United States: Cycles of Containment and Response", en John D. Martz, United States Policy in 
Latin America: a Decada of Crisis and Challenge, Nebraska: University of Nebraska Press, 1995, 
pp. 184-214. 

137 



Luis Guillermo SolisRiveray Daniel Matul Romero 

si bien el contexto intemacional inmediato constituye un telon de fon
do de particular irnportancia cuyas peculiaridades no pueden ser sub
estimadas, 10 cierto es que tambien dicho contexto tiene en el caso de 
Centroamerica y la region circuncaribeiia un significado quiza menos 
sorpresivo que en otras regiones del Hemisferio. Ello, debido a que 
desde mediados del siglo XIX EE.UU. han atribuido a esta area una 
importancia particular que ha venido acompaiiada de la intervencion 
militar directa, el establecimiento de gobiemos subordinados y sumi
sos, la dependencia economica y mas recientemente de un proyecto de 
asociacion comercial sin precedentes en la historia del !stmo. 

A este respecto, baste por el momenta recordar que las relaciones 
de EE.UU. con Centroamerica se desarrollan en ciclos de intervencion 
y olvido que han sido bastante irregulares en su duracion, y en donde 
la politica de la potencia se desplaza entre dos extremos que van desde 
la ocupacion militar hasta la indiferencia estrategica', 

En el periodo posterior al fin de la Guerra Fria, se han producido 
dos ciclos bien definidos. El primero -de olvido- puso fin al periodo de 
intervencionismo mas largo de la historia (1954-1991), se inicio a fina
les del periodo del Presidente George Bush y se prolongo a 10 largo de 
las dos administraciones de Bill Clinton. El segundo -de intervencion
se inicio con el establecimiento de acuerdos para el patrullaje conjunto 
de aguas y espacio aereo centroamericano en 1995, se profundizo con 
la proclamacion del Plan Colombia en 1997 y se ha prolongado hasta 
nuestros dias, Es en este segundo momento que se presentan los aeon
tecimientos del 11/09 y el reforzamiento de la linea de Washington 
hacia los gobiemos del area por prirnera vez en mas de una decada, 

Centroamerica perdio irnportancia para EE.UU. en la posguerra fria 
por varias razones. La primera y mas obvia es que finalizado el enfrenta
miento bipolar, la region donde dicho enfrentamiento se habia produci
do mas cerca del territorio norteamericano perdio su condicion amena
zante. La segunda es que con la caida del Muro de Berlin, las prioridades 
estrategicas de EE.UU. se trasladaron al teatro europeo (especialmente 
una vez que estallaron las hostilidades en la antigua Yugoslavia), y al 
Oriente Medio, ambito de interes preferencial tanto del Ultimo Secreta
rio de Estado de Bush, James A. Baker ill, como del primer Secretario de 

3 Adernas de la obra de Rojas y Solis, 1988, este concepto ha sido analizado en Luis 
Guillermo Solis, "lRecomposicion hegemonica en Centroamerica? Las variables regionales", 
ponencia presentada en el Seminario Intemacional sobre Relaciones EE.UU. America Latina, 
organizado por FLACSO-Chile, Santiago, agosto 2003 (en prensa). 
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Estado de Clinton, Warren Christopher. Finalmente la firma del Procedi
miento para Establecer la Paz Firme y Duradera en Centroamerica (Plan 
Arias) y el proceso de normalizacion politica que la sucedio, proveyeron 
a Centroamerica de un nuevo referente dorninado por cuatro factores: 
la restitucion de la democracia (elecciones libres, limpias e 
internacionalmente supervisadas); el fin del conflicto armado interno 
(cese de hostilidades, amnistias y dialogos de reconciliacion nacional); el 
relanzamiento del proceso de integracion regional (creacion del Sistema 
de la Integracion Centroamericana) y la adopcion de una agenda para el 
desarrollo (Alianza para el Desarrollo Sostenible, ALIDES). 

Es por esta razon que el interes de la administracion Clinton por 
Centroamerica fue tan tardio. De hecho no fue sino hasta finales de 
1994, en el marco de la primera Cumbre de las Americas en Miami, 
que Centroamerica y EE.UU.lograron concretar un esbozo de plan de 
accion para sus relaciones en democracia, la Declaracion Conjunta 
Centroamerica-Ufis, (CONCA-USA). Este documento, que en un pri
mer momenta se circunscribio al ambito ambiental pero que fue am
pliado y renovado en el afio 2002 por la Administracion Bush, es la 
mejor prueba de la baja prioridad de Centroamerica en la politica exte
rior norteamericana. Si bien CONCA-USA es importante como sim
bolo de una nueva etapa historica (fue el primer acuerdo suscrito entre 
EE.UU. y siete gobiernos democraticos de Centroamerica), tambien es 
necesario decir que no conllevo el otorgamiento de recursos frescos 
para acelerar los procesos de transicion democratica y reconversion 
productiva de los cuales la region estaba tan urgida. Tampoco vino 
acompafiado, al menos durante la administracion Clinton, de la reite
rada pero nunca cumplida promesa de negociar un acuerdo de libre 
comercio que mejorara los terminos de la Iniciativa para la Cuenca del 
Caribe otorgada unilateralmente por EE.UU. desde 1984. 

Si fue significativo que el presidente Clinton visitara Centroamerica 
en 1995 y una segunda vez en 1999, tras la tragedia ocasionada por el 
Huracan Mitch. Sobre esto se elaborara mas adelante. Sin embargo, ni 
en la prirnera ni en la segunda visita fueron perceptibles avances signi
ficativos en terminos de la agenda bilateral regional cuyos principales 
logros fueron mas bien fruto de negociaciones bilaterales. Esto fue par
ticularmente importante para que EE.UU. lograra obtener acuerdos 
para realizar --eon naves de la Guardacostas, la Armada y la Fuerza 
Aerea- patrullajes de control anti drogas en las aguas y el espacio aereo 
centroamericano. Tambien para el restablecirniento de vinculos entre 
el Pentagono y las Fuerzas Armadas centroamericanas, vinculos que 
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habian quedado maltrechos desde finales de la decada de los afios 
ochenta, y que adquirieron un alto perfil como resultado de la coordi
nacion de actividades en el ambito de la mitigacion de desastres (el 
Huracan Mitch y los terremotos de El Salvador, entre otros). 

La firma del Plan Colombia en 1997 sin embargo, ha de verse como 
un antecedente importante en el proceso de reconstitucion hegemonica 
de EE.UU. en el area. Si bien Centroamerica solo se via marginalmente 
involucrada en esta iniciativa (algunos recursos del Plan Colombia fue
ron destinados para reforzar la seguridad en el Istmo por la via de com
pra de equipo y otros gastos de tipo logistico), su impacto si fue signi
ficativo en el tanto convirtio a Centroamerica en una "bisagra" estrategica 
entre el escenario del mayor conflicto hemisferico (Colombia), y la lar
ga y vulnerable frontera de Mexico con EE.UU. Esta situacion, 
agudizada por el papel de puente que historicamente ha jugado 
Centroamerica entre el Norte y el Sur, hizo que para todos los efectos 
el Istmo se viera incorporado a una vision que conllevo el estableci
miento de una "agenda negativa" de Washington hacia Centroamerica; 
una agenda que no privilegiaba el desarrollo democratico 0 la solucion 
de los deficits sociales y productivos de la region, sino que centraba su 
atencion en la narcoactividad, el robo de vehiculos, el trafico de perso
nas, la inmigracion de indocumentados y el trafico de armas. 

Es en este contexto en que se produce el advenimiento de la admi
nistracion Bush y con ella, el regreso de antiguos funcionarios de la 
administracion Reagan con amplia experiencia en asuntos centroarne
ricanos, como titulares en prominentes puestos del Departamento de 
Estado, el Pentagono y el Consejo de Seguridad Nacional", Esta cir
cunstancia restituye en los formuladores de la politica exterior de la 
nueva administracion la vision de Centroamerica como ambito sensi
ble para la seguridad nacional de EE.UU. Tras los deplorables aconteci
mientos del 11/09 ella tambien facilito la adopcion de una estrategia 
para Centroamerica compuesta por dos elementos: la lucha contra el 
terrorismo (que definida en terminos arnplios y ambiguos permite la 
restitucion de mecanismos de control politico y militar de ingrata me
moria en el Istmo); y la negociacion de un TLC cuya consecuencia mas 
evidente sera la virtual anexion comercial de Centroamerica al enorme 
mercado de la America del Norte. 

4 Personajes como John Negroponte; Elliott Abrams; Otto Reich; Roger Noriega, Luis 
Lauredo y Rogelio Pardo, todos ellos vinculados en su momenta can las operaciones clandes
tinas de la contrarrevolucion nicaragiiense. 
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Interesantemente este proceso de reconstitucion hegemonica se pro
dujo a medida que Centroamerica fue perdiendo los margenes de au
tonomia relativa de que disfruto (y habilmente promociono) inmedia
tamente despues de finalizada la crisis politico-militar a finales de los 
afios 19805• En el plano de las relaciones internacionales, durante los 
afios 1990 Centroamerica aprovecho el fin de la Guerra Fria para am
pliar 0 redefinir sus alianzas regionales y extraregionales. Fue ese el 
espiritu que privo en la creacion del proceso de dialogo politico con 
Mexico (Tuxtla Gutierrez, 1991); en el establecimiento de conversacio
nes dirigidas a la negociacion conjunta de dialogo politico preferencial 
y tratados de libre comercio con Canada, Chile, Mexico, Panama y la 
Republica Dominicana; en el replanteamiento del Dialogo de San Jose 
con la Union Europea (Florencia, 1997); la vinculacion regional inedita 
con Corea, [apon, la Federacion de Rusia, la Asociacion de Estados de 
la Cuenca de Pacifico; y el esfuerzo por reconstruir los lazos de coope
racion con la Comunidad de Estados del Caribe (CARICOM) y la Aso
ciacion de Estados del Caribe (AEC) entre otros. 

Tal dinamismo, que para todos los efectos le perrnitio a 
Centroamerica diversificar sus relaciones externas al tiempo que neu
tralizaba la historica hegemonia norteamericana en el area, fue susti
tuido a finales de la decada de 1990 por crecientes grados de subordi
naci6n a Washington. La reocupaci6n del espacio geopolitico por EE.UU. 
tras el 11/09 constituye entonces un elemento central del actual con
texto, y el retorno de la vieja tendencia intervencionista que prevaleci6 
en las relaciones de la superpotencia con su "patio trasero" durante 
otros momentos de su historia. 

PRINCIPALES TEMAS DE LA AGENDA ESTADOS UNIDOS
CENTROAMERICA 

Tal y como se mencion6 en el acapite anterior, dos son las grandes 
orientaciones de la agenda entre EE.UU. y Centroamerica: la lucha con
tra el terrorismo y la afirmaci6n del modelo de economia de libre mer
cado por medio de la suscripci6n de un acuerdo de libre comercio. 
Evidentemente el segundo tema ha tenido prioridad absoluta sobre 

5 Fernando Naranjo Villalobos y Luis Gmo. Solis Rivera, Paz, Democracia y Desarrollo: la 
politica exterior de la Administracion Figueres Olsen (1994-1998), Heredia: Universidad Nacional/ 
AFOCOI, 2000. 
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cualquiera otro a 10 largo del afio 2003 y la continuara teniendo hasta 
que el texto sea ratificado presumiblemente antes de que finalice el 
verano boreal del 20046• 

La naturaleza casi unitematica de la actual agenda Centroamerica
EE.UU. no debe llamar a engafio. Dicha agenda, si bien esta centrada 
en la negociacion de un TLC, impacta por afiadidura una amplia gama 
de temas que tienen relacion directa con la vida politica de todos los 
paises centroamericanos y de cuyo tratamiento dependera en buena 
medida la el contenido e incluso la propia naturaleza de los Estados del 
area. Esa afirmacion no es exagerada. La ratificacion del TLC implicata 
un acuerdo politico de amplio espectro cuyo impacto, que sera mas 
positivo 0 mas negativo segun los casos y dependiendo de los grados 
de preparacion y capacidad de adaptacion de cada pais, podria tener 
consecuencias sumamente graves en una region que muestra cada vez 
signos mas evidentes de disfuncionalidad", 

En este sentido, es posible entender la negociacion del TLC como 
un instrumento muy eficaz de control politico que ha devuelto pre
eminencia a EE.UU. en Centroamerica pero que tambien, en el media
no plazo, permitira a la potencia afianzarse de manera definitiva como 

6 Ello no necesariamente sin complicaciones. Muchos sectores sociales centroamerica
nos rechazan el nc y se han comprometido, en asocio con bloques parlamentarios mas 0 

menos numerosos segun el pais de que se trate, a impedir su ratificacion a toda costa. De igual 
manera, se podria partir del hecho de que, dada la gran asimetria que impera entre Centroamerica 
y los EE.UU., el nc no es otra cosa que un instrumento que formalizara la anexion del Istmo a 
la superpotencia y por 10 tanto, la sujetara a grados de subordinacion y control politico sin 
precedentes. A partir de alli, no seria posible sino ver efectos negativos en un Istmo plagado de 
pobreza e inequidad, en la que ningun pais tendria la capacidad para neutralizar y mucho menos 
aprovechar con ventaja los terminos del ne. Por otra parte, la ratificacion del nc tambien 
podria resultar complicada en el Congreso de los EE.UU., donde a las objeciones tradicionales 
de muchos congresistas y de los grupos de interes que condicionan fuertemente su voto, son 
significativas. El bloque opositor en el Congreso, que incluye de manera muy notable a un 
grupo importante de legisladores dem6cratas cercanos a las dos federaciones sindicales mas 
poderosas de los EE.UU. -la AFL/CID-, no solo presentara reparos por el fondo (en especial 
en temas como el laboral y el ambiental). Tambien tendra, en el momenta en que el texto del 
Tratado se someta a votacion, un acicate coyuntural: una campafia presidencial en la cualla Casa 
Blanca no luce fuerte y £rente a cuya debilidad una lucha frontal contra el nc con Centroamerica 
podria dar reditos, Este es un factor que no puede desmerecerse y que ya ha sido sefialado por 
los propios negociadores costarricenses. 

7 Veanse a este respecto el lnforme sobre Desarrollo Humano en Ceniroamerica 2003, San 
Jose: CONARE, 2003 Y Jorge Nowalski (editor), Asimetrias Politicas, Sociales y Laborales en 
Ceniroamerica, San Jose: CIDH. En ambos casos, estos informes demuestran el aumento de las 
asimetrias entre y al interior de los paises centroamericanos y el sostenido deterioro de los 
indicadores sociales y del desarrollo en todos los paises, incluidos los dos con mayor desarro
llo relativo: Costa Rica y Panama. 

142 



La region ceniroamericana 

el factor determinante en la vida del Istmo. En otro sentido, tambien 
podria generar el renacimiento de un fuerte y tradicional sentimiento 
anti-norteamericano, el cual ya ha empezado a despuntar en el marco 
de las protestas contra la politica de EE.UU. en Irak y contra el TLC, 
aunque de manera todavia desarticulada e inocua. 

Esto sera posible porque el TLC profundizara y consolidara las gran
des asimetrias que prevalecen entre las partes. Centroamerica tiene una 
poblacion que no supera los 35 millones de habitantes, el 12% de la 
norteamericana; el territorio centroamericano, de medio millon de kilo
metros cuadrados en tierra, representa apenas eI4.5% del de los EE.UU., 
y su Plb regional, de escasos $57.000 millones de dolares, equivale ape
nas al 0.5% del norteamericano. Mientras que EE.UU. tienen un ingreso 
per capita de $35.000 anuales, veinte veces el centroamericano de esca
sos $1800. En comercio, e150% de las exportaciones de Centroamerica y 
e145% de sus importaciones tienen como destino y origen EE.UU., mien
tras que Centroamerica solo representa el 1% del comercio total norte
americano. En promedio en el Istmo un 38% de la fuerza laboral esta 
vinculada a labores agricolas, en EE.UU. solo un 2%. En el Indice de 
Competitividad del Foro Economico Mundial (2002), EE.UU. ocupan el 
primer lugar, Costa Rica el 43, El Salvador el 57 y los demas miembros 
del Mercado Comun puestos que van del 70 al 75 lugar. En el Indice de 
Desarrollo Humano, EE.UU. esta en el sexto lugar, el pais de 
Centroamerica que mas se Ie aproxima es Costa Rica, en eI4f'8. 

Es importante subrayar que, independientemente de la importan
cia superlativa de la negociacion del TLC, la "agenda negativa" que 
surgio al finalizar la administracion Clinton no ha sido abandonada. 
En este sentido Centroamerica ha experimentado renovadas presiones 
en cuanto a los flujos migratorios que, originados en su propio territo
rio 0 bien que 10 utilizan como zona de paso, continuan dirigiendose 
hacia EE.UU. La politica norteamericana mas reciente ha consistido en 
aumentar los controles en la frontera de Mexico con Guatemala con el 
apoyo de las autoridades de ambos paises, asi como aumentar las de
portaciones de centroamericanos que han delinquido en EE.UU. Esto 
ultimo ha producido graves problemas de seguridad publica en El Sal
vador, Guatemala y Honduras, paises de donde provienen la mayor 
parte de los deportados, quienes han replicado en sus paises de origen, 

8 Jose Manuel Salazar-Xirinach, "Las asimetrias en los TIC's conternporaneos y el TIC 
Centroamerica-Estados Unidos (CAFTA), documento preparado para el seminario sobre el 
TLC de Centroamerica con los EE.DU., San Jose: Academia de Centroamerica, 2003 (mimeo). 
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las estructuras delincuenciales de las que formaban parte en EE.UU.: 
las "maras" 0 pandillas juveniles. 

El tema migratorio sigue siendo un aspecto de vital importancia en 
las relaciones de EE.UU. y Centroamerica, Ello, no solo debido a la im
portancia que el flujo tiene en terminos humanos (se calcula que al me
nos 4 millones de centroamericanos -equivalentes al 10% de la pobla
cion total del Istmo- viven en EE.UU.), sino y principalmente debido al 
inmenso caudal de remesas que esas personas aportan a sus economias 
nacionales, y al impacto social que dichas remesas generan en las fami
lias y comunidades a las que estan dirigidas. Las cifras que se aportan 
anualmente, aim si no son exactas debido a la dificultad de medirlas, 
resultan abrumadoras: segun el Banco Mundial $3000 mil millones de 
dolares en el afio 2000, un 80% mas del monto remitido en el afio 19959

• 

Un cambio importante en la agenda entre Centroamerica y EE.UU. 
se produjo en materia ambiental. Coincidiendo con la poca importan
cia que la administracion Bush atribuye a este tema, el enfasis verde de 
la agenda de CONCA-USA tambien fue sustituido por el contenido 
comercial y de seguridad. Actualmente EE.UU. otorgan poca impor
tancia a los proyectos bilaterales en la materia. No obstante ello, es pre
visible un significativo aumento en la atencion del tema ambiental como 
parte de las negociaciones que lleven a la ratificacion del Tl.C, Esto es el 
resultado de la sensibilidad del tema ambiental entre los congresistas 
norteamericanos, y su insistencia en que no se permita a Centroamerica 
competir "deslealmente" por medio de un "dumping" ambiental. 

En igual sentido y por razones politicas similares, EE.UU. han atri
buido una gran importancia al mejoramiento de los estandares laborales 
en el Istmo. Con este fin, el Departamento del Trabajo actualmente desa
rrolla con amplio programa de casi $7 millones de dolares (que sucede a 
otro de alrededor de $2 millones ejecutado por medio de la OIT durante 
los afios 2001 y 2002) con el fin de fortalecer la capacidad de los paises 
centroamericanos en cuanto a inspeccion y divulgacion de leyes labora
les, as! como de resolucion altemativa de conflictos en la materia. 

EE.UU. tambien otorgan aetualmente apoyo a los mecanismos de 
prevencion y mitigacion de desastres. Desgraciadamente esta ayuda 
esta dirigida crecientemente por las instituciones castrenses, las cuales 
operan ya no solo en sus respectivos paises sino que se han articulado 
regionalmente a partir del Consejo de las Fuerzas Armadas de 

, Citado por el Segundo lnforme sobre Desarrollo Humane en Ceniroamerica y Panama, San 
Jose: CONARE: 2003, p. 111. 
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Centroamerica (CEFAC), dirigido por los [efes de Ejercito del area sin 
control ni intervencion de las autoridades civiles. 

A continuacion se realiza un analisis pormenorizado de las acciones 
en materia se seguridad que, emprendidas desde los paises centroameri
canos, se imbrican con las preocupaciones de los EE.UU. en esa materia. 

RESPUESTAS SUBREGIONALES A LA POLmCA EXTERIOR DE 
ESTADOS UNIDOS 

1.	 LA AGENDA BILATERAL ANTES DEL 11 DE SEPTIEMBRE: LOS ANOS 

PREVIOS 

La agenda bilateral entre Centroamerica y Estados Unidos, antes 
de los acontecimientos del 11/09, estuvo circunscrita a cuatro temas 
sustantivos: a) la reconstruccion de Centroamerica, luego del Huracan 
Mitch; b) los temas de comercio y desarrollo y; c) la lucha contra el 
narcotrafico y el crimen intemacional y; d) el trafico ilicito de personas. 
Asi se constata en la Estrategia Regional Ceniroamericana preparada 
por los gobiemos de Centroamerica para tratar con el Presidente William 
J. Clinton, en Tegucigalpa, Honduras, en febrero de 1999. 

De esta forma, tanto el Marco Estrategico para la Reducci6n de la 
Vulnerabilidad y los Desastres en Centroamerica (adoptado en octubre 
de 1999), como la Estrategia Regional para la Transformaci6n y Moder
nizacum de Ceniroamerica en el Siglo XXI (presentada en marzo del 2001) 
se convirtieron en la vision integral para el desarrollo humano del Ist
mo, en concordancia con 10 establecido por la Alianza para el Desarro
llo Sostenible (ALIDES). 

En este contexto, Estados Unidos, por medio de la Secretaria de 
Estado, Madeleine Albright, como por su Presidente, William J. Clinton, 
ofrecieron colaboracion con Centroamerica en cuatro areas priorita
rias: a) la incorporacion de Honduras y Nicaragua a la lista de paises 
beneficiados con el alivio de la deuda (HIPC); b) la ampliacion de los 
privilegios de la Iniciativa para la Cuenca del Caribe (CBI); c) la nego
ciacion de un Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos y 
Centroamerica, aun sin que en ese momenta se dispusiera de la autori
zacion para negociar por la via rapida (fast track) y; d) el apoyo norte
americano a la region durante la reunion del Grupo Consultivo, en 
Estocolmo, asi como la ampliacion de los programas de ayuda bilateral 
por parte de Estados Unidos para la reconstruccion de Centroamerica. 
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Por su parte, los paises de la region se comprometieron a continuar 
cooperando con la erradicacion del trafico organizado de personas, la lu
cha contra el trafico illcito de drogas y el crimen organizado. En este senti
do, Centroamerica apoyo la determinacion de fortalecer la asistencia mu
tua y losacuerdos para compartir informacion que ayuden a negar el refugio 
a criminales; asi como la modernizacion de los tratados de extradicion y la 
legislacion relativa al trafico de drogas y ellavado de dinero. 

Estos ejes fundamentales de la relacion bilateral entre Centroamerica 
y Estados Unidos, han sido retomados en el plano bilateral, trilateral 0 

multilateral, por ejemplo, en la Declaracion Trinacional Integracion para 
el Siglo XXI(firmada por El Salvador, Honduras y Guatemala, en mayo 
del 2000); en el Acuerdo de Entendimiento entre Guatemala y El Sal
vador para la creacion de la Comision Binacional (agosto del 2000); en 
la Cumbre del Mecanismo del Dialogo y Concertacion de Tuxtla (agos
to del 2002 y junio del 2001); como n la Reunion de Centroamerica 
con el Gobiemo espafiol (marzo del 2001) y en la Reunion Bilateral El 
Salvador-Nicaragua (agosto del 2001). 

Cabe destacar, ademas, que durante el periodo comprendido entre 
1998-2002, Centroamerica experimento un cido de inestabilidad poli
tica, produeto de la reactivacion de afiejos diferendos territoriales (Gua
temala-Belice; Honduras Nicaragua; El Salvador-Honduras; Nicaragua
Costa Rica; Golfo de Fonseca y Golfo de Honduras); que en algunos 
casos tuvieron que activarse los mecanismos regionales como la Corte 
Centroamericana de Justicia 0 los procedimientos establecidos en el 
Tratado Marco de Seguridad Democratica: como tambien la interven
cion de la Organizacion de Estados Americanos. 

2. LA AGENDA BILATERAL POST 11 DE SEPTIEMBRE 

No cabe duda que los atentados terroristas efectuados el 11 de se
tiembre del 2001, causaron un impaeto en la politica intemacional y, 
obviamente, Centroamerica no escape a esos efeetos. El 19 de setiem
bre de 2001, los presidentes de Centroamerica se reunieron en Hondu
ras con el fin de condenar los aetos terroristas y respaldar la politica del 
presidente George W. Bush, que declare una guerra contra aquellos 
grupos y facciones que promueven estas actividades. 

Las acciones de Centroamerica, en esta direccion, pueden ubicarse 
en cuatro dimensiones inmediatas: a) La Declaracion Centroamerica 
Unida Contra el Terrorismo (setiembre del 2001); b) los acuerdos torna
dos en el seno de la Comision de [efes de Policia de Centroamerica y el 
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Caribe (setiembre de 2001); c) los acuerdos de la reunion de la Comision 
Centroamericana de Directores de Migracion (octubre del 2001) y d) el 
Plan Centroamericano de Cooperacion Integral contra el Terrorismo y 
Actividades Conexas, elaborado por la Comision de Seguridad de 
Centroamerica (octubre del 2001). A continuacion la siguiente tabla re
sume las principales acciones tomadas en tales dimensiones. 

Tabla 1
 
CUMBRE DE PRESIDENTES DE CENTROAMERICA
 

£1 Zamorano, Honduras, 19 de setiembre de 2001
 
Declaracion Centroamerica Unida Contra el Terrorismo
 

Respaldan las recientes declaraciones del Presidente George W. Bush, 
en las que, aclara que la guerra emprendida no es contra el Islam sino 
contra grupos y facciones extremistas que proclaman la violencia como 
norma de vida. Los Presidentes estan conscientes de que estos aetos 
terroristas han producido un estado de asombro y a la vez de justificada 
indignacion, asi como la intensa activacion de sistemas de seguridad. En 
consecuencia, los Presidentes de Centroamerica consideran que esta 
circunstancia especial que afeeta la humanidad, debe ser manejada de 
forma tal que permita mantener y aumentar la tolerancia y las buenas 
relaciones entre diferentes culturas, religiones, etnias y naciones, sefia
lando la riqueza de la diversidad hurnana. 

De igual forma, nuestros Gobiernos patrocinaran y participaran en el 
seno de la organizacion de Estados Arnericanos en la convocatoria, con 
caracter urgente, a reuniones para dar tratamiento al tema del "Terroris
mo como amenaza a la democracia y la seguridad hernisferica" y solida
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rizarnos con que esas reunio
nes serviran para analizar la actual situacion y plantear medidas esped
ficas de caracter nacional, bilateral y multilateral, destinadas a disminuir 
los aspectos de vulnerabilidad que presentan nuestros paises y socieda
des ante esta nueva amenaza, asi como fortalecer la capacidad 
institucional y perfeccionar los mecanismos adecuados para prevenir, 
combatir y eliminar el terrorismo. 

Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos oficiales de la Declaracion 
de El Zamorano. 

Tabla 2
 
DECLARACION CENTROAMERICA UNIDAD CONTRA EL TERRORISMO
 

Acciones inmediatas a realizar
 

Asegurar la plena vigencia de los instrumentos regionales e internacionales I... 
atinentes a la materia, en particular el Convenio para la Represion del Apo- ; 

I[derarniento Ilfcito de Aeronaves de 1970; la Convencion para Prevenir y I 
Sancionar los aetos de terrorismo configurados en delitos contra las perso- I 
nas y la extorsion conexa cuando estos tengan una trascendencia internacio- , 

_____ ~l, de 1971; Convenio para la Re-presion de los Actos IHcitos contra la Segu-=J 
I 
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Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos oficiales de la Declaracion 
de El Zamorano. 

Las anteriores dimensiones se han visto reflejadas en los ambitos 
bilateral y multilateral, como por ejemplo, las reuniones bilaterales entre 
El Salvador y Costa Rica (noviembre de 2001) y El Salvador y Belice 
(diciembre del 2001); la Cumbre CARICOM-SICA (febrero del 2002), 
la reunion trinacional de El Salvador, Honduras y Nicaragua (febrero 
del 2002); la Cumbre Comunidad Europea, America Latina y el Caribe 
(mayo del 2002) y la Cumbre del Mecanismo de Dialogo y Concertacion 
de Tuxtla (junio del 2002). 

Tabla 3 
XI REUNION EXTRAORDINARIA 

Acuerdos de la Comision de [efes de Policia de Centroamerica y 
el Caribe sobre la Declaracion de Presidentes 

"Ceniroamerica Unida Contra el Terrorismo" 
San Salvador, 23 de setiembre de 2001 

.Se reconoce que existen delitos como el trafico de ilegales, trafico de armas y 
Iexplosivos, falsificacion de documentos de identidad y de viaje, trafico de dro
I ga y lavado de dinero, entre otros que son utilizados por el terrorismo interna
Icional para realizar acciones de esta indole. 
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Tomar medidas para la encriptacion de toda informacion que se intercambie en 
materia de terrorismo y de seguridad en general. 

3	 Proponer a la Comision de Seguridad de Centroamerica la creacion de entes 
operativos de coordinacion local de las diferentes instancias que realizan acti
vidades relativas a control de fronteras terrestres, aereas y maritimas. 

1	 Recomendar a la Comision de Seguridad de Centroamerica realizar las gestio
nes necesarias para que las instancias correspondientes de cada pais se abo
quen a crear 0 fortalecer, actualizar y adecuar las figuras penales relativas a 
las actividades terroristas y conexas, asi como 10 relativo al congelamiento y 
confiscacion de los recursos financieros de las redes terroristas, respetando el 
marco legal de cada pais. 
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Fuente: Elaboracion propia con base en los docurnentos oficiales de la Comision de 
[efes de Polida de Centroamerica y el Caribe. 

Tabla 4
 
REUNION EXTRAORDINARIA DE LA COMISION CENTROAMERICANA DE
 

DIRECTORES DE MIGRACION (OCAM)
 

Ciudad de Panama, 19 de octubre de 2001
 
Acta de Acuerdos
 

Proponer a las Subcornisiones de Seguridad, Defensa y [uridica de la Comision 
Ide Seguridad de Centroamerica que se revise la accion estrategica incluida en 
[el item Cl.I para que diga: "Que las Direcciones de Migracion de cada pais 
lernitan y ejecuten un plan, priorizando el rnecanisrno de informacion y la unifica
lcion de las regulaciones rnigratorias con relacion al otorgarniento de visas de

L-lconforrnidad con la legislacion y la Politica Migratoria de cada Estado':. , 
Fuente: Elaboracion propia con base en los docurnentos oficiales de la Comision 
Centroarnericana de Directores de Migracion, 

En este contexto, especial relevancia cobro la Reunion de Presidentes 
realizada en Honduras. La Declaracion de Copan (enero del 2002) reafir
mo el compromiso de Centroamerica para trabajar unidos en el combate 
a la pobreza, la proteccion al medio ambiente, la lucha contra las drogas y 
el terrorismo; asi como la promocion del desarrollo en el Istmo. 

En esta reunion los Presidentes de Centroamerica enviaron una carta 
la presidente de Estados Unidos, George W. Bush, en la cual expresan 
la vision compartida sobre la manera de enfrentar los desafios de la 
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seguridad y las democracia, mediante la existencia de mercados libre y 
comercio abierto. Asimismo, expresaron su satisfaccion ante la deci
sion del presidente Bush, de avanzar en la negociacion de un Acuerdo 
de Libre Comercio entre Estados Unidos y Centroamerica. 

Tabla 5
 
REUNION DE PRESIDENTES Y JEFE DE ESTADO DE CENTROAMERICA,
 

REPUBLICA DOMINICANA Y BELICE
 
Tegucigalpa, Honduras, 27 de enero de 2002
 

Declaracion de Copan
--,....,
i Concientes de nuestro compromiso de trabajar unidos para enfrentar los I 
l desafios que nos son comunes, entre ellos el combate a la pobreza, la i 
:proteccion del medio ambiente, la lucha contra el problema mundial de las I 
, drogas, el terrorismo como una amenaza a la paz y la seguridad intema- I 
Icionales, la promocion del desarrollo economico justo y equitativo, Y otros I 
i que condicionan el desarrollo sustentable de nuestros pueblos. ! 

Los Presidentes de Centroamerica, por nuestra parte reiteramos la im
portancia que reviste para la region el Plan Puebla Panama como medio 
para alcanzar objetivos comunes a que aspiran los pueblos 
mesoamericanos para su desarrollo. En el mismo sentido, recibimos con 
beneplacito la iniciativa de Presidente Bush tendiente a iniciar negocia
ciones para lograr un acuerdo de libre comercio entre nuestros paises y 
los Estados Unidos de America. 

Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos oficiales de la Declaracion 
de Copan. 
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Tabla 6
 
DECLARACION DE CopAN
 

Carta de los Presidentes de Centroamerica al Presidente de Estados
 
Unidos, George Bush
 

Deseamos que compartimos su 
sarrollo de las Americas, en particular la idea que la mejor manera de 
enfrentar los desafios de la democracia y la seguridad del hemisferio se 
mediante la existencia de mercados libres y comercio abierto. 

De igual manera deseamos reiterarle nuestras muestras de solidaridad 
por los condenables hechos acaecidos el 11 de setiembre del afio pasado, 
as! como enfatizar una vez mas muestro firme compromiso en la lucha 
contra el terrorismo y nuestra voluntad de aunar y redoblar esfuerzos en 
el combate al narcotrafico al lavado de dinero. , , . 

Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos oficiales de la Declaracion 
de Copan. 

Tabla 7
 
PRONUNCIAMIENTO DE LOS PRESIDENTES CENTROAMERICANOS
 

Sobre el Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos
 

2 lEI TLC es un paso nesesario y natural que traera beneficios mutuos a la region 
Iy a Estados Unidos, despues de todo, al igual que Canada y Mexico, America 
[Central, mas alia de los vinculos geogrMicos, esta unida e integrada a los 
Estados Unidos por los valores que compartimos y defenderemos: democra

!.cia, libertad de mercado, Estado de Derecho y libertades individuales. Compar
Itimos la vision de un hemisferio mas seguro y mientras combatimos conjunta
mente las amenazas del terrorismo, el crimen organizado las drogas. 

Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos oficiales de la Declaracion 
de Copan. 
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3.	 LA AGENDA BILATERAL DURANTE LAS ACCIONES DE LA COALICION 

ENlRAK 

La Declaracion de Presidentes de Centroamerica, realizada en 
Roatan, Honduras, el 18 de marzo del 2003, sefialo la agenda regional 
con Estados Unidos: 

"Nos hemos reunido hoy para acordar medidas frente a los gran
des retos que enfrenta Ceniroamerica. Hemos analizado el Tra
tado de Libre Comercio, TLC, con los Estados Unidos y hemos 
acordado prestar especial aiencion a los siguientes temas: 

•	 Agricultura y la asimetria que deberd regir nuestras fu.turas 
relaciones comerciales. 

•	 La seguridad de Ceniroamerica: la lucha contra el narcotrafico, 
el terrorismo y el crimen organizado. 

•	 EI desarme y la reduccion de armas en la region. 
•	 La consolidacion de la democracia y ola integracion regional". 

Resalta, ademas, la reunion de Presidentes de Centroamerica con 
el presidente de Colombia, en donde la region dio muestras fumes de 
hacer curnplir la normativa nacional, regional e intemacional en mate
ria de combate al terrorismo en todas sus manifestaciones. Asimismo, 
hicieron un llamado a la Organizacion de Estados Americanos para 
que, de acuerdo con las resoluciones tomadas en el seno de la Asam
blea General respecto a la violencia terrorista en las America, se adop
ten acciones que coadyuven al combate contra el terrorismo y a la bus
queda de la paz en Colombia. En esta misma reunion, los presidentes 
centroamericanos acordaron suspender de manera definitiva cualquier 
dialogo con los grupos armados en el conflicto colombiano, asf como 
terminar las labores de apoyo y dialogo informal que por mas de una 
decada, algunos paises del Istmo habian realizado en aras de encontrar 
una solucion pacifica y negociada a la crisis en Colombia. 

Hay que seiialar que, todos los paises de Centroamerica formaron 
parte de la lista de naciones que apoyaron los ataques de la Coalicion 
en Irak, a pesar de la fuerte oposicion intema que hubo en cada uno de 
estos paises, 
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Tabla 8
 
AGENDA DE SEGURIDAD, COMERCIO y DESARROLLO DE
 

CENTROAMERICA 1998-2003
 

Marco Estrategico para la Re- Marco Estrategico para la Re
duccion de la Vulnerabilidad y duccion de la Vulnerabilidad y 

Nov. los Desastres. los Desastres. 
Agt.2001 • Lucha contra el narcotrafico i. Ampliacion de los benefices de , 

•	 Lucha contra el crimen interna- la Iniciativa para la Cuenca del i 

cional. Caribe (CBI). 
•	 Migraciones (Trafico ilicito de !. Facilitacion para condonar la i 

personas). deuda de Honduras y Nicaragua. i 
•	 Asistencia mutua e intercambio i. "Acta de Ayuda a Centroamerica' 

de informacion con Estados y el Caribe". 
Unidos. '. Reuniones del Grupo Consultivo 

•	 Modernizacion de Tratados de i (Washington; Estocolrno y Madrid). i 
Extradicion con Centroamerica, I. Tratados Bilaterales de Inversion! 

•	 Modernizacion de leyes contra icon EL Salvador, Honduras y 
el trafico de drogas. i Nicaragua. 

•	 Roces debido a diferendo limi- !. Inicio de las Negociaciones del 
trofes. i ALCA. , 

•	 Fortalecimiento de las medidas I. Estrategia Regional Transforma-I 
del fomento de la confianza cion y Modernizacion de ' 
mutua. Centroamerica en el siglo XXI 

•	 Verificacion, control y limita- . (en el marco de ALIDES). 
cion de armamentos. i. Lanzarniento del Plan Puebla

! Panama. 
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lliJEi:•••;YII_.__•__ 
:•	 Fortalecimiento de las regula- ' , 

ciones migratorias. 
•	 Acciones de inteligencia para el 

control financiero a los flujos de 
capital. 

•	 Fortalecimiento de las accionesl 
contra el crimen intemacional. 

•	 Conduir la Oficina Subregional 
de INTERPOL, con sede en El 
Salvador. 

Fuente: Elaboradon propia con base en los documentos declaratorios de las Cum
bres Presidenciales, 1998-2003. 
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MEDIDAS DE LOS GOBIERNOS Y LAS FUERZAS ARMADAS DE
 
LA REGION EN RESPUESTA AL NUEVO CONTEXTO 

Aunque Estados Unidos ha mantenido una presencia fuerte en Ame
rica Latina, luego del fin de la Guerra Fda y de los procesos de demo
cratizacion y apertura comercial; ciertamente desde la puesta en mar
cha del Plan Colombia, la presencia norteamericana ha sido mas notable 
en todo el hemisferio. Ademas del Plan Colombia, donde se han desti
nado 1.300 millones de dolares, existen iniciativas como la denomina
da Iniciativa Andina, que involucra a Venezuela, Ecuador y Peru; as! 
como el Plan Nuevos Horizontes, ejecutado por el Comando Sur, par
ticularmente en Guatemala y Paraguay. Se debe mencionar, tambien, 
la presencia norteamericana en Honduras (Palmerola) y la instalacion 
del Centro Regional Antidrogas, en El Salvador. 

Tabla 9
 
PRESENCIA MILITAR NORTEAMERICANA EN EL HEMISFERIO
 

Fuente: Lindsay-Poland:2001 

Actualmente, luego de los atentados del 11/09, Estados Unidos a 
mantenido una fuerte actividad, particularrnente, a traves de sus Em
bajadas ubicadas en Centroamerica, de representantes gubemamenta
les en visita a la region 0 de oficinas de gobiemo. 

Por ejemplo, la Administracion Federal de Aviacion (AFA) y la Corpo
racion Centroamericana de Servicios de Navegacion Aerea (COCESNA) 
iniciaron, en el 2003, un proyecto de cooperacion con el fin de controlar 
los vuelos desde que salen de los aeropuertos de la region y Estados Uni
dos, pues hasta ahora unicamente son vistos cuando ingresan en el espa
cio aereo de cada pais. El proyecto tiene un costo de US$ 50 millones. 
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Por otra parte, el [efe del Servicio de Aduanas de Estados Unidos, 
Robert Bonner, visit6 Centroamerica (2003) en ocasi6n de iniciar un 
proceso de certificaci6n de las medidas de seguridad y calidad que 
poseen las principales terminales portuarias que exportan mercaderias 
hacia Estados Unidos. 

Tabla 10
 
ACCIONES DE ESTADOS UNIDOS EN LOS PAisES DE CENlROAMERICA
 

1II1.~l_I~~~Rla~l_ 
Guatemala '.	 Estados Unidos mostro preocupacion por los vinculos del Gobiemo i 

de Alfonso Portillo con el narcotrafico, la corrupcion y las violacio- i 
nes a los derechos humanos, al punta que se considero la posibili-] 
dad de suspender la ayuda norteamericana a Guatemala. i 

,.	 A partir de entonces, el embajador norteamericano en Guatemala, I 
John Hamilton, a sostenido reuniones con el gobiemo de Guatema- i 
la a fin de dar seguimiento al cumplimiento de las acciones em- i 
prendidas para contrarrestar el narcotrafico en suelo guatemalte- i 
co. Estas acciones comprenden proteccion de aguas territoriales y I 
del espacio aereo, legislacion para el combate de las drogas y ac-I 
ciones que conlleven a mayor incautacion de droga. En caso con-] 
trario, Guatemala, podria ser descertificada como aliada en la lu- i 
cha contra las drogas. i 

:.	 Finalmente, se expreso una seria preocupacion en caso de que ell 
General Efrain Rios Monti llegara a la primera magistratura dell 
pais en el reciente proceso electoral realizado en Guatemala. I 
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La Embajada de Estados Unidos, a traves de su embajador, Frank 
Almaguer, solicit6 la destrucci6n de un cargamento de armas de
positado en la unidad militar de Naco, departamento de Cortes, en 

i.
 el almacen del 4to. Batall6n de Apoyo Logistico.
 
El embajador, Frank Almaguer, solicit6 al Congreso Nacional de 
Honduras la aprobaci6n de seis tratados internacionales para con
trarrestar el terrorismo y el narcotrafico y la aprobaci6n de la ley 
para el control de lavado de activos. 
La Reserva Federal de Estados Unidos solicit6 a las autoridades hon
durefias investigar a 21 sospechosos de pertenecer a redes terroris
tas internacionales y que podrian tener cuentas en bancos regionales. 

'.	 El Secretario de Estado, Colin Powell, durante su visita a Honduras 
prometi6 cooperar para que Honduras reciba el beneficio para ali
viar la deuda externa en la Iniciativa para los Paises Pobres Alta
mente Endeudados (HIPC). Asimismo, dijo que la Administraci6n 
Bush promueve un Programa denominado "La Cuenta del Desafio 
del Milenio": que pondra a disposici6n de los paises que han abra
zado la democracia y promovido reformas econ6micas y politicas 
un fondo cercano a los 5 mill ones de d6lares. 
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En Costa Rica, en junio 2002, y 
embajador de Estados Unidos, John Danilovich, firmaron un acuer
do para establecer 10 que seria el Centro Latinoamericano para 
capacitar cuerpos policiales en el subcontinente. Los responsables 
de operar el Centro serian el Departamento de Estado y el Ministe
rio de Seguridad Publica. Este organismo pretende apoyar el forta
lecimiento de la justicia criminal en America Latina; fortalecer la 
cooperacion entre los paises en America Latina para abordar los 
problemas de narcoticos y crimen; brindar informacion de calidad 
y asistencia en fortalecimiento institucional para combatir el terro
rismo, trafico de estupefacientes, delitos financieros, trafico de ar
mas de 

Tabla 11 
TROPAS CENTROAMERICANAS EN LA BRIGADA PLUS ULTRA 

con en prensa 
respectivas Embajadas norteamericanas en Centroamerica: comunicados de pren
sa de los respectivos gobiemos y noticias de diarios centroamericanos (Siglo XXI, 
La Prensa Libre, La Prensa Grafica, EI Tiempo, La Prensa, La Nacion), desde 2001 
hasta el 2003. 

Luis Guillermo Solis Riveray DanielMatul Romero 

Es importante, tambien, sefialar que los gobiemos de El Salvador, 
Honduras y Nicaragua han puesto a disposicion de la llamada Brigada 
Plus Ultra efectivos militares para cooperar en las tareas de reconstruc
cion luego de finalizada oficialmente la guerra en Irak, 

Fuente: Elaboracion propia con base en comunicados de prensa oficiales. 

,Guatemala En un inicio Guatemala no participo del envio de tropas a Irak, pues, 
expuso que unicamente 10 haria en el marco de la Organizacion de 
Naciones Unidas (ONU). 
EI 12 de noviembre del 2003 firmo con la ONU el acuerdo para el envio 
de tropas a Irak. 



---
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Por otra parte, algunos paises centroamericanos han firmado acuer
dos con el gobierno de Estados Unidos con el fin de impedir que a 
nacionales de ambos paises sean juzgados por la Corte Penal Interna
cional (Cpr). 

Tabla 12
 
ACUERDOS ENTRE CENTROAMERICA Y ESTADOS UNIDOS
 

Panama A finales de [unio, durante la visita que realize la Presidenta de Pana
.ma, Mireya Moscoso, a Washington, ambos gobiernos firmaron el 
:acuerdo que protegeria a los ciudadanos estadounidenses de la juris
[diccion de a Corte Penal Intemacional (CPI). 

Fuente: Elaboracion propia con base en comunicados de prensa oficiales. 
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Tabla 13
 
TIPO DE MEDIDAS ADOPTADAS POR CENTROAMERICA EN LA LUCHA
 

CONTRA EL TERRORISMO
 

J~J~.~~E~~~__~~_~~t:ullai:~~!,j~!1!~_. .. l-_...cE '-E__...l-E__-'-_-'-_'----'
 
E= Medida en ejecucion (incluye medidas existentes antes del 11/09)
 
X= Medida en fase inicial de ejecucion
 
Y» Medida enunciada, aun no ejecutada
 
N.D. Datos no disponibles 
Fuente: Elaboracion propia con base en los informe que los Gobierno de las Republi
cas de Centroamerica, Belice y Panama han presentado al Comite de Lucha Contra 
el Terrorismo, en curnplimiento del parrafo 6 de la resolucion 1373 (2001) del Consejo 
de Seguridad. 
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OPCIONES DE POLlTICA 

Cualquier valoracion del estado actual de las relaciones entre los pai
ses Centroamerica y EE.DU. debe partir de una constatacion ineludible: 
la region centroamericana se encuentra cada vez mas subordinada a la 
politica de seguridad de los EE.DU. Este fenomeno, que se produce como 
parte de una fase de renovada intervencion y de recomposicion 
hegemonica, no es nueva en la historia del Istmo. Sin embargo el proce
so si es acompafiado por un elemento cuyo impacto podria convertirse 
en un parte aguas en la experiencia subregional: la eventual ratificacion 
de un TLC entre EE.DU. y Centroamerica y, por esa via, la anexion de los 
paises del area a la economia de la hiper potencia. 

Centroamerica no puede hacer caso omiso de su geopolitica. Esta 
realidad, precisada mas arriba, esta definida no solo por una gran asi
metria en terminos de poder y escala, sino tambien por el hecho de 
que mas del 50% de las exportaciones y de las importaciones del Istmo 
se dirigen 0 provienen del mercado norteamericano. Semejante de
pendencia, que tiene un correlato en terminos culturales, constituye 
un factor que no puede alterarse en el corto plazo. Especialmente en 
un momenta en que EE.UU. se ha vuelto dominante no solo en el 
espacio hemisferico, sino tambien en Europa. A este respecto, es nece
sario subrayar como la Union Europea, cuyo dialogo politico con 
Centroamerica iniciado en 1984 resulto tan determinante para la nego
ciacion de la paz de Esquipulas, se ha alejado del Istmo desde media
dos de los afios 1990. Si bien la UE continua siendo uno de los princi
pales donantes de cooperacion al desarrollo en Centroamerica, 
politicamente el dialogo ha perdido vigor y hoy languidece entre de
claraciones que resultan a estas alturas, mas simbolicas que otra cosa. 
Aunque Centroamerica y la UE han resuelto iniciar la negociacion de 
un TLC en el transcurso del 2004, este proceso podria agravar mas que 
resolver dicho alejamiento debido a las visiones aun muy encontradas 
con respecto a tres temas claves: la integracion regional, el acceso de 
productos agricolas y los estandares de calidad incluidas de manera 
especial las medidas fito y zoo sanitarias. 

Un factor adicional que marcara significativamente las relaciones 
de Centroamerica con EE.DU. es la division que prevalece entre los 
gobiemos del area. La evidente debilidad del Sistema de la Integracion 
Centroamericana (SICA), en especial de su Secretaria General, y la 
marginacion de que fue objeto la entidad mas desarrollada del Siste
ma, la Secretaria de Integracion Economica (SIECA) en las negociacio
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nes del TLC, dejan muy mal parada a la integracion como instrumento 
altemativo para mejorar la posicion regional ante EEDU. Ello, sumado 
a los diferendos limitrofes ya mencionados, asi como a otros temas de 
la agenda politica del Istmo en donde varios paises se encuentran en
frentados (incluida la candidatura por la Secretaria General de la OEA), 
constituyen un escenario poco propicio para la articulacion de estrate
gias en bloque frente a la superpotencia. 

La actual situacion intemacional obligara a Centroamerica, al me
nos en el mediano plazo y quiza en ellargo, a adoptar uno de (quiza) 
dos cursos de accion: 0 se somete a la realidad del actual contexto y 
asume la hegemonia plena de EE.DU., 0 busca una via de mayor auto
nomia relativa que ni podra ser completa por razones objetivas, ni le 
permitira aprovechar los supuestos "beneficios" que la sumision total 
a Washington conllevaria, En este estrecho camino, en donde habria 
que ponderar la dignidad y la soberania por un lado, y las consecuen
cias de un enfrentamiento -aun moderado- con un gobiemo que se 
caracteriza por visiones muy polarizadas sobre las obligaciones y dere
chos de sus "aliados", se encuentra el mayor desafio intemacional que 
Centroamerica tendra que resolver en los proximos aiios. 

Una nota optimista que podria matizar una situacion tan compli
cada, es el hecho de que ni a EE.DU. le sirve una Centroamerica des
compuesta social y politicamente, ni a Centroamerica la sirve una aso
ciacion comercial unilateral con Washington en momentos en que el 
mercado mundial se vera estremecido con el ingreso de China en la 
OMC a partir del aiio 2005. Tanto 10 primero, la conciencia de los nor
teamericanos de que Centroamerica es todavia una region muy vulne
rable a la violencia social; como 10 segundo, la posibilidad de que 
Centroamerica, aun con el TLC con EE.DU., se yea absorbida por el 
"hoyo negro" chino que sigue engullendo a todos los mercados del 
mundo en una voragine de captacion de inversiones que supero solo 
en el aiio 2003 los $55.000 millones de dolares, podrian permitir la 
articulacion de una politica menos hegemonica, al menos en 10comer
cial. El TLC con Europa, si se aIcanzase, podria ser un importante ele
mento que abone en ese sentido. 

Por otra parte, pareciera que Centroamerica tendra poco espacio 
para separarse de Washington en 10que respecta a posiciones en temas 
de la agenda multilateral. Ello incluye, ciertamente, las decisiones que 
se adopten en el seno de las Naciones Unidas y la OEA, pero tambien 
en 10que respecta a otros escenarios como las cumbres presidenciales 
u otros escenarios regionales y subregionales. Es dudoso a este respec
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to, por ejemplo, que Centroamerica pueda establecer un dialogo de 
buena calidad con el MERCOSUR, aproveche de los espacios que po
dria ofrecerle el"eje" Caracas-Brasilia-Buenos Aires, 0 asuma posicio
nes de avanzada en temas en donde EE.DU. ha adoptado una actitud 
de observadores renuentes y en donde la region centroamericana era 
lider: la lucha contra el calentamiento global, la desmilitarizacion 0 el 
fortalecimiento de la Corte Penal Intemacional. 

La conclusion de este trabajo, entonces, es que Centroamerica ha 
entrado en una fase de simetria creciente con las posiciones de Was
hington la cual dificilmente sera variada en el corto 0 el mediano plazo. 
Una simetria que es tanto politica y de seguridad como economica y 
comercial, y que tiene en la negociacion del TLC un elemento nuevo y 
determinante. Asi las cosas, Centroamerica vuelve a convertirse en una 
zona de influencia incuestionable de EE.DU., asume la agenda de se
guridad de la hiper potencia, entrega sus minimos margenes de auto
nomia relativa, y se convierte en un portaestandarte de las posiciones 
mas conservadoras de los "halcones" de la Administracion Bush. Esta 
situacion podria ser alterada si Bush pierde las elecciones en noviem
bre del 2004, sin embargo tal y como se ha constatado en otras ocasio
nes, las tendencias hegemonicas de EE.DU. en Centroamerica no siem
pre son alteradas por cambios de mando en la Casa Blanca, situacion 
que podria prevalecer en momentos en que el mundo -ya no solo 
Centroamerica- pareciera haberse resignado a la preeminencia norte
americana en el marco, infelizmente todavia dominante, de un pensa
miento unico que se resiste a morir. 
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Irnpactos de la politica de seguridad de los
 
Estados Unidos en el Caribe
 

LILIAN BOBEA 

El presente trabajo busca explorar las implicaciones que para la 
subregion del Caribe han tenido las politicas de seguridad de EE.UU. 
en el marco de su nueva doctrina de seguridad articulada alrededor de 
la lucha antiterrorista a nivel mundial. En el particularizo en el analisis 
de la denominada "lniciaiiua de la Tercera Frontera", alrededor de la 
cual, como nos afirmara un general retirado dominicano, se orientaran 
las misiones militares en el Caribe. Planteo la cuestion de si constituye 
el momento pos 11/09 un auge del unilateralismo de EE.UU., 0 por el 
contrario, representa la nueva inseguridad de EE.UU. una ventana de 
oportunidades para los paises del Caribe reenfocar sus intereses. Si se 
trata de un nuevo espacio de maniobra, lestaran estos paises en condi
ciones de aprovecharlo? Por ultimo, analizo el impasse planteado entre 
EE.UU. y los paises que componen la CARICOM, mirando la crisis 
haitiana a traves de ese lente, 10 que sucedio en Haiti en gran medida 
lno demostro precisamente la incapacidad de los paises caribefios de 
formular y aplicar una politica de seguridad regional? 

En el escenario pre 11 de septiembre de 2001, la entonces recien 
elegida administracion estadounidense perfilaba un panorama optimis
ta para el incentivo de sus relaciones intra hernisfericas 
-recurrentemente bilaterales- a traves del empuje de las economias de 
mercado y del modelo occidental de democracia. 

Para la subregion del Caribe, este acercamiento se tradujo en la 
propuesta denominada "Iniciaiiua de la Tercera Frontera" (Caribbean 
Third Border Initiative -TBI- en adelante), en su dimension socioeco
nomica, una suerte de secuela de la Iniciativa para la Cuenca del Cari
be introducida durante la presidencia de Ronald Reagan y validada 
por sucesivas administraciones norteamericanas y caribefias y un deri
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vado del concepto estrategico/militar de "Iniciativa de la Frontera Su
roeste" (Southwest Border Initiative) que desde los 90 articulaba una 
serie de posiciones navales y territoriales la frontera con Mexico e in
corporaba a Panama, Puerto Rico' y Cuantanamo'. 

A diferencia de la CBI, la TBI incorpora mas explicitamente el com
ponente de fortalecimiento de la seguridad en una region, que como 
bien la calificara el Sub administrador de la USAID para America Lati
na, Adolfo A. Franco, "mas que en ninguna otra parte del hemisferio, 
los acontecimientos como la inestabilidad politica, el terrorismo, el 
narcotrafico y las crisis economicas tienen una capacidad tan profunda 
de afectar nuestros intereses nacionales y el bienestar del pueblo esta
dounidense":'. 

En su dimension socioeconomica, y reconociendo la funcion que 
rumple el Caribe como socio de EE.UU., la iniciativa asumia el com
promiso de cooperacion con los aliados de la region para construir ca
pacidades en las areas de comercio, gobemabilidad, educacion, salud, 
lucha contra el trafico de drogas ilicitas, contrabando de emigrantes y 
delitos financieros. Entre otras cosas, el gobiemo de Bush se compro
metio a aportar 20 millones de dolares para el combate del Vlli/SIDA 
en el primer afio de ejecucion, aumentar el financiamiento para tareas 
preparativas y de alivio en casos de desastres y brindar ayuda para 
mejorar la vigilancia regional de la infraestructura critica para el fo
mento del intercambio regional comercial y turistico. No menos rele
vante fue el compromiso de contribuir con el financiamiento para el 
desarrollo profesional contra la corrupcion y a favor de la lucha contra 
ellavado de dinero en el Caribe. 

1 Las mas prominentes eran la base naval Roosevelt Road y el Poligono Intemo de Vieques, 
la primera asociada a las instalaciones de Ceiba, Culebra, Santa Cruz y San Thomas, un comple
jo conocido como "Atlantic Fleet Weapons Training" por ser utilizadas por la Flota del Atlantico 
y la OTAN para ejercicios de entrenamiento. 

2 Jorge Rodriguez Beruff destaca como el ex director de la DEA, Thomas A. Constantine 
declaraba varios anos atras "Estamos aplicando el modelo de la Frontera Suroeste en el Caribe" y 
que, segUn Timothy J. Dunn, tambien citado por Beruff, "provoco la militarizaciOn de la frontera 
con Mexico". Jorge Rodriguez Beruff, Fronieras en Conflicto: Guerra Contra las Drogas, Militariza
cion y Democracia en el Canoe, Puerto Ricoy Vieques. Santurce, Puerto Rico: Atlantea, 1999, p. 79. 

3 Pese a ello, en el escenario de pos Guerra Fria, se verificaba un proceso de repliegue de 
la tradicional presencia militarista estadounidense en la region, con la salida del Comando Sur 
de Panama, los compromisos de abandonar la isla de Vieques en el marco de una demanda con 
ribetes intemacionales articuladas por grupos de la sociedad civil puertorriqueiia, y el eventual 
desmantelamiento de la base naval de Roosevelt Road, hasta entonces funcional a los ejercicios 
de entrenamiento de las tropas apostadas en Vieques. 
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La oferta del presidente Bush se diluyo en gran medida con el ad
venimiento de los acontecimientos del 11 de septiembre y sus secue
las. En terminos de la cooperacion para el desarrollo, la region de Ame
rica Latina y la subregion del Caribe en particular, no solo pasaron a 
ocupar una posicion relegada, como 10 reconociera el propio secretario 
de estado, Colin Powell al admitir una reduccion de aproximadamente 
un 11% para los programas de desarrollo latinoamericanos, "porque 
tenemos prioridades mas altas que encarar, de naturaleza mas seria, en 
otras partes del mundo'", adicionalmente, la region se via conminada 
a asumir un discurso hiperrealista, matizando las expectativas previas 
de conciliar agendas de intereses nacionales y subregionales, hacia el 
logro de un consenso de caracter hemisferico. Como ya 10 he sefialado 
en otro trabajo, en el momenta post 11/09 el Caribe paso a 
redimensionarse como una zona de control de factores de riesgo y areas 
de vulnerabilidad relacionados a eventuales actividades terroristas", 

De esta suerte, con el desarrollo de las relaciones en el marco de la 
lucha antiterrorista, el reto de pequefios y medianos estados de la region 
se ha enfocado en encontrar la manea de ajustar sus necesidades y de
mandas de ayuda en este nuevo menu de opciones. Han tenido no solo 
que probar que aun el mas pequefio estado esta comprometido con la 
lucha contra el terrorismo, sino tambien, que su desatencion constituye 
un potencial peligro para la seguridad domestica de EE.UU. (como pudo 
haber sido percibido por EE.UU. el descalabro del estado haitiano). 

De una rapida ojeada a los componentes de la TBI se colige: 

1ero) El reconocimiento implicito por parte de EE.UU. que los graves 
problemas intemos en materia de gobemabilidad, deterioro de la legi
timidad de los gobiemos, corrupcion y violencia oficial, que aquejan a 
estos pequefios estados y que a la vez potencializan el subdesarrollo y 
la pobreza de sus sociedades, imponen serios obstaculos para la con
crecion de iniciativas concertadas en el ambito de la seguridad intema
cional aun sean estas de caracter bilateraL Esa incapacidad se debe a 
que son estados cuyas fuerzas de seguridad cumplen funciones 

4 Estas dedaraciones fueron la respuesta a una pregunta del representante dem6crata Robert 
Menendez, durante la comparecencia de Powell ante el Comite de Relaciones lntemacionales de 
la Camara de Representantes, para defender el presupuesto 2005 de su departamento. 

5 Lilian Bobea, "El Caribe: las agendas de seguridad y defensa y el impacto del 11 de 
septiembre" en: Francisco Rojas Aravena ed., La Seguridad en America Latina pos 11 de Septiem
bre. Venezuela, Nueva Sociedad, 2003, pp. 213-238. 
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endogenas, sus aparatos represivos estan enfocados esencialmente a 
controlar e incluso eliminar, las fuerzas intemas de oposicion y dado 
que no cuentan con consensos estrategicos intemos se evidencian in
capacitados de articular enlaces subregionales 0 regionales operacionales. 

2do) La construccion de una condicion de vulnerabilidad que de for
ma mas evidente se expresa como una doble via. Estos pequefios pai
ses ya no solo son elios mismos vulnerables, sino que esa condicion 
genera vulnerabilidad a la seguridad en la region y a EE.UU., creando 
una vulnerabilidad sistemica. 

Esta dimension aparece reflejada en la declaracion conjunta de Es
tados Unidos y los demas paises involucrados: 

"Estamos fuertemente enlazados por la determinacion de proteger 
nuestra region de terroristas y criminales, orientados a destruir nues
tro estilo de vida y quienes, amparados en actos terroristas tales 
como los ataques a los Estados Unidos en septiembre del 2001, 
representan serias amenazas a la paz intemacional y a la seguridad 
hemisferica y requiere por tanto que nuestros gobiemos continuen 
los esfuerzos para prevenir, combatir y eliminar el terrorismo'". 

Implicita en esta declaracion esta tambien el reconocimiento de uno 
de los problemas basicos, el hecho de que estos pequefios estados care
cen de las estructuras tanto en el ambito legal, normativo y militar 
funcional para encarar los nuevos y crecientes retos que se visualizaban 
en la region. 

"Reconocemos nuestra interdependencia y la importancia de una 
cercana cooperacion para combatir las amenazas transnacionales 
emergentes que ponen en peligro nuestro tejido sociaL En virtud 
del pequefio tamafio de sus sociedades y su configuracion y falta 
de recursos financieros y tecnicos, los estados caribefios son parti
cularmente vulnerables y susceptibles a estos riesgos, especialmen
te aquelios confrontados con el trafico illcito de personas, drogas, 
armas de fuego, terrorismo y otras actividades criminales". 

• Joint Statement by the United State of America, The Caribbean Community and the 
Dominican Republic on the Third Border Initiative. Washington, D.C., January 13, 2004. 
www.state.gov 
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Esta constatacion ha inducido la superposicion de un enfasis en la 
dimension militarista de la seguridad en la region, con matices 
unitaleralistas en algunos momentos, articulando aparatos e instrumen
tos (ejercitos, mecanismos de seguridad) a 10 interno de los estados y 
en la esfera regional. Eso planteo un quiebre en la propuesta inicial de 
EE.UU., que se manifesto como 10veremos a seguidas, en una contra
diccion de terminos en varios de sus componentes. De manera mas 
grave aim, dejo entrever las dificultades de llevar a cabo 10uno (bienes
tar social, economico y politico a las sociedades caribefias) 0 10 otro 
(seguridad estadounidense y estabilidad regional). 

ACENTUACION DEL ACERCAMIENTO MILITARISTA Y 
UNILATERALISTA DE LA SEGURIDAD 

Desde hace casi una decada, estadistas y academicos coinciden en 
definir la seguridad en el Caribe como multidimensional, es decir, ori
ginada por factores economicos, politicos, sociales y ambientales", inter
domestica en la medida en que existe un vinculo entre factores inter
nos a los estados y transnacionales potenciadores de la condicion de 
inseguridad y multiagencial en el sentido de que pese al tradicional 
enfoque estatocentrico del sistema de seguridad intemacional, de ma
nera creciente diversos actores no estatales constituyen la fuente de 
generacion y tambien son actores esenciales en la busqueda de solucio
nes a las amenazas no convencionales 0 emergentes". 

Contrapuestamente a este concepto multidimensional de la seguri
dad ha sido significativa la incapacidad del liderazgo politico y buro
cratico de la region de conformar un sistema multidimensional que 
plantee soluciones efectivas. De la Conferencia Especial de Seguridad 

7 Esta perspectiva, que en el ambito academico ha sido destacada por Ivelaw Griffith en 
varias de sus publicaciones, fue impulsada ademas por los estadistas de la region en la conferen
cia de Bridgetown al definir las preocupaciones de los pequeiios paises y mas recientemente en 
la Conferencia Especial de Seguridad, Mexico, octubre 2003. 

8 Gran parte de las discusiones sabre esto se encuentran en Griffith, Ivelaw, Caribbean 
Securityon the Eve of the 21st. Century,Washington: INSS, 1996; "The Caribbean Security Scenario 
at the Dawn of the 21st. Century: Continuity, Change, Challenge" Miami: North-South Center, 
2003; Joseph Tulchin and Ralph H. Espach, Securtiy in the Caribbean Basin, the Challenge of 
regional Cooperation, Colorado: Lynne Rienner, 2000, Anthony Bryan y Stephen E. Flynn 
"Free Trade, Smart Borders and Homeland Security: US-Caribbean Cooperation in a New Era of 
Vulnerability" Miami: North-South Center, 2003 y Raul Benitez Manaut "Defensa y Seguridad 
Hernisferica Hacia el Siglo XXI: EI Desafio de la Cooperacion Multinacional" XXV Conferencia 
de Ejercitos Americanos, Ottawa, Canada 2003. 
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que tuvo lugar en Mexico en el 2003 surgieron validas preocupaciones 
sobre la factibilidad de asurnir una agenda de tan amplia magnitud y 
diversidad de enfoques e intereses que la hacen poco operacionalizable. 

En el marco de este vacio de altemativas desde la region, la tenden
cia ha sido a reforzar tanto las estructuras de seguridad como los ejerci
tos locales. Como en el caso de la Republica Dominicana, proyectando 
un rol pivotal instrumental respecto a los cambios en la arquitectura 
de la seguridad en el Caribe. 

En los ultimos afios, la Republica Dominicana, uno de los socios mas 
destacados de EE.UU. en la subregion, ha visto aumentar sus fuerzas 
armadas en aproximadamente 30%, superando la cilia de 40,000 solda
dos. Concomitantemente ha aumentado geometricamente la inversion 
en este rubro. Pese a la practicamente inexistente transparencia que existe 
en el pais sobre el gasto militar, es sabido que aunbajo los efectos de una 
profunda crisis financiera que llevo al pais a establecer acuerdos con el 
FMI, las Fuerzas Armadas dominicanas se han beneficiado de creditos 
cuantiosos. Los mas de 13 prestamos aprobados por el Congreso Nacio
nal, al margen de su presupuesto asignado y de los fondos conferidos 
por el gobiemo central, ascendieron a US$ 235 millones". 

El aumento de la presencia norteamericana en territorios caribefios 
ha sido quizas el elemento mas evidente del involucramiento. Los ejer
cicios de interoperabilidad como "Trade Winds", que involucran anual
mente a mas de 18 paises del Caribe, considerado por un alto oficial 
dominicano como "La operacion militar mas importante del Caribe en 
los ultimos tiempos'"" han aumentado considerablemente el volumen 
involucrado de tropas, recursos y paises de la region, aun los paises 
que no tienen ejercitos participan sus cuerpos policiales y fuerzas 
constabularias, formandose militarmente!'. 

En el 2003 se implementaron nuevas operaciones en la region como 
los Eiercicios Aguila III12, y Nuevos Horizontes, involucrando los ultimos el 
envio de alrededor de 400 tropas estadounidenses a la Republica Domini

9 El Caribe, Republica Dorninicana, 16/2/2004. 
10 "El Pais Participara en Ejercicios Militates" Periodico Hoy, Republica Dominicana, 5 

Mayo/2004. 
11 Aunque ha habido ejercidos de Trade Winds en los anos 2001, 2002 Y2003, Trade Winds 

2004 cuenta con helicopteros Black Haulk y varios aviones C 130 Y C 5 para transportes de 
equipos utilizados en el Ejercicio liderado por el Comando sur. Tambien participan tropas de 
Antigua, Barbado, Dominica, San Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente, Granada, Bahamas, 
Belice, Guyana, Haiti, Jamaica, Surinam, y Trinidad y Tobago. 

12 En algunos cas os, como en el Cono Sur, con la participacion de la Fuerza Aerea 
norteamericana proveyendo aviones F-16 para la instruccion en escenarios de conflicto. 
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cana. Para varios analistas el escalamiento militar se observa no solo en el 
despliegue de tropas para el entrenamiento de caracter bilateral y 
multilateral, sino tambien en el despliegue de fuerzas de supervision esta
dounidenses en aduanas y puertos de salida y entrada en estos paises. 

A la luz de este dilema, y asurniendo la hipotesis que sugiere Joseph 
S. Tulchin", sobre las oportunidades que se plantean a estos paises 
para reenfocar sus intereses, sirviendose del poder suave (soft power), 
la pregunta fundamental es: lero) lque capacidades y margenes de 
maniobra poseen los pequefios estados de la region para influir en el 
redirnensionamiento del sistema internacional de seguridad? y 2do) 
lque papel van a jugar (si alguno) dichos estados? Como 10 indica la 
propia concepcion inherente a la Iniciativa de la Tercera Frontera, los 
obstaculos a veneer a fin de fortalecer su posicion en el sistema interna
cional tienen que ver con el peso de los factores internos, en una pro
porcion tan irnportante como el que tienen los factores contextuales 
regionales y subregionales. 

AMBICUEDADES E INCONSISTENCIAS 

Quizas dos de los obstaculos mas serios que confronta la 
implernentacion de la iniciativa tienen que ver, el primero con las 
debilidades y falencias de estos estados en las areas criticas al monitoreo 
y endurecirniento de leyes y mecanismos de control y prevencion de 
la crirninalidad organizada. En segundo lugar, con las contradiccio
nes propias del esquema norteamericano, que pretende promover 
libre comercio y seguridad de fronteras: "Fronteras Abiertas" vs. 
"Fronteras Seguras". 

Lo cierto es que, a tres afios de anunciada la Iniciativa de la Tercera 
Frontera, pocos recursos, a excepcion de los militares, han fluido hacia la 
region y en paises como la Republica Dominicana, poco se conoce de la 
iniciativa". En el area de gobernabilidad por ejemplo, donde la adminis
tracion dice sentirse seriamente comprometida, la retorica anticorrupcion 
ha sustituido a una politica consistente de sefializacion a los gobiernos 

13 "Est ados Unidos-America Latina, ,Hay Estrategia en el Hemisferio Despues del 11-9?", 
paper presentado en la conferencia REDES 2003, Chile. Ver tambien, Tulchin, Joseph S & Ralph 
H. Espach (ed.) Latin America in the New International System. Colorado: Lynne Rienner, 2001. 

" La iniciativa involucra a las naciones de Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, 
Dominica, Republica Dorninicana, Haiti, Jamaica, la Federacion de San Cristobal y Nevis, Santa 
Lucia, San Vicente y las Granadinas, Surinam y la Republica de Trinidad y Tobago. 
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reconocidamente corruptos, varios de los cuales (notablemente la Repu
blica Dominicana y otros paises centroamericanos) asumieron el rol de 
aliados de EE.UU. en la guerra contra Irak, la condena a Cuba en Gine
bra y el boicot a la Corte Intemacional de [usticia eximiendo a funciona
rios y oficiales norteamericanos de ser sujeto de juicio. 

El talon de Aquiles de la lucha contra la corrupcion continua sien
do la incapacidad de muchos de los gobiemos de la region en hacer 
aplicar la ley, 10que ha derivado en una condicion de alta tolerancia a 
los delitos de corrupcion, trafico de drogas y personas, perpetrados en 
no pocos casos en confabulacion con oficiales civiles y militares que 
forman parte de las mismas estructuras burocraticas que dicen com
batir esos flagelos. 

De esta suerte, resonantes escandalos como el desfalco bancario 
conocido como "Pepegate" en la Republica Dominicana, que involucre 
a altos oficiales de las FF.AA. y directamente al Jefe de la Guardia del 
presidente, han reforzado la condicion de impunidad intema y pese a 
los pronunciamientos ocasionales del embajador norteamericano con
tra la creciente corrupcion en el pais, la misma no ha sido obice para 
enturbiar las relaciones armoniosas entre ambos gobiemos. 

Mas recientemente, el deterioro del control intemo se observa en la 
declaracion del Departamento de Estado, de que la Republica Domini
cana "es el mayor punto de transite de droga (desde Suramerica, via 
Haiti), con un estimado de 8% de la cocaina que entra directamente a 
EE.UU."15. De acuerdo con el informe de Marras: 

"Las instituciones dominicanas permanecen vulnerables a los gru
pos de interes 0 individuos con dinero para gastar, incluyendo tra
ficantes de droga. El gobiemo dominicano no ha enjuiciado a nin
gun oficial gubernamental de investidura, por involucrarse, 
promover 0 de cualquier manera facilitar la produccion 0 distribu
cion illcita de drogas 0 los procedimientos de lavado de dinero pro
veniente de transacciones ilegales"". 

Otro ejemplo de 10 mismo es la reciente denuncia del oficial de la 
Fuerza de Defensa de Bahamas, Edicion Rolle de que "Hay miembros de 
la Fuerza de Defensa que son corruptos y la Fuerza esta contaminada", 
en medio de una investigacion de la Comision de Inquisicion sobre las 

15 "2003 International Narcotics Control Strategy Report"(INCSR), US State Department, 
Washington, Marzo/2004. 

is Op. cit. 

174 



Impactos de la politica de seguridad de los Estados Unidos 

condiciones en las cuales desaparecieron tres paquetes de cocaina 
intersecada por miembros de seguridad en 199217• El mismo oficial ad
mitio que la unica forma de ser promovido dentro de la fuerza es siendo 
corrupto y expreso su frustracion de que la referida comision "solo este 
tratando un caso, en lugar de abordar el tema en toda su dimension, 
involucrando una investigacion que abarque a toda la Fuerza"!", 

Siguiendo el listado de prioridades destacadas inicialmente en la 
iniciativa, otros renglones como los fondos asignados a instituciones de 
alta credibilidad como el Centro Carter, para observacion de procesos 
electorales en el Caribe, han sido recortados en Washington. Asimis
mo, los fondos asignados para I-llV/SIDA, un area considerada de alta 
prioridad para los gobiemos y pueblos del Caribe, dada la grave posi
cion que ocupa la region en casos de incidencia de la pandemia, no 
parecen sin embargo satisfacer las necesidades mas basicas en cual
quiera de las aspectos previstos. 

Haiti post invasion aun carece de los recursos mas basicos para ini
ciar los procesos de recoristruccion. El proyectado plan de 
reestablecimiento de la estabilidad que siguio a la intervencion de la 
fuerza de paz conjunta, compuesta por una tropa interina de 2.000 
soldados provenientes de EE.DU., Francia, Canada y Chile, aun no se 
concreta y no hay garantias de que pueda mantenerse una fuerza sus
tituta que coadyuve el reestablecimiento del orden de manera perma
nente, a traves de la conformacion, entrenamiento y traspaso del know 
how a las fuerzas locales. El Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 
esta requiriendo mandar 6.700 peacekeepers y 1.622 oficiales civiles 
de la polida, a fin de concretar el reemplazo y controlar entre otras 
cosas, los territorios aun bajo control de fuerzas rebeldes. La interven
cion de Naciones Unidas ciertamente podria eventualmente ayudar a 
sobrepasar el impasse de reconocimiento de la comunidad europea del 
nuevo gobiemo haitiano. Sin embargo, uno de los problemas mas se
rios que encara la Republica mas pobre del hemisferio y principal puente 

\7 "Defense Force Corrupt", Bahamas News, Bahamas, Abril/27/2004. www.bahamasb2b.com 
18 En cuanto a la lucha contra la corrupcion, un la limpieza deberia comenzar por la casa, 10 

cierto es que gran parte de estos asociados en la lucha contra la corrupcion son los principales 
infractores y el proceso de transparencia intemo no ha sido 10 sufidentemente esforzado desde 
dentro y desde fuera. 

Asi se observa por ejemplo que en el caso de la Republica Dominicana, otra vez, uno de los 
asociadas mas importantes de los EE.UU. en la region, con un papel pivotal instrumental en el 
area, el gobiemo actual ha reintegrado a las FF.AA. al menos 36 ofidales con rangos superiores 
de General. Una cantidad no despreciable de esas reintegraciones fueron oficiales que habian sido 
separados de sus cargos por sanciones e inconductas buena parte de esos casas. 

175 



Lilian Bobea 

del narcotrafico, es la falta de recursos economicos y materiales necesa
rios para dar asistencia de emergencia. La abrupta solucion que tuvie
ron los acontecimientos no ha sido compensada con la asignacion de 
recursos para la recuperacion. Como hizo notar el propio Kofi Annan, 
"los esfuerzos para levantar incluso pequefias cantidades de dinero para 
Haiti se han quedado cortos, en respuesta a su solicitud de 35 millones 
para programas de emergencia", llegando este a afirmar que "las con
diciones en Haiti ahora son en realidad peor de 10 que eran antes de 
que el involucramiento extemo comenzara"19. 

En el ambito economico, lamentablemente las iniciativas encamina
das bilateralmente no han logrado tener un efecto catalizador para gene
rar impactos mas integrales. EE.UU. acaba de firmar un acuerdo comer
cial con Centroamerica y la Republica Dominicana, el D-CAFTA, 
pendiente de debate en el congreso norteamericano, el cual se orienta a 
fortalecer las relaciones de tipo triangular. Sin embargo, el hecho que el 
elemento migratorio quede fuera del tratado ha llamado la atencion de 
practitioners, que terminan preguntandose si efectivamente los objetivos 
de promover el libre comercio van a tener un impacto positivo en la 
reduccion de las migraciones, especialmente las ilegales, cuando por 10 
visto, lejos de tomar en cuenta la disparidad de estas economicas con el 
socio mayor, se asume un falso paradigma de transferencias simetricas. 

En el ambito de la seguridad de la infraestructura, las autoridades 
norteamericanas han expresado recientemente su procuracion por la 
inseguridad de los puertos y aeropuertos dominicanos. Despues del 11 
de septiembre, no solo han aumentado escandalosamente los viajes de 
indocumentados dominicanos, alcanzando solamente en el mes de ene
ro, la cifra record de 1.600 interdicciones por parte de la Guardia Cos
tera norteamericana, sino que tambien ha aumentado el trafico de per
sonas provenientes de otras regiones. El creciente trafico de ciudadanos 
chinos, pakistanies y de otras nacionalidades latinoamericanas desde 
las fronteras dominicanas introduce un nuevo ingrediente de preocu
pacion, especialmente cuando estos logran exitosamente arribar a los 
puertos norteamericanos, como sucediera el pasado afio con un grupo 
de polizontes que llegaron al puerto de Boston en un vapor provenien
te de Republica Dominicana, logrando burlar incluso la custodia de la 
policia una vez capturados. 

A consecuencia de las exigencias de mayores controles impuestas 
por la administracion de Seguridad del Transporte de EE.UU. quienes 

'9 The New York Times, "UN Struggles to find troops to police Haiti", April 30/2004. 
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enviaron inspectores a observar la seguridad de los puertos dominica
nos, las autoridades de ese pais colocaron a mas de 40 altos oficiales en 
puestos de supervision, alegando que lila razon de que hayan tantos 
oficiales superiores en el AILA es que no estaba siendo eficiente la segu
ridad donde los puntos mas vulnerables estaban vigilados por guar
dias subalternos muchos de los cuales llegaron a corromperse tanto 
con polizontes como con narcotraficantes'?", 

Para los paises caribefios, cuyos escasos fondos ya compiten con 
necesidades de seguridad interna y publica, los nuevos condiciona
mientos para la seguridad de puertos y aeropuertos significan una 
fuerte carga economical dadas las considerables inversiones requeri
das en materia tecnologica, procedimientos y cambio de regulacio
nes y normativas, las cuales deberan finalmente correr por cuenta de 
los asociados. 

Otro factor critico y a la vez contrapuesto al objetivo de reforzamiento 
de la seguridad interna de los paises involucrados tiene que ver con la 
politica de venta de armas pequefias hacia la region. El hecho que Esta
dos Unidos constituye al dia de hoy el principal vendedor de armas 
convencionales al tercer mundo (cerca del 48%), dificulta las iniciati
vas que sus propias politicas tratan de imponer en la subregion. Eso 
fue obvio ante las dificultades de lograr un consenso en la Conferencia 
de Naciones Unidas en Trafico Ilicito de Armas Pequefias y Ligeras, 
celebrada en New York en julio de 20m, cuando grupos de interes, 
practicamente lograron hacer colapsar la reunion. La proliferaci6n de 
arrnas en la region fomenta el trafico ilegal de las mismas, gran parte 
de las cuales son usadas por las redes de narcotraficantes, contraban
distas y al servicio de grupos de mercenarios como los que concurrie
ron a conformar el grupo rebelde que propicio la salida de Aristide. La 
cuestion del desarme de la sociedad haitiana, como la de muchos otros 
paises caribefios constituye un asunto esencial a la seguridad intema 
de esos paises. Paises como Puerto Rico, la Republica Dominicana, Ja
maica poseen mas armas ilegales en manos de infractores, que las que 
poseen sus ejercitos". Esta tolerancia alirnenta un mereado ilegal de 
armas que involucra a autoridades civiles y militares. A pesar que la 
mayoria de estos paises se comprometieron a implementar un plan 

20 "Vigilancia del Aila esta ahora a cargo de oficiales", declaraciones de fuentes militares. 
El Caribe, 3/mayo/2004 

21 Tres afios atras, en la Republica Dominicana, se estimaba que existian aIrededor de 
600.000 armas en posesion ilegal de individuos. En conversaciones con oficiales militares y 
policiales dominicanos, muchos me admitieron que gran parte de esas armas entran al pais de 
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consensuado en la referida conferencia, dicho plan carece de poder y 
recursos de implementacion para ser efectivo. Igual sucede con la Con
vencion Interamericana Contra la Fabricacion y Trafico Ilicito de Ar
mas de Fuego, Municiones, Explosivos y Otros materiales Relaciona
dos, cuyos mecanismos de implementacion de las propuestas adolecen 
de gran debilidad y paises como Haiti, Republica Dominicana, Trini
dad-Tobago, Jamaica, Barbados, Guyana, Surinam, Canada no la han 
ratificado, pese a la gravedad del problema. 

Al margen de la declarada intencionalidad de los gobiernos 
involucrados en constituir un campo funcional de involucramiento y 
cooperacion para temas comunes, la practica indica una proclividad 
de la TBIa enfocarse en aquellos aspectos de la propuesta que enfatizan 
la seguridad del area circunvecina a EE.UU. y en ausencia de las capa
cidades y el liderazgo para asumirla, la tendencia ha sido a imponer 
fuerza, control y pragrnatismo. 

El correlato de este acercamiento de unilateralismo pragmatico 
sin embargo, es que lejos de consolidar capacidades regionales y al 
interno de los estados, para prevenir situaciones de ingobernabilidad, 
descalabro de la legitimidad gubernamental, e incluso para el mante
nimiento de una cierta estabilidad en la region, el resultado ha sido 
un mayor distanciamiento de aliados naturales en la subregion del 
Caribe y sin lugar a dudas una mayor fragmentacion en el area. Dos 
condiciones que a nuestro juicio, socavan los esfuerzos de creacion 
de consensos funcionales. 

Esta realidad conduce a otra interrogante sobre la aplicabilidad de 
este modelo: lDe que manera esta iniciativa responde a las preocupa
ciones y retos que en materia de seguridad enfrentan estos peque:fios 
estados y sus sociedades? 

Una mirada a las prioridades en el menu de asuntos que concier
nen a los gobiernos y sociedades del Caribe y que requieren un abor
daje bilateral y multilateral y a la vez interdomestico, pone en claro los 
retos por delante: 

Seguridad de puertos: Plantea un dilema entre fronteras seguras vs. 
fronteras abiertas. Una parte integral de la nueva estrategia de seguri

manera ilegal por la frontera con Haiti, con la ayuda de oficiales apostados en la frontera, que 
aunque tienen conocimiento del trafico ilegal, 10 apoyan porque sacan beneficios del mismo. 
La pro pia politica vigente de legalizacion de armas sin que se trace el origen de las mismas, 
refleja la poca voluntad de resolver paulatinamente el problema. 

178 



lmpacios de Ia politica de seguridad de los Estados Unidos 

dad domestica de EE.UU. prioriza el reforzamiento de los controles 
fronterizos y la seguridad en los medios de transporte de personas y 
mercandas. El objetivo declarado es promover el flujo eficiente y segu
ro de personas, bienes y servicios, previniendo el eventual uso de estos 
medios por parte de fuerzas con objetivos terroristas. La iniciativa "fron
teras inteligentes" consiste en una vision integral y un concepto arnplio 
(inclusivo) de frontera, que trasciende las lineas lirnitrofes entre Cana
da, EE.UU. y Mexico e incorpora sistemas de transportes aereos, mari
tirnos y terrestres. Esta iniciativa involucra una serie de normativas, 
sistemas de control (contenedores seguros) e inspectoras, derivando 
en una virtual revolucion tecnologica a la cual deberan ajustarse en un 
breve plazo todos los paises de la region". 

Al dia de hoy, y a pocos meses de cumplirse el plazo fijado por 
EE.DU. para acogerse al nuevo sistema de regulaciones, la mayoria de 
los paises de la region no han logrado ajustar sus condiciones a estos 
requerirnientos. 

Si se toma en cuenta que los paises caribefios son el decimo socio 
comercial de EE.DU. y que el sector turismo constituye el generador 
principal de divisas para 16 de los 28 paises que conforrnan el Gran 
Caribe, es de esperarse que el endurecirniento de cualquiera de los 
terminos y codigos de relaciones entre estos paises tendra serias reper
cusiones para los pequefios estados, dadas las lirnitaciones economi
cas, burocraticas y la poca flexibilidad de estas economias para adap
tarse rapidamente a las nuevas condiciones. En adicion a los nuevos 
retos que enfrentan estos paises en materia de competitividad econo
mica y en un contexto de declive de las actividades economicas y de 
inversion, el nuevo escenario les irnpone nueva logistica, inversion en 
el rubro de la seguridad (por Ej.la iniciativa de contenedores seguros), 
formacion de las burocracias en las nuevas tecnologias, cambios en el 

22 La logistica que esta iniciativa involucra es extremadamente compleja, tomando en cuenta 
el volumen de los intercambios involucrados. De acuerdo con Anthony T. Bryan, los Estados 
Unidos, que comparten una frontera de 5.525 millas con Canada y 1.989 con Mexico, incorpora 
3.4 millones de kilometres cuadrados de zona con exclusividad economica. Cada afio, de acuer
do con los datos que nos ofrece Bryan, SOO millones de personas entran legalmente a los EE.UU. 
En el 2001 se procesan alrededor de US$ 1.35 trillones de importaciones y US$ 1 trillon de 
valores exportados. En el afio 2000 127 millones de carros, 11.6 millones de contenedores 
maritimes, 11.5 millones de camiones, 2.2 millones de vagones de tren, 829.000 aviones y 
211,000 botes pasaron a traves de los sistemas de inspeccion fronteriza de los EE.UU. Bryan 
Anthony T. and Stephen E. Flynn, "Free Trade, Samrt Borders, and Homeland Security: U.S.
Caribbean Cooperation in a New Era of Vulnerability. Miami: North-South Center, Working 
Papers Series, No.8, September, 2002 p. 3. 
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ritmo del flujo de las mercancias y servicios. El gobiemo de Jamaica se 
ha visto compelido a invertir en un sistema de inspeccion de carga 
(VACIS) y maquinas de rayos X. Tambien ha conformado un Cuerpo 
de Seguridad Portuaria, constituido por 1,762 oficiales, desplegados 
en 17 posiciones. 

Careciendo de esos recursos, una de las soluciones inmediatas que 
otros paises como la Republica Dominicana han dado a la Administra
cion de Seguridad del Transporte de los Estados Unidos, ha sido la 
militarizacion de sus puertos. 

Deportaciones: A finales de los 90, el servicio de inmigracion de Esta
dos Unidos habia deportado alrededor de 5,524 criminales (80% de to
dos los repatriados) a la Republica Dominicana, en su mayoria convictos 
por delitos relacionados a narcoticos. Jamaica recibio unos 3,918 depor
tados por razones criminales (72% de todos los repatriados), mientras 
1,414 fueron repatriados a Guyana en un periodo de cinco mos. Estas 
cifras han ido en aumento. Las deportaciones masivas han preocupado 
particularmente a los gobiemos caribefios que asocian el incremento de 
la violencia y del trafico de droga con redes articuladas a traves de este 
flujo. La queja principal de los gobiemos, es que los sistemas judiciales y 
carcelarios de esos paises no poseen las condiciones para procesar el ni
vel de casos que llegan, amen de que en su mayoria no han sido proveidos 
de la informacion adecuada para el manejo de los mismos". 

Paradoiicamente, las autoridades de la region no han logrado ejercer 
su soft power para negociar a un cambio en esta tendencia, aprovechan
do los acuerdos de extradicion que EE.UU. ha firmado con sus gobier
nos y que en la mayoria de los casos han satisfecho las expectativas nor
teamericanas". En junio del 2000,Trinidad-Tobago firmo un memoranda 
de entendimiento para el retomo de criminales, basado en un sistema de 
notificacion, identificacion y retomo de los deportados y un acuerdo de 

23 En un informe elaborado por Margaret H. Taylor y Alexander Aleinikoff, a cargo del 
Dialogo Interamericano, los autores citan algunas de las repercusiones mas importantes para las 
sociedades del Caribe y para la relacion con EE.UU.: 1) Obstaculos para la reinmersion de los 
deportados, debido a las dificultades burocraticas y las precariedades del sistema de procesa
miento en esos paises, 2) ausencia de lazos comunitarios, por haber pasado gran parte de sus 
vidas residiendo en EE.UU. 3) dificultades de las autoridades para monitorear recientes y 
potenciales reincidentes, debido a la falta de informacion en control de las autoridades recepto
ras, 4) aumento y sofisticacion real y/o percibida de aumento de la criminalidad, asociada a las 
deportaciones. "Deportation of Criminal Aliens: A Geopolitical Perspective". Washington: 
Interamerican Dialogue, 1998. 

24 La Republica Dominicana ha extraditado a los EE.UU. 75 nacionales en el marco de los 
acuerdos bilaterales. 
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cooperacion para la asistencia en el endurecirniento de la ley en materia 
de entrenamientos en interdiccion aerea, maritima y terrestre como par
te de los programas de contra narcoticos", Esta es una de las pocas cosas 
que se han logrado y no en todos los paises. 

Estados altamente conflictivos y descarrilados: Su existencia 
incrementa las posibilidades de emergencia de areas de vulnerabilidad 
y la proliferacion de actores antisistemicos. En el ambito del gran Cari
be, situaciones similares se observan en los casos de Venezuela, Co
lombia, Bolivia y Surinam. Dichos estados aparecen confrontados por 
sus ciudadanos en un ambiente de extrema violencia. Un reto plantea
do alliderazgo politico y a las sociedades caribefias consiste en desarro
llar mecanismos regionales no militaristas de resolucion de conflictos, 
legitimados por las sociedades afectadas, a fin de evitar los impasses 
que se producen cuando se imponen salidas de facto, como en el caso 
de la recien crisis haitiana. Hasta el momenta ella ha probado ser extre
madamente dificil de lograr, dada la ausencia de capacidades 
institucionales en el ambito de la seguridad, esto se constata en el he
cho que las agencias de concertacion existentes como la Asociacion de 
Estados del Caribe, Cariforum 0 CARICOM no constituyen aun un 
foro de dialogo y concertacion de posiciones y politicas en materia de 
seguridad, defensa, estabilidad y gobemabilidad subregional. 

Politicas migratorias restrictivas: Hasta el momento, solo Mexico ha 
logrado un acuerdo medianamente favorable para regularizar el flujo 
de mano de obra hacia EE.UU., con la disposicion de EE.UU. de 
flexibilizar las recientes medidas de control en la frontera que requie
ren un largo proceso de chequeo. Hay que ver como se compatibiliza 
esta flexibilizacion con el objetivo de reforzamiento de la frontera. Sin 
embargo, para el resto del Caribe, la cuestion migratoria sigue enfren
tando conflictivamente los objetivos tanto de logro del comercio como 
de la deseada seguridad tanto para EE.DU. como para las sociedades 
que las producen y los estados. La apertura de las pequefias economias 
de la region, que acompafian la implementacion de iniciativas que como 
el CAFTA y el eventual FTA, no garantizan procesos de transferencia e 
inversiones para mejorar la calidad de la gran mayoria de ciudadanos 
en estos pequefios estados. En ultima instancia dichos procesos han 

25 Conferencia de prensa para la firma del Memorando de Entendimiento para criminales 
retomados. Puerto Espana, Trinidad-Tobago, Junio 12, 2000. 
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incentivado la expulsion de mana de obra mas que la que han reinte
grado, incentivando la migracion no regulada de indocumentados. 

Violencia desmesurada y multisectorial: de caracter transnacional, 
delincuendal, asociada a la criminalidad consuetudinaria y como res
puesta a ella, la estatal, 10 que obliga a incorporar la dimension de la 
seguridad humana como elemento cada vez mas preponderante en las 
agendas impulsadas por las sociedades civiles caribefias, en el nuevo 
contexto de la seguridad subregional. Ella intercepta las cuestiones de 
migraciones, trafico de personas, abuso de derechos humanos, seguri
dad interna y violencia estatal, desdibujando la demarcacion entre la 
seguridad interna y externa e impactando en los codigos de relaciones 
interestatales y potencializando los conflictos en la region, como 10 in
dica el caso haitiano, Sin embargo, es cada vez mas claro que el incre
mento de la criminalidad solo puede ser abordado con la 
implementacion de mecanismos mas eficientes y legitimados de en
frentamiento (instituciones policiales, sistemas de justicia, procesamien
to) con un acercamiento integral (sistemas criminales), democratico 
(basado en la participacion de la sociedad civil) y transparente (siste
mas de rendimientos de cuenta a nivel parlamentario). 

A estas preocupaciones que integran la agenda de seguridad caribeiia 
hay que agregar otras tensiones que se vislumbran en el futuro mediato, 
Entre ellas, cambios politicos en Cuba, los cuales agregarian nuevas pre
siones en la region en los ambitos migratorio y de control de drogas. La 
agudizacion de la situacion social y politica interna en Haiti, agregando 
mas presion al interior de la region, debido al exodo de emigrantes hacia 
las costas norteamericanas, puertorriquefias y dominicanas, de Bahamas 
y otros pequeiios estados de la region que ya de hecho confrontan serias 
presiones demograficas, A nivel interno, la violencia permanece con fo
cos concentrados de grupos de mercenarios armados. No hay signos 
claros de compromisos asumidos por los paises vecinos. 

En estos escenarios previstos, el deterioro de la imagen y capacidad de 
incidencia de la OEA, puesta a prueba con los multiples y fallidos intentos 
de resolver la crisis haitiana, en la cual, la recien acordada Carta Democra
tica no tuvo incidencia alguna en el reestablecimiento de un orden demo
cratico en ese pais, abre serias dudas sobre su capacidad de establecer 
acuerdos y constituirse en una presencia con autoridad para disuadir a los 
gobiernos a cumplir compromisos asumidos en diferentes ambitos, 
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CAPACIDAD DE MANIOBRA DE LOS PEQUENOS ESTADOS: LA 
RELACION EE.DU.-CARICOM Y LA CRISIS HAITIANA 

La interrogante sobre la capacidad que tienen los pequefios estados 
de la region de influir en el redimensionamiento del sistema interna
cional de seguridad y el papel que eventualmente jugarian dichos esta
dos dependera de los obstaculos intemos que tendran que veneer a fin 
de fortalecer su posicion en el sistema intemacional. A 10 largo del tra
bajo hemos asumido que cualquier estado, por pequefio que sea posee 
algun potencial de incidencia en el sistema intemacional, siempre y 
cuando sea capaz de aprovechar la estructura de oportunidades favo
rables, que en este momenta descansan en el desarrollo de propuestas 
altemativas realizables, en las alianzas de poderes intermedios (Mexi
co, Canada, Brasil) con los paises de la region y en los aspectos debiles 
e impugnables de la doctrina norteamericana hacia la region. 

Un espacio de reflexion y planificacion debe ser asignado a los es
cenarios futurista, cuyas dinamicas se estan entretejiendo en estos 
momentos y que ofrecen un espacio de accion importante para las de
mas naciones de la region. Particularmente la incorporacion de Cuba 
post Castro y la reconstruccion/conciliacion de Haiti. 

En el caso de la crisis haitiana, el desarrollo de los eventos que 
involucionaron de un escenario donde las principales tres tendencias 
confrontadas (gobiemo, oposicion politica y rebeldes) demandaron y 
descansaron en la intervencion extema, el soft power fue ejercido a 
traves de la mediacion de CARICOM. 

En el caso de los paises que componen la mancomunidad caribefia 
CARICOM -la unica experiencia integracionista en la region- estos 
han tratado de consolidar su liderazgo frente a cuestiones que afectan a 
la subregion, proyectando un perfil pivotal vis-a-vis EE.DU. En ese 
proceso de diferenciacion y consolidacion aunque asumieron la lucha 
contra el terrorismo (para ganar el espacio global) extemaron su critica 
a la guerra de Irak. De la misma manera, para cerrar filas alrededor de 
valores asumidos globalmente (no intervencion, respeto a los derechos 
humanos y al imperio de la ley) acogieron el mandato de la Corte In
temacional de [usticia, de la cual son signatarios, en contraposicion a 
los intereses norteamericanos. 

Sin embargo, su fracaso y posterior aislamiento con la negativa a 
reconocer el nuevo gobiemo haitiano", esta mas asociado a la incapa

26 Lo que ha conducido a que EE.UU. cancelara dos de las mas importantes reuniones progra
madas entre autoridades de este pais y los lideres caribeiios sabre criminalidad y terrorismo. 
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cidad de estos paises de formular y aplicar una politica de seguridad 
regional, conduciendo a que el desenlace de la crisis haitiana derivara 
en un escenario de mayor conflictividad, dada la crisis de legitimidad 
que enfrenta el nuevo gobiemo y sus repercusiones para imponer el 
control intemo y para encontrar aliados en la comunidad de vecinos. 

Tratando quizas de minimizar el impacto de la confrontacion con 
EE.DU., la estrategia asumida por la Comunidad ha sido la de diversifi
car sus relaciones con otras entidades integracionistas como MERCOSUR, 
la Union Europea -definida por el Ministro de Relaciones Exteriores de 
Jamaica como una de los mas importantes socios en el desarrollo- mien
tras Canada y Asia se han perfilado como importantes socios comercia
les (especialmente en el caso de la Republica de China) y tambien del 
desarrollo humano (con la asistencia de [apon), amen de la relacion tra
dicional y por razones culturales y etnicas, con India. 

CONCLUSIONES: POSmILIDADES DE COORDINACION E 
INCIDENCIA EN EL CARmE 

No cabe dudas que en el proceso de adaptacion a los nuevos con
textos y retos, los paises de la region van aprendiendo a negociar posi
ciones. Parte de este know how tiene como referente importante proce
50S previos y concomitantes de negociaciones comerciales (Tulchin, 
2004),10que constituye un acervo importante en los procesos de lobbies 
y mecanismos de negociacion, arbitraje, etc. 

En estos momentos existe un interes latente de parte delliderazgo 
caribeiio civil y gubemamental por promover iniciativas regionalistas al 
tiempo que diversifican sus potenciales asociados en otras regiones (prin
cipalmente Cono Sur, Europa y aun Asia). Gracias a ella, los pequeiios 
estados del Caribe han logrado proyectar parte de su dominio en area de 
la diplomacia economica, maximizando su participacion en el sistema 
intemacional como un jugador mas en los ambitos de concertacion y de 
cooperacion funcional. Ellos han fungido como mediadores en algunos 
conflictos interregionales y han logrado elevar su perfil competitivo en 
escenarios de influencia de decisiones de seguridad como en el caso del 
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, haciendo mas relevante a la 
region y mejorando su capacidad de negociacion, 

La tendencia a ir conformando una voz se observa en la representa
cion significativa de la region a traves de 20 votos en la Asamblea Gene
ral de Naciones Unidas, donde la Republica Dominicana empujo acti
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vamente su candidatura como miembro no permanente del Consejo 
de Seguridad, puesto que Guyana ha servido en dos ocasiones, al igual 
que Jamaica y Trinidad-Tobago. Los estados de CARICOM ha asumi
do activa y consistentemente su membresia, alguno de enos por mas 
de 17 afios", 

£1 hecho que parte delliderazgo politico y gobemante de estos pe
quefios estados se sabe ser parte de una ecuacion mas intrincada de in
terdependencia" donde, si bien enos encaran una gran vulnerabilidad, 
por otro lado, tambien son generadores de vulnerabilidades al sistema. 

Otro factor que potencializa el fortalecimiento de esa capacidad ne
gociadora tiene que ver con la emergencia de una sociedad civil mas 
articulada en la region y tambien mas integrada a los espacios politicos 
y estrategicos, contribuyendo a redimensionar los poderes facticos". 

Ahora bien, en un momento de creciente interdependencia y per
sistente asimetria, uno de los retos a encarar a nivel hemisferico y re
gional consiste en moverse desde un escenario de unilateralismo prag
matico y de multilateralismo utilitario a uno de multilateralismo 
pragmatico"; 

Para lograr este objetivo, es necesario el involucramiento de los di
ferentes actores estatales y no estatales, locales y transnacionales, para: 
1) Aprovechar las capacidades existentes 
2) Lograr el enforcement de los acuerdos establecidos 
3) Priorizar areas de accion, issues y escenarios 

27 Jacqueline Anne Braveboy-Wagner "The English-Speaking Caribbean States: a Triad of 
Foreign Policies" en Jeanne A.K. Hey (ed.) Small States in World Politics: Explaining Foreign 
Policy Behavior. Colorado: Lynne Rienner, 2003, pp. 42-43. 

28 No hay que olvidar que actualmente EE.UU. depende en mas de un 60% del suplemento 
de petroleo y gas licuado proveniente de Mexico, Costa Rica, Venezuela y Trinidad & Tobago. 

29 Este ha sido el caso sin lugar a dudas de 10que acontece en el ambito de la gobemabilidad 
politica, donde se observa que la mayor incidencia de la sociedad civil en los procesos de 
transparencia electoral y reforma politica, tarnbien en el involucramiento reciente en el disefio 
de politicas de seguridad y defensa. 

30 Basicamente existe en la actualidad una confrontacion entre paradigmas 0 modelos de 
hacer las cos as, por momentos abierta y por momentos velada, que estan dificultando las 
posibilidades de acuerdo y las posibilidades objetivas de hacer que esos acuerdos, una vez 
logrados, sean operacionalizables. En no pocos casos, las limitaciones no solo residen en las 
capacidades regionales para crear consensos, sino muy concretamente, a los niveles locales. 
Reside en la reticencia de los ejercitos a reformar practicas absolutistas y represivas, de los 
gobiemos a implementar mecanismos de enforzamiento de la ley. 
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Partiendo de las premisas siguientes: 
a)	 Entendiendo que no podemos descartar las practicas vigentes de 

seguridad dado que a partir de ellas es como opera el sistema en 
este momenta, tampoco resulta conveniente descartar de manera 
absoluta las nuevas definiciones de seguridad porque no sean reali
zables, dado que ellas son deseables. Por tanto, hay que tratar de 
hacer factible algunos de los cambios en las practicas de seguridad. 

b)	 El modelo militarista de seguridad es exduyente, pero un aspecto 
positivo es el haber logrado un sistema 0 estructura de 
interoperabilidad que constituye un referente importante para la 
articulacion de actores, instancias y proyectos. 

Se plantean una serie de retos: 

Si aceptamos que ninguno de los acercamientos es adecuados, ha
bria que preguntarse: 
a) Por que razon los Estados no han aceptado; 
b) Desde el acercamiento mas complejo (multidimensional), cuales 

son las cuestiones mas importantes desde los intereses de los pue
blos/sociedades; 

c) Como crear incentivos para los estados, para que estos acepten ele
mentos de una vision mas amplia, 

Es necesarlo identificar: a) problematicas, b) acuerdos, c) actores, d) 
zonas geograficas y e) Estados. 

1

La meta, seria identificar puntos de interes potenciales de coopera

cion que sean:
 

0 Comunes a los cinco factores y compartidos con los actores criticos
 
estatales y no estatales 

20 Bien definidos 
30 Factibles de realizar 
40 Priorizables. 

Por ej.: Si se considera en la region una problematica de seguridad 
priorltaria el tema de trafico humano, habria que determinar: Cuales 
son los paises mas afectados y las regiones y organismos multilaterales 
involucrados; acuerdos que abordan el tema y que incentivos podrian 
crearse para ayudar a los estados y los pueblos a encarar el problema. 
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Identificar areas colaterales que siendo sujeto en si misma de segu
ridad, actuan como catalizadores 0 potenciadores de inseguridad: por 
Ej. corrupcion. 

En este caso habria que identificar una dimension del problema 
que tiene que ver directamente con la seguridad, en el ejemplo que 
mencionamos de la inseguridad en los puertos debido a la corrupci6n 
de los oficiales encargados, el estado dominicano considero la sustitu
cion de estes por oficiales de mayor jerarquia (con mejores salarios y 
condiciones laborales) para asumir esa responsabilidad. 

Otros temas colaterales podrian considerarse a la cuesti6n de 
gobemabilidad, derechos humanos (el aspecto que tiene que ver con 
seguridad humana). 

Identificar el elemento que interconecta 10 local con 10 regional, 10 
interdomestico, 

Implementar incentivos a los estados y sectores criticos (fuerzas de 
seguridad) al interior de estos, que derive en incentivos para la coopera
cion regional para hacer de 10 regional una distincion intelectual y opera
cional que podria estar en el portafolio de los ministros de defensa. 

Tres arenas de conexi6n conceptual y pragmatics de los asuntos serian: 
a) Ambito de generaci6n de ideas, fomento a la investigaci6n, 
b) Implementaci6n, a traves del disefio de las politicas, y 
c) Espacios de dialogos, antes, durante y post aplicaci6n de las politi

cas para construir consensos multisectoriales a niveles intemos y 
subregionales. En el supuesto de que una politica comun no im
puesta por los gobiemos va a ser mas efectiva. 

Identificar problemas y/o areas de interes y crear un nuevo consen
so sobre ese problema a sabiendas de que un solo actor no puede 10
grar la resoluci6n de los problemas. En ese sentido, sugerimos por 10 
menos cuatro areas de interes comun a los poderes pequefios, inter
medios y hegem6nicos: 

Gobernabilidad regional: en 10 atinente al fortalecimiento de los sis
temas de justicia en el Caribe, enfrentamiento criminalidad organiza
da y corrupci6n como facto res que socavan la gobemabilidad demo
cratica, 
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Reuiializacion y consolidacion de los liderazgos regionales y 
subregionales: Especialmente de caracter mas universalista, con vision 
regional y acercamientos mas integrales, que asuman las dinamicas 
tangenciales a la seguridad, sin confundirlas con las prioridades que 
deben ser encaradas (Vg. temas de pobreza, desigualdad social, crisis 
de representacion, vulnerabilidades economicas), 

Consolidacion de alianzas intrarregionales: tipo Canada-Mexico-Ca
ribe-Centroamerica, confiriendole una perspectiva pivotal en areas es
pecificas de dominio 0 donde posean los recursos y know how 
extrapolables al campo de la seguridad, bajo una logica de costo-bene
ficio y de ventaja comparativa. 

Reformas institucionales: especialmente relacionadas a las instancias 
de seguimiento y al curnplimiento de compromisos asumidos en las 
cumbres, usando las experiencias exitosas (CICAD, CICTE) que vin
culen aspectos criticos como los deficit democraticos en las diferentes 
subregiones. 

Solo asi consideramos sera posible, acogiendo la propuesta de Joseph 
S. Tulchin, potencializar las oportunidades de los pequefios estados del 
Caribe para identificar y elevar sus capacidades negociadoras, ponien
do en plena practica su soft power. 

188
 



Miradas nacionales
 



México-Estados Unidos: los consensos y las
 
tensiones de una difícil e inevitable relación de
 
seguridad. Mitos y realidades después del 11 de
 

septiembre 

RAÚL BENÍTEZ MANAUT 

MÉXICO: SUS DESAFÍOS INTERNOS 

Con el nuevo gobierno de Vicente Fox, a partir de diciembre del 
año 2000, se superó la larga etapa de autoritarismo dominado por el 
Partido Revolucionario Institucional (PRI), quien gobernó México de 
1929 al 2000. En relación con Estados Unidos, la relacional bí-nacional 
es cíclica, teniendo etapas de gran cooperación y otras de conflicto, 
compleja y multi-temática, pues prácticamente todos los asuntos de 
las agendas de política interna de ambos países tienen efectos en el 
vecino. Los dos países son intensamente nacionalistas y orgullosos de 
su identidad, y en ambos se tienen percepciones de desconfianza, de 
una relación suma cero donde la buena relación se ve afectada por los 
intereses. En México se ve a Estados Unidos como una super-potencia 
que quiere poseer y expandir su dominio a todo México, a lo que hay 
que ponerle una barrera anti-imperial. Para eso es el nacionalismo 
mexicano, arraigado en la población, las elites políticas, los empresa
rios, los militares, los académicos y la prensa. En Estados Unidos se ve 
a México como incapaz de superar problemas crónicos de pobreza, 
corrupción, empleo, etcétera. 

Con el cambio de gobierno, México transita a la democracia, pero 
ello no significa la superación de todos los problemas del país, muchos 
de los cuáles se le atribuyen a Estados Unidos. Este es sin duda el éxito 
más notable logrado por la elite política mexicana: atribuir a otros las 
responsabilidades por las incapacidades y deficiencias propias y que la 
población lo crea. Por ello, muchas reformas no se dan porque se piensa 
en la ambición de los inversionistas foráneos: está paralizada la reforma 
energética, la fiscal, la eléctrica, etcétera. En el nivel político, la democra
cia es débil y presenta muchas fisuras: el conflicto de Chiapas está"con
gelado" en su solución, lo que implica que no se vea salida para el pro
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blema para la representación de las comunidades indígenas; la reforma 
del Estado no se ha dado en el nivel de la seguridad, defensa y política 
exterior; el Congreso por un lado es débil, no tiene capacidades de con
trol del poder ejecutivo ni atribuciones de vigilancia de políticas públi
cas, pero por otro lado es fuerte, tiene capacidad de veto total al presi
dente. Los gobernadores de los 32 estados cada vez son más autónomos 
y, al igual que el Congreso, tienen gran capacidad de veto. 

El gobierno de Fax por lo anterior está paralizado. La economía 
no sucumbe, entre otras cosas porque tiene mecanismos de "flota
ción" automáticos, entre ellos el Tratado de Libre Comercio de Amé
rica del Norte (TLCAN), el flujo de remesas de los mexicanos que 
viven en Estados Unidos (que superan los 10 mil millones de dólares 
anuales) y las ventas de petróleo (beneficiadas por la crisis internacio
nal después del 11 de septiembre), pero tampoco tiene capacidad de 
incrementar el crecimiento del PIB, pues se necesitan las reformas 
fiscal, energética y eléctrica. Si al presidente se le ocurriera la idea de 
vender activos de la empresa más grande de América Latina, PEMEX, 
seguramente tendría que renunciar inmediatamente, la opinión pu
blica la prensa y el Congreso lo derrumbarían por intentar "vender" 
el país (como le sucedió al presidente Sánchez de Lazada en Bolivia). 
El Congreso, renovado a partir del 1 de septiembre de 2003, está con
figurado de tal manera que no se puedan tomar decisiones sin que 
sean vetadas: está controlado por tres partidos políticos, con mayoría 
del anterior partido dominante PRI, seguido por el partido del presi
dente, Acción Nacional (PAN), y en tercer lugar por la izquierda, el 
Partido de la Revolución Democrática (PRD). Entre el PRI y el PRD 
hay una estrecha alianza nacionalista, por esto no se puedan modifi
car los "principios de la política exterior" de no intervención, respeto 
a la soberanía de los Estados, privilegio del derecho internacional para 
la solución de diferendos, etcétera. Esto también explica la posición 
mexicana en el Consejo de Seguridad de la ONU durante el 2002 y 
2003, como se verá más adelante. El presidente Fax administra el Es
tado pero no conduce al país a los objetivos que originalmente se 
trazó en su campaña electoral de cambio en el año 2000. 

Comparado con otros países de América Latina, en México hay 
una gobernabilidad de "sobreviviencia" para que no haya crisis, pero 
no hay capacidad de encontrar fórmulas de consenso para implementar 
las urgentes reformas para modernizar la economía y el Estado. Por 
ello, Fax gobierna con una legislación del pasado (Constitución de 1917), 
con una elite política del pasado, con principios apropiados para el si

192 

México-Estados Unidos: los COl 

glo XX, pero des-adaptadi 
La balanza política no pu 
"derecha", por lo que las] 
ese estrecho marco de la 
cionalistas, y muchas vece 
conflicto por encima de la 
ca sobredimensiona los ca 
no le pone atención a la ag 
que también es muy ampli 
negativa es el propósito d, 

CINCO MITOS EN LAS 
UNIDOS 2000-2003 

En las relaciones Méx 
conflicto y la de cooperac 
minan la dinámica zig-zag 
son inmensas, sobre todo 
timos diez años, desde la 
1994), se pensaba que un, 
distante en lo político, iba 
de la intensificación espel 
primer mito. El segundo, 
lítico autoritario mexícan 
solo cambio de partido en 
la relación México-Estad, 
Vicente Fax, proviene de 1 

nal (PAN), y sus antecede] 
México de una corporació 
simplista tenía otro detrás 
no está fuertemente cenn 
día cambiar el rumbo esn 
la de defensa y la de se: 
agenda de la relación Mé 
al inicio de su mandato e 
diense mediante, que la 
era con México. Rompie 
dense, de que el primer 
bilateral siempre era el Cé 



México-Estados Unidos: los consensos y las tensiones de una difícil e inevitable relación ... 

glo XX, pero des-adaptados para el XXI, como los de política exterior. 
La balanza política no puede dar un viraje ni a la "izquierda" ni a la 
"derecha", por lo que las relaciones con Estados Unidos se mueven en 
ese estrecho marco de la cooperación, condicionadas por fuerzas na
cionalistas, y muchas veces determinando la relación las situaciones de 
conflicto por encima de las de cooperación positiva. La opinión públi
ca sobredimensiona los conflictos en la relación con Estados Unidos, y 
no le pone atención a la agenda positiva que existe entre los dos países, 
que también es muy amplia. Analizar estas dos agendas, la positiva y la 
negativa es el propósito de este análisis. 

CINCO MITOS EN LAS RELACIONES MÉXICO-ESTADOS 
UNIDOS 2000-2003 

En las relaciones México-Estrados Unidos hay dos agendas, la de 
conflicto y la de cooperación. Ambas son importantes y las dos deter
minan la dinámica zig-zag de la relación de dos vecinos cuyas asimetrías 
son inmensas, sobre todo en indicadores de poder nacional. En los úl
timos diez años, desde la firma y entrada en vigor del TLCAN (1993
1994), se pensaba que una relación intensa por ser frontera pero muy 
distante en lo político, iba a mejorar de la noche a la mañana producto 
de la intensificación espectacular del comercio bi-nacional. Este es el 
primer mito. El segundo correspondía a la naturaleza del régimen po
lítico autoritario mexicano (1929-2000), pues se pensaba que con el 
solo cambio de partido en el gobierno, automáticamente iba a mejorar 
la relación México-Estados Unidos sólo porque el presidente nuevo, 
Vicente Fox, proviene de un partido de centro-derecha, Acción Nacio
nal (PAN), y sus antecedentes laborales se remontaban a la gerencia en 
México de una corporación trasnacional, la Coca Cola. Este argumento 
simplista tenía otro detrás de él, que como el régimen político mexica
no está fuertemente centralizado, el presidente con sus decisiones po
día cambiar el rumbo estratégico de las políticas, sobre todo la exterior, 
la de defensa y la de seguridad. El tercer mito deviene de la nueva 
agenda de la relación México-Estados Unidos. George W. Bush declaró 
al inicio de su mandato en enero de 2001, con una gran molestia cana
diense mediante, que la relación más importante de Estados Unidos 
era con México. Rompiendo las tradiciones de la política estadouni
dense, de que el primer mandatario extranjero en tener una reunión 
bilateral siempre era el canadiense, Bush se reunió con Vicente Fox en 
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febrero de 2001 en el rancho San Cristóbal, Guanajuato, fue su primer 
viaje al exterior y elevó las expectativas de los mexicanos sobre esa es
pectacular relación positiva a nivel presidencial. La agenda de esa re
unión fue: migración, cooperación antinarcóticos, el tema del ambien
te en la frontera, por la escasez de agua, y continuaron mostrándose 
diferencias en dos asuntos: la relación con Cuba, y las negociaciones 
del ALCA, pues para México, si ya se tiene el TLCAN, para que se 
necesita el ALCA, si se le van a abrir mercados a otros países que pue
den ser competencia para los productos mexicanos. El cuarto mito es 
creer que solo con la buena relación personal presidencial, los proble
mas están superados. México creyó que podía plantear a Estados Uni
dos la "enchilada completa." migratoria, a esto se le denomina el "sue
ño de Castañeda". Los que conocen el sistema político de Estados Unidos 
y la forma como se diseñan las leyes en el Congreso, sabían que era 
imposible lograr un acuerdo migratorio integral como lo sostuvo el 
canciller Castañeda, secundado por el presidente Fox. El Congreso de 
Estados Unidos, antes y después del 11 de septiembre, era y es profun
damente nacionalista, y el cambio de leyes de migración es un proceso 
lento, complejo y difícil de cabildeo (cosa que México no hizo). Ade
más, hay que tener en cuenta que de los 280 millones de habitantes 
que tiene Estados Unidos, 33 millones son nacidos en el extranjero, y 
entre ellos hay de 10 a 12 millones de mexicanos, de los cuáles son 
indocumentados entre 3 y 4 millones, siendo los mexicanos la más 
grande comunidad de extranjeros en Estados Unidos. El quinto mito 
le corresponde a las percepciones equivocadas de los estadounidenses. 
Pensaron que con el cambio de gobierno en México el nacionalismo 
había sido acorralado de muerte y que la doctrina de principios de 
política exterior iba a sucumbir. Se pensaba en una mutación pragmá
tica a favor de la globalización. En Estados Unidos no captaron que el 
Congreso mexicano es también profundamente nacionalista, y que no 
iba a ceder fácilmente en el cambio de política exterior y en política 
económica. Esto fue evidente después del 11 de septiembre. 

Esta excelente relación bilateral sólo fue vigente de diciembre de 
2000 a septiembre de 2001, estuvo basada en mitos que se desploma
ron, tuvo su clímax entre el 4 y el 6 de septiembre de 2001, en la visita 
de Estado del presidente Fox a Washington. Se firmaron gran cantidad 
de convenios bi-nacionales y se pensaba, ilusamente por los mexica
nos, que se podía dar el anuncio espectacular: es tan buena la relación 
bi-nacional que sí se puede alcanzar el gran acuerdo migratorio que 
Fox insistía como el eje central de su política bi-nacional. Sin embargo, 
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el anticlímax de la relación apareció antes del 11 de septiembre, con un 
inusitado anuncio: el 7 de septiembre, ante el pleno de la Organización 
de Estados Americanos (OEA), el presidente Fox declara el retiro mexi
cano del Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca (llAR). Lo 
insólito de la audaz decisión mexicana está por todos lados: si es tan 
buena la relación, para que México introduce un "postre amargo", pues 
ni en el momento cúspide del nacionalismo mexicano tercermundista 
durante los gobiernos de Luis Echeverría y José López Portillo (1970
1982), se retiró México del llAR, ¿por qué lo hacía ahora Fox? Una 
explicación simplista es: para tener un dulce que dar a los nacionalis
tas, y no regresar a decirle al Congreso y la opinión pública que en el 
viaje presidencial todo había sido servido al gusto de los anfitriones. 
Otra explicación mostraría los conflictos de posiciones al interior de la 
elite de defensa, política exterior y seguridad, donde no se desea "ce
der" fácilmente ante Estados Unidos, y esa elite en septiembre de 2001, 
estaba intacta. Otra es para decirle a los vecinos, "también tengo agen
da propia y déjame hacer mi juego". Esto para no mostrar a un México 
entregado a Estados Unidos ante la comunidad internacional por el 
cambio de gobierno. Cualquiera que sea la explicación, las fisuras se 
abrieron antes de los atentados del 11 de septiembre. 

LA SEGURIDAD BI-NACIONAL DESPUÉS DEL 11 DE 
SEPTIEMBRE 

a.	 La primera respuesta: cooperación incondicional: 11 de septiembre
diciembre 2001 

Súbitamente, los atentados del 11 de septiembre introducen como 
prioridad el tema del terrorismo en la agenda bi-lateral y la coopera
ción para su combate es la prioridad absoluta. La primera fisura fue la 
"lenta" reacción de solidaridad de México. Se menciona que el presi
dente Fox tardó en expresar su apoyo. Esta percepción de la prensa de 
Estados Unidos es falsa. El presidente tardó en hacer declaraciones, 
pero el gobierno de México reaccionó inmediatamente con los recur
sos a su alcance. Se desplegó inmediatamente un plan militar de pro
tección de las plataformas petroleras en la Sonda de Campeche por la 
Armada de México; se protegieron todas las instalaciones estratégicas 
mexicanas, principalmente las energéticas, con prioridad en la fronte
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ra; se colaboró en un rápido intercambio de información de tránsito 
aéreo, y se ayudó a proteger la frontera, respondiendo a los requeri
mientos de control de tránsito de personas y bienes. Extraoficialmente 
se fortalecieron al máximo los intercambios de información sobre trán
sito de extranjeros a nivel migratorio y de inteligencia, y se cooperó 
intensamente con las agencias de imposición de la ley de Estados Uni
dos (FBI, DEA, etcétera). Por ejemplo, uno de los programas de coope
ración que se implementaron casi inmediatamente son los programas 
de entrenamiento de personal de seguridad de aeropuertos y fronteras 
de México por el FBI. Todas las corporaciones de seguridad pública, 
migración, procuración de justicia e inteligencia de México han parti
cipado. Al mismo tiempo lo mismo se dio entre México y Guatemala, 
por considerarse la parte más vulnerable de las fronteras mexicanas, 
para ayudar a que por la frontera sur de México no intentara ingresar o 
transitar por el país alguna célula terrorista. Otra esfera de la coopera
ción se dio durante la "crisis del Ántrax" entre septiembre y diciembre 
del 2001, pues se temía un atentado en instalaciones del gobierno de 
Estados Unidos (embajada y consulados) y hacia ciudadanos y empre
sas de ese país en territorio mexicano. Por otro lado, en la política 
multilateral en la ONU, entre septiembre y diciembre de 2001, México 
respaldó diplomáticamente el esfuerzo multinacional encabezado por 
Estados Unidos en Afganistán, reconociendo el derecho de "legítima 
defensa" de Estados Unidos. 

b. Los dos niveles de la seguridad en la relación bi-lateral 

Tras los atentados del 11 de septiembre, en Estados Unidos se pro
dujo una reforma total del sistema de seguridad nacional para comba
tir la amenaza terrorista. Dos son los ejes de esta revolución doctrinaria: 
la defensa de la patria (Homeland Security) y la doctrina de acción 
preventiva (Preemptive Action). Ambas están íntimamente vinculadas, 
sin embargo, la primera tiene como prioridad la defensa del territorio 
y la población de Estados Unidos, e implica una reordenación burocrá
tica total, y la segunda se dirige a las acciones de política exterior: diplo
máticas, militares, de cooperación económica, de inteligencia, etcétera. 
Para colaborar en la protección del Homeland de Estados Unidos, la 
participación de México y Canadá es vital. Para la segunda, se vincula 
a la cooperación de todos los países del mundo mediante actividades 
que inician en el Consejo de Seguridad de la ONU. México y Canadá, 
ante estas necesidades de seguridad de Estados Unidos, participan muy 
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intensamente en la cooperación para el Homeland. Con Canadá, en 
diciembre de 2001 se firmaron los acuerdos de "Fronteras inteligen
tes", que consta de 30 puntos. Con México, la firma de los acuerdos de 
Fronteras Inteligentes se dio en marzo de 2002, y contempla 22 puntos 
(Ver cuadro 2) este compromiso es firmado por los cancilleres Colin 
Powell y Jorge Castañeda. Estos acuerdos sellan la cooperación contra 
el terrorismo, y hacen que la participación de todo el sistema de segu
ridad nacional de México sea muy intensa en apoyo a la seguridad 
nacional de Estados Unidos. Esta es la parte "cooperativa" de la rela
ción bi-lateral, a la que muy pocas veces los análisis ponen atención. 
Además, ésta es la cooperación contra el terrorismo "real", la que ver
daderamente vale: la implementan por la parte estadounidense el 
Department of Homeland Security, y sus dependencias, además el 
Departamento de Justicia, el Departamento de Defensa, el Departa
mento de Estado, y todo el sistema de inteligencia vinculado a la co
operación con México: CIA, DIA, DEA, migración, etcétera. En la par
te mexicana la ejecutan principalmente tres dependencias federales: la 
Secretaria de Gobernación -principalmente el Instituto Nacional de 
Migración (INM) y el Centro de Investigación y Seguridad Nacional 
(CISEN), principal servicio de inteligencia de México-, la Procuraduría 
General de la República y las dos secretarias de estado militares: Secre
taria de Defensa Nacional y la Secretaria de Marina. En ambos países 
tienen también participación activa los gobiernos estatales, principal
mente los ubicados en la frontera, y los cuerpos de seguridad pública, 
en el caso mexicano la Policía Federal Preventiva (PFP). Otro nivel de 
gran cooperación en la política de seguridad binacional es la guerra al 
narcotráfico. Las evaluaciones hechas en ambos países destacan que la 
guerra a los grandes carteles del narcotráfico registra grandes avances 
y que el esfuerzo mexicano realizado durante el gobierno de Fox es 
muy importante y positivo. En ésta guerra la colaboración entre las 
fuerzas armadas de ambos países es muy intensa. 

La parte conflictiva en la relación bi-lateral se dio por la participa
ción de México en el Consejo de Seguridad de la ONU, de enero de 
2002 a diciembre de 2003. México tuvo más acercamientos con Fran
cia, Rusia, China y Chile en el Consejo de Seguridad, que con Estados 
Unidos y Gran Bretaña, principalmente en lo que respecta a la política 
para derrocar a Saddam Hussein en Irak, Para México, las pruebas de 
posesión de armas de destrucción masiva por parte de Irak no eran 
suficientes, por lo que no se podía avalar por la ONU el esfuerzo mili
tar. Ello llevó a notables fricciones que fueron incrementándose duran
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te el año 2003. La política mexicana ante la ONU se convirtió en un 
instrumento de política interna por el presidente Fox, para mejorar su 
imagen ante la población, durante el período enero-julio del 2003, pues 
se preveía un escenario electoral difícil en las elecciones congresionales 
de medio término. Nada mejor que alimentar el sentimiento anti-USA 
para apuntalar la imagen presidenciaL Otros elementos de fricción fue
ron las posiciones en el seno de la OEA de cara a la Conferencia Espe
cial de Seguridad Hemisférica, que se celebró los días 27 y 28 de octu
bre de 2003,donde México respaldó la concepción de seguridad"amplia 
y multidimensional" de la seguridad hemisférica, mientras que Esta
dos Unidos fue favorable a una concepción más limitada, otorgándole 
prioridad a la guerra al terrorismo. Finalmente está diferencia no pro
vocó mayores conflictos entre ambos países. Otro elemento que está 
causando tensiones en la relación bilateral es el de la pena de muerte. 
Debido a que en México no se aplica la pena capital, y se reclama que 
a gran cantidad de mexicanos condenados se les revise las penas. 

También continua abierto un conflicto que muchos analistas con
sideran de "seguridad nacional" para los dos países, por el manejo de 
las cuencas acuíferas en la frontera. La razón de este conflicto es el 
calentamiento global, que ha provocado grandes sequías desde ini
cios de los años noventa, bajando el nivel de agua disponible en los 
ríos mexicanos, lo que impide a México pagar la "cuota" de agua 
para los agricultores de Texas, según está estipulado en el acuerdo bi
lateral firmado en 1944. 
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GUERRA AL TERRORIS 

Ce 

[posidófi···cleEsúiclosUniclos···· 
;1) Homeland Security 
.	 Agencias: Dept. of Hornela 

Dept. of Justice. 
FBI, CIA, DEA,DIA 
Gobiernos de estados, Sur. 
Asegurar fronteras. Guard 
Coast Guard, INS, Aduana 

2) Preemptive Action
 
Dept of Defense
 
Dept. of State.
 

3) Seguridad Hemisférica 
Dept. of State, Foro OEA 
Coincidencia en el respalde 
convenciones: CICAD, CI( 
Fortalecer el TIAR y la ]ID 
Redefinir la relación JID-O 
Cuestionamiento al TIAR. 

14) Guerra a las drogas 
1 Cooperación total, nivel rx 
1 Cooperación fuerzas arma 
;_._ __ __._ _-_ _ 
Temas de "seguridad" socia 

.4) Migración. Diferendos en l. 
l de rompromisos de "alcano 

15)Agua en la frontera 
1 Diferencias en la percepció
I su solución. Mecanismo de 
: Negociaciones por tempor, 

[6) Comercio, a veces se vinci 
i ridad. Búsqueda del ALCA 
I de la importan cia del TLC¡

i Coincidencia en que la sel 
I frontera no debe obstacul,---_._......_-_......._--_.__.._... 

Fuente: Elaboración propia: RJ 
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Cuadro 1
 
GUERRA AL TERRORISMO Y RELACIONES MÉXICO-EsTADOS UNIDOS
 

COOPERACIÓN y CONFLICTO
 

............................ ··posici¿ndeMéXi~ ... ..··································"·..··1 

i 
11)Homeland Security 1) Apoyo Total ! 

1 Agencias: Dept. of Homeland Security Secretaría de Gobernación. 
I Dept. of [ustice, PGR, SEDENA,SEMAR, PFp, 
! FBI, CIA, DEA, DIA INM,CISEN, 
1 Gobiernos de estados, Sur. Gobiernos de estados, Norte. 
! Asegurar fronteras. Guardia Nacional, Cooperación para asegurar fronteras' 
i Coast Guard, INS, Aduanas. Fuerzas militares, policíacas y PFP. 1 

i2) Preemptive Action 2) No Apoyo I 
I Dept. of Defense Méxiro no tiene fuerzas en el extranjero~ 
I Dept. of State. Conflicto con SRE en el foro ONU. ¡II 

13) Seguridad Hemisférica	 3) No Coincidencia de Posiciones 
·	 Dept. of State, Foro OEA SRE, Foro OEA. ¡ 

Coincidencia en el respaldo a las No conflicto, no cooperación. I 
ronvenciones: CICAD, CICTE Trabajo conjunto a nivel 1 

Fortalecer el TIAR y la JID convenciones. 
Redefinir la relación JID-GEA, 
Cuestionamiento al TIAR. 

:4) Guerra a las drogas	 Guerra a las drogas. I 
·	 Cooperación total, nivel Dept. de Justicia Cooperación total PGR Y ,1 

·	 Cooperación fuerzas armadas. CENDRO, fuerzas armadas. 
1i__._..__ .. ._._ .._ __._.. .. ._. .. _ .._._.__ _ .._ .._ __..__ ..._~

Temas de "seguridad" sociales, ambientales, romerciales 

!4) Migración. Diferendos en la posibilidad 4) Búsqueda infructuosa de acuerdo 
i de compromisos de "alcance parcial y local". global. 

!5) Agua en la frontera	 5) Agua en la frontera Diferendos. ! 

[ Diferen~~ en la ~rcepción del ,:?nflicto y Imposibilid~d ~e p~go de deuda d,! 
: su solución, Mecarusmo de solución: su agua. Coincidencia en que la 
i Negociaciones por temporada de lluvia. negociación es la salida. I 
!	 i 
16) Comercio, a veces se vincula a la segu- 6) Perrepción rontradictoria del I 
i ridad. Búsqueda del ALeA, reducción TLCAN. A veces se cuestiona y a 1 

i de la importan cia del TLCAN. veces se le reivindica. I 

1__~;~~~~:~;e~;~~;~~;'f.;;~~?~__~e:~~.~1~~:~~~~:_la ....J 
Fuente: Elaboración propia: Raúl Berútez Manaut. 
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Cuadro 2
 
PRINCIPALES ASPECfOS DE LOS ACUERDOS SOBRE FRO NTERAS II\. l LUGENTES:
 

MÉXlco-EsTAOO S U NIDOS y CANADÁ-ESTADOS U NIDOS
 

México-Estados Unidos: los 

íA"cu erd o de 22 ompromis 
' Fron tera~ Inteligentes Est<J1 
¡México 

Segu ridad en el Flu jo de Bi 

16. Coo pe ració n	 entre los 
privad o y público. 

17 .	 Inter carnbio e lectró ni co 
maci ón. 

18. Seguridad en el tr anspc 
m o de bienes . 

19. Coope rac ió n tecnol óg ic 
f20, Seg u ridad en red es fer 
:21. Com ba te al fraude. 
i 22. Intercepción d e co ntrat 

.. La numeración corres ponde 
Fuente: Cua dro elabo rado pOI 
Rela tion s After the 9/11 Terr 
the Adrnini str ati on o f [u sti o 
17,2003. 

4 .	 CONCLUSIONES 

México es un pa ís c 
condicionalmente el H 
está de acuerdo con la es 
sustituto del multilater: 
terroristas. En otras pal 
muy intensamente, pen 
bal de Estado s Unidos 
cooperación se da en to 
nal" de México, que p a 
terna de acción binado 
armadas me xicanas. Le 
los atentados del 11 de 
de México: ejército, aro 
colaboran do con la seg 
después, durante los ro 
"Centinela", reforzand: 
reo y el naval, colabora 

Acuerd o de 22 Compromisos .obre 
Fronteras I teligen t . tados Uni dos-
México 

Segu rid ad de la In fraestructura 

1.	 Planea ción de lar go plazo. 
2.	 Mejora en el flu jo de cuellos d e
 

bot ell a fronteri zos.
 
3. Protecc ión de la Infraestructura. 

!4. Armoniza ción d e los puntos de 
entrad a a puertos. 

' 5. Exh ibición de proyectos. 
6.	 Coop eración en puntos de cru ce
 

fronter iz o.
 
7.	 Financiamiento de proy ect os fron 

ter izos. 

gu ridad n ,1 lujo de r 'r onas 

Viajeros con documentaci ón ·p re 
via mente revisad a . 
Informaci ón avanzada sobre pasa
je ro s . 

O. Via jes de negocios por e l ¡ LCA N. 
11. Fronte	 s scguras y disuasi ón de 

"polleros " . 

Acuerd d e 30 Comprom isos sobre 
Front ras lntelíg ni f', n tr . . 1 
Unidos y Canad á 

-~:--~-~~~----'! 

Segu rid a d de 1;1 Infrnestructu rn 

20. Sistemas de transportación inteligentes, 
21. Protección d e la infr aestructura crítica .' 
22. Segu ri d ad en tra nsp ortaci ón aé rea. 
23. Integraci ón fronteriza y eq u ipo s 

marítimos de vigilancia. 
24, Coord inación para la aplicación con - I 

junta d e normas. 
25. Inte gr ación de servicios de inteligencia. 
26. Hu ellas digit ales en puntos I 

migratorios. 
27. Movimiento d e deportad os . 
28. Legislación anti-terrori st. 
29. Con gelamien tos de activos d e terro

ri stas . 
30. Entrenam iento y sim ulacros con i ll nto~ . 

iridad en -1 Flujo de Per nnas 

Iden tificad ore s biométncos .
 
Tarj e tas de residencia enn nente,
 
Siste ma único de inspecckn altl! Uva.
 
Procesamiento de refugiarlos .
 
asi l dos.
 

5. Ma nej o de refu giad os y as la d os . 
6. Coord ínací n l! pul ti . de v ísas,1 

12. Consulta resEecto a la pcl ítica de 17. Previa revis ión en transportad n 
e pedick n e vi i a érea , 

13. Entrenamiento conjunto. IS. Inf cm cion ava nz d re P J\:! 
14. B. se d d a to s njun a.. ros ; n,'gist ro d e TI mbr . de pasajeros 
15. Revisi ón de	 ma prove 1 ni 19. Unidad - onj untas de ' Ji. is de lo. 

d e te rce ros pa í es. pasajeros . 
10. Vi il ancia de termin al d e fe 
111. Bases de datos . bre inmigr aciÓ 

compa tibl es. 
12.	 n ia les d inmigración fUCTa d J 

pals de or ige n . 
13. oo p eracl ón in !ernacionnl. 
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Acuerdo de 22 Compromisos sobre 
Fronteras Inteligentes Estados Un id os -
México 

ISeguridad en el Flujo de Bienes 

16.	 Cooperación entre los se ctores
 
privado y público.
 

117. Intercamb io electró n ico d e inf or

Acue rdo de 30 Com p rom isos sobre
 
Frontera Int ligen tes entre Es tad os
 
Unidos y Cim a á
 

----------:-----:------~
Seguridad en el Flujo de Bienes 

114. Armoni zación de pr ocesos comer
cia les . 

i15. Revisi ón fu era del ár ea fronteriza. 
mación. 116. Provisi ón conjunta de serv icios . 

118. Seguridad en el transp orte rnariti j17. Dat os sobre clientes . 
mo de bien es.	 18. C on sid erac i ~~ de contenedores en 

19. Cooperación tecnol óg ica. puertos maritirnos. 
20. Seguridad en redes ferr oviarias. 19. Mejoramiento de la infraestructura./

' 21. Combate al fraud e. 
22. Intercepción d e contrabando. 

* La numeraci ón corresponde al ord en como están listados los puntos en los acu erd os, 
Fllente:Cuad ro elaborado por David A. Shirk en "NAFTA+Plus? : U.s .-Mexican Securi ty 
Relations Aftcr the 9/11 Terrorist Attacks", ponencia para la conferencia "Reforming 
the Ad rnin istration of Justice in M éxico", Ce nter for U.Si-Mexican Stud ies, May 15
J7,2003. 

4. CONCLUSIONES 

México es un país clave en la guerra al terrorismo, pues apoya in
condicionalmente el Homeland Security de Estados Unidos, pero no 
está de acuerdo con la estrategia de Preemptive Action desplegada como 
sustituto del multilateralismo diplomático para contener las amenazas 
terroristas . En otras palabras, la cooperación mexicana es vital, y se da 
muy intensamente, pero no en todas las dimensiones de la politica glo
bal de Estados Unidos de combate al terrorismo. En éste sentido, la 
cooperación se da en todos los niveles de la llamada "segu ridad nacio
nal" de México, que para la guerra contra las drogas se ha vuelto un 
tema de acción binacional, además de los despl.iegues de las fuerzas 
armadas mexicanas. Los dos momentos decisivos fueron después de 
los atentados del 11 de septiembre, cuando todo el despliegue militar 
de México: ejército, armada y fuerza aérea se puso en alerta máxima, 
colaborando con la seguridad de la s fronteras de Estados Unidos, y 
después, durante los meses de marzo y abril de 2003, con la operación 
"Centinela", reforzando militarmente la frontera norte, el espacio aé
reo y el naval, colaborando una vez más con Estados Unidos. 
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Las posiciones de conflicto provienen de dos orígenes: los conflic
tos previos al 11 de septiembre, y que continúan estando presentes, y 
el rechazo al "Preemptive Action", que responde en gran medida a la 
búsqueda de estar en sintonía con los principios de la política exterior 
de México y con la opinión pública y de las elites nacionalistas que 
dominan el Congreso (PRI y PRD). El respaldo a Estados Unidos hu
biera tenido un muy alto costo político para el Presiente Vicente Fox en 
política interna. En éste sentido, el gobierno mexicano le dio prioridad 
a su política interna, satisfaciendo el ánimo "anti-imperialista", más 
que a buscar buenas relaciones con Estados Unidos. 

Finalmente, como perspectiva, debido a que la relación con el go
bierno de Estados Unidos durante los mandatos de George W. Bush y 
Vicente Fox, han tenido notables zig-zags, es de esperar una mejoría en 
las relaciones bi-nacionales, en parte porque Fox ya no tendrá que en
frentar otra elección legislativa, y en parte porque las modificaciones 
de política exterior se dirigen a modificar el eje de la relación, de la 
diplomacia multilateral, evitar las áreas donde hay conflictos, hacia el 
comercio, donde hay más convergencias. A ello hay que agregar que el 
fin del mandato de dos años de México en el Consejo de Seguridad de 
la ONU en enero de 2004, será aprovechado para reducir el margen de 
enfrentamiento entre ambos países en ese foro. 
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ACRÓNIMOS 

ALCA: Área de Libre C 
CENDRO: Centro para 

cia de la PGR) 
CIA: Central Intelligem 
CICAD: Convención In 
CISEN: Centro de Inver 
CICTE: Convención Int 
DEA: Drugs Enforceme 
DIA: Defense Intelligen 
FBI: Federal Bureau of ] 
INM: Instituto Naciona 
INS: Immigration and ] 
JID: Junta Interamerica 
OEA: Organización de 
ONU: Organización de 
PFP: Policía Federal Pn: 
PGR: Procuraduría Ger 
SEDENA: Secretaría de 
SEMAR: Secretaría de 
SRE: Secretaría de Rela 
TIAR: Tratado Interarru 
TLCAN: Tratado de Lib 
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ACRÓNIMOS 

ALCA: Área de Libre Comercio de Las Américas 
CENDRO: Centro para el Control de Drogas (organismo de inteligen

cia de la PGR) 
CIA: Central Intelligence Ageney 
CICAD: Convención Interamericana contra las Adicciones 
CISEN: Centro de Investigación y Seguridad Nacional 
CICTE: Convención Interamericana contra el Terrorismo 
DEA: Drugs Enforcement Administration 
DIA: Defense Intelligence Ageney 
FBI: Federal Bureau of Investigation 
INM: Instituto Nacional de Migración 
INS: Immigration and Naturalization Service 
JID: Junta Interamericana de Defensa 
OEA: Organización de Estados Americanos 
ONU: Organización de las Naciones Unidas 
PFP: Policía Federal Preventiva 
PGR: Procuraduría General de la República 
SEDENA: Secretaría de Defensa Nacional 
SEMAR: Secretaría de Marina 
SRE: Secretaría de Relaciones Exteriores 
TIAR: Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca 
TLCAN: Tratado de Libre Comercio de América del Norte 
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Impacto de los cambios de la politica exterior
 
estadounidense en la region: el caso de Bolivia
 

ANTONIO ARANiBAR 

LA SITUACION GENERAL DEL PAIs 

Bolivia acaba de sortear, en el plano politico, una aguda crisis de 
gobemabilidad. Como se sabe, el 17 de Octubre de 2003 se produjo la 
renuncia del Presidente Gonzalo Sanchez de Lozada, dando lugar a la 
sucesion constitucional encamada en la persona del hasta entonces 
Vicepresidente Carlos D. Mesa Gisbert. De ese modo y contra buena 
parte de los pronosticos de observadores, analistas y actores politicos y 
sociales e, incluso, contra el criterio y la posicion de la Embajada de 
Estados Unidos de Norteamerica', el derrumbe de la presidencia de 
Sanchez de Lozada fue seguido por una impecable so lucion 
institucional y democratica prevista por la Constitucion boliviana. 

Esta, para algunos, sorprendente muestra de madurez democrati
ca de los actores politicos y sociales del proceso que viene viviendo el 
pais no es, empero, algo que no resultara previsible y, sobre todo, posi
ble y deseable. No en vano el pais, sus actores y sus instituciones, han 
estado construyendo, con avances y retrocesos, una germinal cultura 
democratica y un dificil pero creciente camino de apego al estado de 
derecho en los mas de 21 afios que separan este tiempo de aquel en 
que se derroto al ciclo dictatorial un 10 de octubre de 1982. 

1 Existe, en efecto, la evidencia de que el Embajador David Grenlee visito en su domicilio, 
la noche del 16 de octubre de 2003, al entonces Vicepresidente de Bolivia Carlos Mesa, para 
advertirle que no sonara con contar con el apoyo estadounidense en caso de promoverse la 
renuncia del Presidente Sanchez de Lozada. La actitud de firmeza y dignidad del Vicepresiden
te en su respuesta se objetivo, mas alia de toda duda, en su conducta posterior a este acto de 
presion indebida. Antes que a propiciar otra solucion que no fuera la constitucional es claro, a 
la luz del comportamiento del propio Embajador casi inmediatamente despues de producido el 
juramento en el cargo del nuevo Presidente boliviano, que 10 que pretendia con su actitud era 
presionar para evitar 10que a esas alturas era ya inevitable: la renuncia de Sanchez de Lozada 
como unico camino para sortear el riesgo de una ruptura del orden institucional democratico. 
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Tampoco era imprevisible el derrurnbe del gobiemo de Sanchez de 
Lozada y con el de la clase politica tradicional, en la medida en que toda 
ella -a la cabeza del ex presidente- se habia mostrado insensible ante las 
evidencias de la realidad critica del pais e incapaz de asumir los retos y 
dar las respuestas adecuadas a ella. En efecto, mas alla del debate teorico 
o ideologico acerca de si la actual es una "crisis de gobiemo", una "crisis 
de estado" 0 una "crisis nacional general" 10 menos que cabia admitir, 
para actuar en consecuencia, era que el pais se encontraba en una situa
cion de "inflexion" en los campos economico y politico'. 

lQUE SE ENTIENDE ros ELLa? 

En el plano economico: Que las reformas economicas emprendi
das desde 1985 (Decreto Supremo 21060 de agosto de ese afio) con el 
sello de la ortodoxia neo-liberal dieron al pais estabilidad 
macroeconomica pero muy escaso crecimiento. Consagraron y am
pliaron las brechas de la inequidad social asi como profundizaron la 
exclusion de amplias mayorias sociales, regionales y etnico-culturales. 
En suma, produjeron un crecimiento excluyente 0 un "desarrollo 
empobrecedor" que agudizo la confrontacion social y genero vigoro
sos movimientos sociales con virtualidades para la renovacion de la 
politica pero a la vez con fuerte potencialidad disruptiva. 

En el plano politico: la existencia de una profunda crisis de 
representatividad que aisla cada vez mas a los partidos y al Parlamento 
de la sociedad. La debilidad del Estado y la impotencia de la politica 
son pateticas, El clientelismo, patrimoniallsmo y prebendalismo sub
sistentes como normas del comportarniento politico partidario ahogan 
toda nocion y practice de una genuina etica del servicio publico. La 
corrupcion corroe casi todos los engranajes de la accion politica y del 
ejercicio del poder; se convierte, por tanto, no solo en un problema de 
moral publica sino de intolerable costa economico, La sociedad descree 
cada vez mas de la politica y de los politicos. De la pasiva resignacion 
pasa a la indignada protesta y constituye "una ciudadania desapegada 
de la clase politica pero no de la vida publica". 

2 Corresponde al "Informe de Desarrollo Humano 2002", producido por el Programa de 
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y arnpliamente sustentado desde el punta de vista 
empirico y analitico, el merito de haber forrnulado esta caracterizacion, 
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A la luz de estas caracterizaciones es como se entienden la llamada 
"guerra del agua" en Cochabamba en abril del 2000; los estallidos 
aymaras de Achacachi en Septiembre y Octubre del 2000; el mayorita
rio pero disperso voto a favor de los, para ese momento, "outsiders" 
bolivianos -Evo Morales, Manfred Reyes Villa y Felipe Quispe- en las 
elecciones de [unio del 2002; los sucesos que a manera de terremoto 
politico conmovieron la sede de gobiemo y crearon un vacio de poder 
los dias 12 y 13 de febrero del 2003 y, finalmente, la prolongada y 
multiforme confrontacion, en pueblos rurales y en ciudades del occi
dente boliviano, con increible saldo de muertos y heridos que dieron 
lugar al cambio de gobiemo, el pasado 17 de octubre de 2003. 

Asi pues, ambas esferas, la economico-social y la politica, con sus 
imposibilidades y distorsiones que confluian en el tiempo y se potencia
ban mutuamente en su interaccion ponian en cuestion la consolidacion 
de la democracia. De alli el momenta de inflexion que vivia el pais: 0 se 
cambiaba de rumbo en ambas esferas 0 la democracia corria el riesgo de 
su inviabilizacion, "La inflexion hace insostenible la idea de una conti
nuidad sin cambio", era el mensaje esencial que del analisis de la econo
mia y la politica bolivianas recogia el referido informe del PNUD. 

Pues bien, ese cambio de rumbo es el que permite avizorar la situa
cion actual. Una de las posibles lecturas -y la mas plausible a nuestro 
juicio- de los resultados del cambio de gobiemo producido en Bolivia es 
precisamente esa. Frente a quienes -desde fundamentalismos etnicos 0 

regionales, anti-neoliberales 0 anti-cocaleros- piensan y actuan, 0 estan 
tentados de hacerlo, para que el gobiemo de Carlos Mesa sea el ultimo 
de la democracia boliviana y caiga junto a ella, es posible entender, por el 
contrario, que dicho gobiemo marca el comienzo de una "transicion 
historica" hacia la solucion de la crisis que en 10 economico, politico, 
social y etico ha caracterizado la situacion boliviana hasta el presente. 

Para ella, resultara obviamente esencial el posicionamiento y la ac
cion concreta del nuevo gobiemo por una parte, de la ciudadania y los 
movimientos sociales por la otra y de los llamados "poderes facticos" 
que actuan en la realidad boliviana, uno de los cuales -la embajada 
norteamericana- resulta particularmente relevante. 

El gobiemo parece haberlo comprendido con toda claridad. No de 
otro modo se explica, primero, la definicion que -recogiendo los plan
teamientos esenciales de la movilizacion social- hiciera, la noche misma 
de su investidura presidencial, el presidente Mesa acerca de la agenda de 
su gestion: 1. Convocatoria a una Asamblea Constituyente para las refor
mas politicas que en profundidad requiere Bolivia. 2. Realizacion de un 
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referendum vinculante para la definicion acerca de la utilizacion y el 
futuro de la riqueza gasifera del pais y 3. Revision de la Ley de Hidrocar
buros para mayor beneficio del pais en su conjunto. En segundo lugar, la 
conformacion de un gabinete ministerial con personalidades indepen
dientes, sin la participacion de los partidos politicos y, con ella, la osada 
inauguracion de una otra forma de gobemabilidad en el pais. 

A su vez la ciudadania responde dando al presidente Mesa niveles 
historicos de aprobacion y arrastrando al alza al conjunto de su gobier
no. "El nivel de aprobacion del presidente Mesa se ha incrementado de 
manera extraordinaria y sin precedentes del 68% en Octubre al 82% 
en Noviembre. El presidente consolida sus apoyos en todo el pais y en 
todos los grupos socioeconomicos siendo sus plazas mas fuertes los 
grupos mas pobres (85%) y las ciudades de La Paz (85%) y, sobretodo, 
de El Alto (88%). La popularidad del Presidente se traduce en niveles 
de apoyo elevados a su gobiemo (67%)"3. Asimismo la ciudadania aprue
ba mayoritariamente la agenda politica definida por el gobiemo U aun
que pide que el gobiemo desvie su foco de atencion en los conflictos 
para resolver el tema economico"". 

Mas ambigua y en algunos casos abiertamente contradictoria es la 
posicion de los movimientos sociales. Mientras los indigenas y los 
cocaleros, cada uno por su lado, han definido treguas mas 0 menos 
explicitas y mas 0 menos amplias en sus alcances y tiempo, parecen no 
tener limites racionales ni paciencia politica el comportamiento del lla
mado "Movimiento Sin Tierra" que ha desatado desde el primer dia 
de la nueva gestion ocupaciones de propiedades que, a tiempo que 
evidencian la perentoriedad del tema de la distribucion de tierras en el 
pais como elemento clave de la agenda nacional, sinian al gobiemo 
£rente a retos dificiles de encarar. El nombramiento de un "Delegado 
Presidencial para el tema de la tierra" apunta, con aparente pertinencia 
y puntualidad politica, a encauzar las respuestas y, mejor aun, las ini
ciativas gubemamentales en esta delicada materia. De todos modos la 
amplitud y fragmentacion de las demandas sociales plantea el mas vi
sible y aparentemente mas dificil de los retos para la viabilidad de esta 
"transicion historica". 

Menos visible pero en la realidad mas dificil y probablemente mas 
decisiva para dicha viabilidad es la conducta que viene asumiendo 0 

3 Ver: PNUD-BOLIVIA Equipo de Desarrollo Humano, Analisis de opinion publica (No
viembre 2003), Documento mimeografiado en poder del autor. p. l. 

4 Ibid., p. 3. 
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vaya a asumir el gobiemo de Estados Unidos de Norteamerica dando 
continuidad a su linea de lucha contra el narcotrafico, subsumida aho
ra en su global enfrentamiento contra el terrorismo. 

En resumen la situacion boliviana atraviesa por una encrucijada 
que determinara la viabilidad y consistencia de su democracia 0 con
ducira a su eliminacion via una regresion autoritaria de viejo 0 nuevo 
cufio. Si bien el gobiemo del presidente Mesa da sefiales muy claras de 
haber comprendido la magnitud y la trascendencia de la "transicion 
historica" que le corresponde como tarea, su exito, en 10 concreto, de
pendera de su capacidad de gestion y de la eficacia con la que asurna y 
lleve a su realizacion los temas de la agenda nacional inmediata que, 
como hemos adelantado, son los siguientes, en enumeracion que no 
significa jerarquizacion ni irnplica calendarizacion sucesiva: 
1.	 Asamblea Constituyente. 
2.	 Referendum vinculante en tomo a la politica gasifera. 
3.	 Modificacion de la ley de hidrocarburos. 
4.	 Sefiales de inicios de recuperacion de la economia, 
5.	 Comienzo de solucion al problema de la tierra. 
6.	 Lucha contra el narcotrafico y coordinacion con la comunidad in

temacional. 
7.	 Lucha contra la corrupcion y la irnpunidad. 

LOS TEMAS DE LA RELACION BILATERAL CON LOS ESTADOS 
UNIDOS DE NORTEAMERICA 

1.	 LA FORMULACION OFICIAL Y LA REALIDAD DE LA AGENDA 

Son conocidas las fonnulaciones que en tomo a los temas principa
les de la agenda boliviano-estadounidense existen a partir de la post
guerra fria: 1. Defensa y promocion de la democracia; 2. Apoyo a la 
economia de mercado y 3. Lucha contra el trafico ilicito de drogas. 
Mas conocida aim es, a nivel mundial con su reflejo en la agenda bila
teral, la prioridad absoluta que a partir de los sucesos del 11 de sep
tiembre de 2001 ha adquirido la lucha contra el terrorismo. 

Menos clara es la jerarquizaci6n que en la realidad han tenido esos 
temas y, ultimamente, la imbricacion, y sus efectos, de la lucha contra 
el terrorismo y la lucha contra el narcotrafico dentro de los paises 
andinos en general y en Bolivia en particular. En efecto, en la retorica 
oficial el orden de prioridades es el sefialado lineas arriba pero en la 
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practice, a juzgar por hechos concretos y verificables asi como por la 
opinion de buena parte de los analistas sobre el tema, el eje articulador 
de la agenda bilateral ha estado situado en el tema de la lucha contra el 
narcotrafico y, a partir del 11 de septiembre, en esa conceptualizacion 
perversa y francamente erronea, al menos para el caso boliviano, de la 
lucha contra elllamado "narco-terrorismo". 

Dentro de ese cuadro y asumiendo que cada uno de los temas de la 
agenda bilateral comprende variedad de sub-temas de mas 0 menos 
relevancia, cabe situar como los temas conflictivos de dicha agenda a 
los que tienen que ver con la lucha contra el terrorismo y el narcotrafico, 
Mas aim, dadas las caracteristicas de fragilidad economica y de vulne
rabilidad extema del pais asi como la manera en que del lado de los 
gobiemos bolivianos se ha asumido en los ultimos seis afios dicha lu
cha'', podemos suscribir el punto de vista de que lila politica norteame
ricana de control de las drogas puede ser el tema que marque el exito 0 

el fracaso de la presidencia de Mesa'", En efecto, lila situacion socio
economica en paises pobres como Bolivia es exacerbada en exceso por 
las rigidez de las politicas estadounidenses de control de drogas. La 
inflexibilidad estadounidense en alcanzar objetivos de erradicacion de 
coca ha dejado sin ingresos a muchas familias rurales bolivianas, ha 
generado conflicto social y violencia y ha contribuido a la creciente 
falta de legitimidad de Sanchez de Lozada (...). Su sucesor, Carlos D. 
Mesa, hereda una delicada y potencialmente explosiva situacion'". 

5 Nos referimos a un hecho poco conocido publicamente pero en tomo al cual el autor 
tiene amplias y decisivas evidencias que llevan a la necesidad de registrarlo en esta oportuni
dad. Se trata del que llamamos "pacto de la indignidad nacional" que, a espaldas y con total 
desconocimiento del pueblo boliviano y del resto de lideres y partidos del sistema politico, 
acordaron, en Washington en el mes de Julio de 1997, Hugo Banzer Suarez, Jaime paz Zamora 
y Gonzalo Sanchez de Lozada -representados en la ocasion, los dos primeros, por Jorge 
Quiroga Ramirez y el ultimo por Carlos Sanchez Berzain- con el padrinazgo de la administra
cion norteamericana representada por un alto funcionario del Departamento de Estado. EI 
contenido de dicho pacto se resume en 1. Eleccion democratica de Banzer como Presidente 
con el apoyo del MIR en el Congreso Nacional. 2. Levantamiento del veto norteamericano a 
este ultimo partido y consiguiente co-gobiemo con Banzer 3. Ningun juicio a Sanchez de 
Lozada en el Congreso Nacional por sus actos de gobiemo 1993-1997. 4. Todo ello con el 
compromiso de convertir en "politica de Estado" aquella de "sacar a Bolivia del circuito del 
narcotrafico" en los proximos cinco afios, Dicha formulacion que iba mas alia de 10 que hasta 
ese momento planteaba la propia adrninistracion norteamericana. suponia, como en su momen
to quedo claro, plantearse el objetivo de "coca cero", proceder ala militarizacion del Chapare 
y sembrar las semillas de la violencia fratricida en el pais. 

6 Ver: Ledebur Kathryn, "Popular Protest Brings Down the Government", Special 
Updale:Bolivia, Washington Office on Latin America (WOLA), November 2003. p. 6. La traduc
cion libre del Ingles corresponde al autor. 

7 Ver Ibid., p. 1. 
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Mas alla, empero, de la situacion coyuntural -por importante y 
decisiva que sea- que atraviesa Bolivia, es claro que a 10 largo de la 
decada de los 90 y hasta nuestros dias el tema que domina largamente 
la agenda bilateral es el de la lucha contra el narcotrafico y que el mis
mo, por su propia naturaleza y aunque este planteado desde una opti
ca cooperativa entre los gobiemos de uno y otro pais, tiene elementos y 
derivaciones conflictivo(a)s, cuya intensidad ha variado segun la evo
lucion de los asuntos intemos de cada uno de los paises. 

2.	 Los CAMBIOS PRODUCIDOS EN LAS pOLfTICAS BOLIVIANA Y 

ESTADOUNIDENSE 

En 10que atafie a Bolivia la gama de matices va desde la "actitud de 
'acatar sin discrepar' que caracterizo a los responsables de la gestion 
Banzer-Quiroga ... suprimiendo la misma nocion de negociacion entre 
ambos paises'" -caracterizacion que es igualmente aplicable a la ulti
ma gestion de Sanchez de Lozada- hasta la de los momentos de 
pulsiones negociadoras que vivieron, por propias convicciones y/o pre
sion de la sociedad civil y politica bolivianas, los gobiernos de Paz 
Zamora (1989-1993) y el primero de Sanchez de Lozada (1993-1997), 
sin que empero, en ninguno de ambos casos haya podido sortearse la 
constante de una "narcotizacion" de los lazos bilaterales que ambos 
gobiemos intentaron infructuosamente superar. 

Si bien desde el gobiemo de Paz Estensoro (1985-1989) las estrate
gias de lucha antidrogas aprobadas por los distintos gobiemos bolivia
nos tuvieron todos los mismos cuatro pilares fundamentales, a saber, 
primero la prevenci6n y rehabilitaci6n; segundo el desarrollo alternati
vo; tercero, la erradicaci6n de la hoja de coca y cuarto la interdicci6n refe
rida explicitamente a los narcotraficantes, 10 que podriamos denomi
nar la variable clave 0 de ajuste la ha constituido permanentemente la 
de la intensidad, amplitud y metodos (voluntaria 0 forzosa; militariza
da 0 no) de la erradicacion de la hoja de coca, siendo esta por consi
guiente, la mente mas concreta y directa de la conflictividad latente 
que esta problematica plantea en las relaciones bilaterales. Hoy mismo 
el tema de la erradicacion de los cultivos excedentarios de coca, esta 
vez nada menos que en la region de los Yungas de La Paz (tradicional 
region productora de la hoja de coca de consumo licito entre los cam

• Ver: Barrios, Raul, Fuerzas Armadas, conflicto social y las amenazas emergentes en Bolivia, 
Mimeo en poder del autor. p. 16. 
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pesinos e indigenas bolivianos), ha sido puesto en el tapete de las "ta
reas a curnplir" por la administracion del presidente Mesa. En efecto, 
"un informe del Departamento de Estado de Estados Unidos estable
cio que hubo un incremento del 26%, entre junio de 2002 y el rnismo 
mes de 2003, en la produccion de coca en la region yunguefia'". Ese 
mismo articulo periodistico establece -dejando a juicio nuestro senta
do el tipo de manejo manipulatorio que de tales datos hace 10 que po
driamos denominar la "diplomacia antinarcoticos" de los Estados Uni
dos- que "durante la revuelta popular de octubre, la Embajada de 
EE.DU. en Bolivia no dio a conocer los resultados de su inforrne, espe
ro que el ambiente social y politico se calrnara y el 17 de noviembre 
aseguro que la coca en Yungas se incremento"!", 

En el caso de Estados Unidos de Norte America la modificacion 
mas importante de su politica anti drogas tiene que ver, ni duda cabe, 
con el ataque terrorista del 11 de septiembre de 2001 que por prirnera 
vez en su historia toco al pueblo americana en su propia casa. Es claro 
que a partir de ese suceso se disemino aquello que diversos especialis
tas en el tema han tipificado como la "securitizacion" de la politica 
exterior norteamericana que, en 10 que a Bolivia se refiere, implico la 
subsuncion del tema de la lucha contra el narcotrafico dentro del mas 
amplio paraguas de la lucha contra el terrorismo. 

Si antes de tales sucesos temas de caracter comercial en 10 bilateral 
y andino estaban directamente ligados con los de la lucha contra el 
narcotrafico como en el caso de la ATPAll pasaron luego de los sucesos 
del 11/9 a reforzar esta ligazon y a formar parte de la dupla narcotrafico
terrorismo tan cara a la vision simplificadora y esquematica de la ad
ministracion Bush. De ese modo la APlDEA12 que finalrnente se adop
to entre EE.DU. y cuatro paises andinos (Bolivia, Colombia, Ecuador y 
Peru) esta -como su nombre 10 indica- inequivocamente ligada a los 
condicionamientos de la lucha antinarcoticos concebida como parte 
de la lucha contra el terrorismo. 

Sea dicho todo esto sin perjuicio de constatar que los sucesos del 
11/09 representaron en el plano bilateral y andino una retraccion del 
ya escaso nivel de interes americano sobre el pais y la subregion que 

, Ver: La erradicacum no avanz6 y la coca aument6 en Yungas, en Anuario 2003 del diario La 
Raz6n, La Paz, Bolivia, edicion del 17 de diciembre de 2003. p. 40. 

10 Ver Ibid. 
11 Sigla en Ingles de la "Ley de Preferencias Arancelarias Andinas". 
12 Sigla en Ingles de la "Ley de Preferencias Arancelarias Andinas y de Erradicacion de 

Drogas". 
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llevo a los gobiemos de esta ultima a temer por la suerte final de las 
negociaciones para la renovacion del ATPA. En abono de esa percep
cion esta la actitud del Presidente Jorge Quiroga que "a pocas semanas 
del 11 de septiembre efectuo una visita oficial a Washington, durante 
la cual expreso la solidaridad boliviana con los Estados Unidos en mo
mentos de extraordinaria emergencia. En esa ocasion, sostuvo enfatico 
que Bolivia habia contribuido en la lucha contra el terrorismo enfren
tando el narcotrafico, y erradicando la casi totalidad de los cultivos de 
la hoja de coca. A estos los llamo 'hermanos siameses' ...'El terrorismo 
en buena medida se alimenta en el mundo subterraneo del narcotrafico' 
afirmo Quiroga"13. 

3.	 Los IMPACTOS EN EL AREA DE LA CONCEPCION DE SEGURIDAD Y EN 

LA PAACTICA DE LA POLITICA EXTERIOR NORTEAMERICANA 

Expresion coyuntural del "pacto de la indignidad nacional" y de 
esa actitud "mas papista que el Papa" de la c1ase politica tradicional 
boliviana y/o expresion de "un gran 'oportunismo diplomatico' desti
nado a incrementar la atencion de la administracion norteamericana 
hacia Bolivia ..., se advierte en su mensaje el impacto directo de la aso
ciacion entre el terrorismo y el narcotrafico para la formulacion de po
liticas de seguridad en Bolivia. No porque alli, y con esas dec1araciones 
se inicie recien tal formulacion, sino porque con ellas se reforzo una 
tendencia en el diagnostico de la seguridad en Bolivia que provenia de 
los circulos militares fuera y dentro del pais. Una tendencia que ha 
deslizado con facilidad dicha asociacion para reforzar las funciones de 
seguridad y vigilancia sobre actividades 0 acciones antigubemamenta
les, 0 para incrementar el nivel de alerta sobre los riesgos posibles con
tra el orden politico en Bolivia. (Asi) el costa mas significativo fue ... 
exponer la realidad del conflicto boliviano asociado al narcotrafico en 
los terminos en los que los actores suelen referirse a otros casos en los 
que dicho vinculo resulta ser mas evidente, como es el caso de Colom
bia y en menor grado como 10 fue el caso del Peru en la decada de los 
90's. El argumento desarrollado por Quiroga y que se infiere corres
ponde a la realidad boliviana, entusiasmo a quienes se inc1inan por 
encontrar soluciones de fuerza al problema de los productores de coca 
en el tropico cochabambino. Asi, la retorica de la lucha antiterrorista 

13 Ver Ibid., p. 9. 
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aparece legitimando opciones no negociadoras de solucion de un pro
blema que tiene rakes sociales y economicas evidentes"!'. 

Ahara bien "ese vinculo declarado oficialmente por el ex-Presiden
te esta en la base de las consideraciones de seguridad dominantes en y 
hacia Bolivia. Tambien, dicho argumento tiende a situarse en el cora
zon de las prioridades institucionales de las fuerzas militares y policiales 
para su definicion de las amenazas a la seguridad. En otros terminos, la 
naturaleza de los conflictos que afectan al orden publico intemo en 
Bolivia, tiende a ser comprendida de manera artificial y forzada como 
el resultado de la relacion estrecha entre narcotrafico y terrorismo. Esta 
vision no solo tiene asidero intemo en la comunidad de seguridad, sino 
que podria ser el punto de partida de las percepciones extemas sobre 
los conflictos en Bolivia, desde Washington y desde los paises vecinos". 

A esta percepcion se debe sin duda la cadena de acciones y/o decla
raciones desplegadas por los representantes de EE.UU. con relacion a 
Bolivia. Desde la grosera intervencion politica del ex-embajador Rocha 
en las elecciones del 2002 en contra del candidato Evo Morales -al que 
paradojicamente termino favoreciendo en su capacidad de convocate
ria-, hasta el recientemente expresado temor del jefe del Pentagono 
Donald Rumsfeld por "la situacion en Bolivia y la posibilidad de que el 
conflicto boliviano pueda extenderse a otros paises", preocupacion que 
transmitio el subsecretario adjunto de defensa de Estados Unidos, Roger 
Pardo, en una ultima visita a Bolivia cuando "le expreso al ministro 
boliviano del area Gonzalo Arredondo, que existe vinculacion entre el 
trafico ilicito de drogas y los actos terroristas que se vienen denuncian
do a partir de la crisis social que vivio Bolivia"!". 

Claro esta que a tal diseminacion contribuye no solo la citada toma 
de posicion del ex-Presidente Quiroga sino ultimamente la campafia 
desatada desde Washington por el ex-Presidente Sanchez de Losada 
quien "repite el mismo libreto desde el18 de octubre, cuando llego alli 
autoexiliado: que de la primera magistratura 10saco una conspiracion 
narcoterrorista intemacional cuyos operadores fueron Evo Morales, 
Felipe Quispe y hasta su propio vicepresidente, Carlos Mesa"!". 

14 Ver Ibid., pp. 9 Y 10. 
15 Ver: EE.UU. iemequeel conflicto boliviano contagie a la region, en Diario La Prensa, La Paz, 

Bolivia, edicion del domingo 14 de diciembre de 2003, p. 7", citando como fuente al periOdico 
El Tribuno de la Argentina. 

16 Ver: EI descontento, el gas y el autismo tumbaron a Coni, en Anuario 2003 del diario La 
Razon, La Paz, Bolivia, edicion del 17 de diciembre 2003. P: 20. 
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4. LA CONDICIONALIDAD CRUZADA DE LA POLiTICA ESTADOUNIDENSE 

Tratando de establecer si existen en el caso boliviano sefiales 0 evi
dencias acerca de si Estados Unidos condiciona la agenda bilateral al 
apoyo politico que puedan obtener para alcanzar objetivos estrategicos 
globales, es de dominio publico que en efecto eso ocurre. Tal es el caso 
de la postura que exige del gobiemo boliviano en tomo al convenio de 
inmunidad para los ciudadanos de EE.DU. ante la Corte Penal Intema
cional que, en los hechos, implica, para Bolivia, borrar con el coda 10 
que firma con la mana al haber suscrito y ratificado el acuerdo de Roma 
constitutivo de la Corte Penal Intemacional. Recientemente el diario 
LA RAZON, afirmaba que "si ese convenio no es ratificado hasta e131 
de diciembre (2003) Estados Unidos amenazo a Bolivia y a los paises 
que no 10hagan, con quitarles la ayuda militar"!" y aun mas, informo, 
al dia siguiente, que "segun el gobiemo, si el Congreso no ratifica el 
convenio de inmunidad para Estados Unidos, el pais se expone a per
der no solo la ayuda militar, sino el dinero de la cooperacion intema
cional destinado a cerrar el deficit fiscal":", 

De tal modo la cooperacion economica estadounidense que forma 
parte de los rubros de apoyo a la economia de mercado y a la democra
cia en Bolivia queda claramente subordinada al tema de la lucha contra 
el terrorismo. 

Hay que decir que la necesidad de aprobacion congresal derivaba 
del hecho de que "el 19 de mayo de este afio el ex-caneiller Carlos 
Saavedra (MIR), firma ese convenio con Estados Unidos que genero 
gran polemica en el ambito politico por 10que el asunto quedo poster
gada indefinidamente"?", Aquella firma fue parte de la forma concreta 
en la que "Bolivia acelero su compromiso de lucha contra el terrorismo 
despues del 11 de septiembre y ciertamente forma parte de su agenda 
extema. Un numero significativo de instrumentos intemacionales han 
sido aprobados 10 que ha puesto al pais en la posicion inequivoca de 
compromiso para combatir esa amenaza'r". La lista de instrumentos 
juridicos internacionales suscritos por Bolivia en tal afan es fiUy 
ilustrativa y la registramos a continuacion: 

17 Ver: El Congreso esta en aprietos parla inmunidad para EE.UU., en diario La Razon, edicion 
de 16 de diciembre 2003, La Paz, Bolivia, p. A20. 

18 Ver: EE.UU. presiona al pais con la ayuda para el deficit fiscal, en diario La Razon, edicion 
de 17 de diciembre 2003, La Paz, Bolivia, p. AlB. 

Ver: El Congreso esta en apuro por la inmunidad para EE.UU. Ibid. 
20 Ver: Barrios, Raul, Ibid., p. 12. 
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1.	 Convencion de la OEA para la prevencion y represion de los actos 
de terrorismo encuadrados como delitos contra las personas y ac
tos conexos de extorsion de alcance intemacional (1971). 

2.	 Convencion sobre la prevencion y castigo de delitos contra las per
sonas intemacionalmente protegidas, inclusive los agentes diplo
maticos (1973). 

3.	 Convencion Intemacional contra la toma de rehenes (1979). 
4.	 Convencion sobre la proteccion fisica de los materiales nucleares 

(1980). 
5.	 Protocolo para la represion de aetos ilicitos de violencia en los aero

puertos que presten servicio a la Aviacion Civil Intemacional (1988). 
6.	 Convenio para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de 

la navegacion (1988). 
7.	 Protocolo para la represion de aetos ilicitos contra la seguridad de 

plataformas fijas emplazadas en la plataforma continental (1988). 
8.	 Convenio sobre la marcacion de explosivos plasticos para los fines 

de deteccion (1991). 
9.	 Convenio Intemacional para la represion de los atentados terroris

tas cometidos con bombas (1997). 
10. Convenio Intemacional para la represion del financiamiento del 

terrorismo (1999). 
11. Convencion Interamericana contra el Terrorismo (2002)21. 

5.	 LA PRESENCIA DEL "NARCOTERRORISMO" EN LOS VINCULOS 

BlLATERALES 

Siguiendo en este escrutinio acerca de la forma en que ha repercu
tido en Bolivia el cambio de prioridad de la agenda de las seguridad 
nacional estadounidense despues de los sucesos del 11/09, resulta muy 
uti! referirse al "contenido del Informe sobre Tendencias del Terroris
mo Mundial publicado por el Departamento de Estado para el afio de 
2001. En el se mencionan dos incidentes que ocurrieron en Bolivia en 
los siguientes terminos: 'Aunque en 2001 no ocurrieron en Bolivia ac
tos de terrorismo intemacional, hubo numerosos incidentes de terro
rismo local, que culminaron en el estallido de un automovil cargado de 
explosivos el 21 de diciembre, cerca de la entrada de la oficina distrital 
en Santa Cruz del Departamento de Policia Nacional Boliviano. El ata

21 Ver: Torres Annas, William, Bolivia en la lucha contra el terrorismo, Mimeo, 2002. 
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que mato a una persona y causo numerosas heridas; los edificios cerca
nos, entre enos uno que alberga las ofieinas de la Agencia de Estados 
Unidos para el Control de Drogas, sufrieron tambien dafios colatera
les. Funcionarios bolivianos sospechan que el atentado pudo haber es
tado relacionado con los exitos de la polida al capturar a un grupo de 
sospechosos de robo, entre enos algunos peruanos, dirigidos aparente
mente por un ex funcionario policial boliviano". Pero enseguida el 
mismo documento menciona que: 'Se cree que la mayoria de los otros 
incidentes los perpetraron cultivadores ilegales de coca ("cocaleros"), 10 
que incluye el empleo de tiradores contra las fuerzas de seguridad yel 
minado de zonas donde tienen lugar los esfuerzos de erradicacion, prin
cipalmente en la region del Chapare, en el Departamento de 
Cochabamba'P, [Asi pues] la referencia de los incidentes del Chapare, 
vinculados a enfrentamientos con las fuerzas de seguridad ingresan en 
la categoria del departamento de Estado como acciones terroristas de 
los "cultivadores ilegales de coca" Bolivia no habia sido incluida en el0 

inforrne sobre tendencias del terrorismo mundial del afio 2000, a pesar 
de la gravedad con la que se produjeron ese afio la confrontacion entre 
las fuerzas policiales y militares y los campesinos cocaleros, y que arro
jo un numero muy signifieativo de bajas y heridos. Resulta sugestivo 
que las referencias a los productores de la hoja de coca involucrados en 
actividades "terroristas locales", se mencione recien en el afio 2001, 
gracias muy posiblemente al clirna de rigidez en el diagnostico de las 
actividades terroristas en el mundo despues del 11 de septiembre. Esto 
signifiea que la atencion sobre Bolivia por parte de los organismos de 
seguridad de Estados Unidos y aquellos que tratan los asuntos 
hemisfericos incluyen a Bolivia con ese perfil'?'. 

Concomitante con esas caracterizaciones se intensifico la militari
zacion en Bolivia de los temas de la seguridad interna. En efecto "el uso 
de los militares en tareas de seguridad interna, principalrnente para 
enfrentar los conflictos sociales, ha sido un recurso constante de los 
gobiernos de Bolivia en los veinte afios de democracia. Sin embargo, 
este uso se ha pronunciado de una manera dramatica en los ultimos 
afios, junto con el severo deterioro de las condiciones economicas, el 
incremento de la protesta y movilizacion sociales, el menoscabo de los 

22 Ver: Departamento de Estado de Estados Unidos, Programas de Informacion Internacio
nal, 21 de mayo de 2002. 

2J Ver Ibid. 
24 Ver: Barrios, Raul, Ibid. pp. 11 Y 12. 
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mecanismos de representacion politica (los partidos politicos), y el des
credito delliderazgo politico en niveles alarmantes"?'. 

6.	 LA INERME BOLIVIA Y LA NECESIDAD DE ESCENARIOS DE 

CONCERTACION INTERNACIONAL 

Frente a estas evidencias acerca de la manera en que la adopcion 
por EE.DU. de una nueva prioridad en tomo a las amenazas a su segu
ridad nacional han afectado la relacion bilateral con Bolivia resalta de 
manera negativa su actitud inerme, luego del 11/09 ha caracterizado a 
su accionar en el plano de la politica exterior sobre estos temas. En 
efecto, a mas de aquella iniciativa del ex Presidente Quiroga con rela
cion a la negociacion de las preferencias arancelarias andinas, ninguna 
otra destinada a concertar politicas y/o a discutir escenarios de accion 
colectiva subregional andina 0 sudamericana ha sido adoptada 0 pro
movida por la cancilleria boliviana. Es preciso, empero, aiiadir que si 
en el pasado fue posible insertar el tema en las agendas del Grupo de 
Rio para, por ejemplo, concertar posiciones a ser discutidas en el seno 
de la Cumbre Hemisferica de Miami, e incluirlas luego en las reunio
nes que este desarrollaba a nivel de Ministros de Relaciones Exteriores 
con los de la Union Europea, resulto lamentablemente frustranea toda 
iniciativa para posicionar seria y consistentemente el tema a nivel andino 
o siquiera al nivel bilateral con paises con Peru y Colombia, tan direc
tamente afectadas por el problema como es el caso de Bolivia. 

Dependiente en extremo de la cooperacion economica intemacio
nal y de las condicionantes impuestas por la politica antidrogas norte
americana; sin instrumentos de concertacion politica eficaz a nivel 
subregional andino 0 sudamericano, el tema de la lucha contra el te
rrorismo y de la lucha contra el narcotrafico esta, sin embargo, en el 
corazon de la realidad boliviana y del debate intemo de caracter politi
co que tiene a Bolivia en la encrucijada de su propio destino, tal como 
10hemos descrito y analizado en la primera parte de este trabajo. 

Mas alla de la mayoritaria posicion de la ciudadania boliviana as! 
como de los movimientos sociales y de las fuerzas politicas emergentes 
por la busqueda de definiciones realistas as! como genuinamente na
cionales en la lucha contra el narcotrafico el desenlace de toda esta his
toria dependera en alto grado de la actitud y la conducta del gobiemo 

2S Ver: Barrios, Raul, Ibid., p. 13. 
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norteamericano. Si inmediatamente despues de asumido el mando el 
Presidente Mesa anuncio que la erradicacion de la hoja de coca era una 
politica de estado a la que se le daria continuidad y de que el Embaja
dor Greenlee confirmo que la politica antidrogas de EE.DU. no sufriria 
cambio alguno, nos encontramos ante la realidad de que el nuevo go
biemo boliviano estaria a punto de introducir variantes que intentaran 
ser "razonablemente viable(s), tanto desde el punto de vista de los com
promisos con la comunidad intemacional como con los sectores socia
les del pais.(...) [En ese sentido] el replanteo de la Estrategia Boliviana 
de Lucha Contra el Trafico Ilicito de Drogas que fue presentada en 
abril del 2003 en Viena esta en manos del Consejo Nacional de Lucha 
contra el Trafico Ilicito de Drogas (CONALTID). La nueva politica 
antidroga -segun esta nota de prensa- descartara la coca cero en Boli
via y dara mayor prioridad a las acciones de interdiccion de droga y de 
precursores que sirven para producir cocaina. Ajustara los proyectos 
de desarrollo altemativo y hara enfasis en la prevencion y rehabilita
cion social"26. 

Que a partir de tales definiciones pudiera entablarse un dialogo cons
tructivo con la administracion norteamericana para encontrar un punto 
de equilibrio razonable para ambas partes resultara crucial para el rum
bo de la democracia boliviana y de la estabilidad y la paz sudamericanas. 
Ayudar a Bolivia en la direccion de que los Estados Unidos comprendan 
que lila politica intemacional de control de las drogas sera mejor servida 
en ellargo plazo asegurando un estable gobiemo civil en Bolivia antes 
que por medio de la presente politica de corto plazo obsesionada en 
alcanzar objetivos de erradicacion de coca"? podria ser un objetivo com
partido por los paises de la region andina y sudamericana para 10 cual se 
requiere desplazar el foco de las preocupaciones y acciones hacia escena
rios donde la discusion se centren en los componentes de una genuina 
seguridad democratica colectiva, por un lado, y en los aspectos del desa
rrollo economico y la gobemabilidad democratica por el otro. 

26 Ver: EI nuevo plan antidroga descarta la coca cero, en Anuario 2003, en diario La Razon, 
edicion de 17 de diciembre 2003, La Paz, Bolivia, p. 40. 

27 Ver: Ledebur, Kathryn, ibidem. La traducdon libre del Ingles corresponde al autor, 
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El caso colombiano 

FERNANDO CEPEDA 

Colombia enfrenta gravisimas amenazas que afectan su seguridad 
intema. Esas amenazas podrian resumirse en los siguientes temas: cri
men intemacional organizado (drogas ilicitas), secuestro y extorsion, 
guerrillas 0 terrorismo, autodefensas 0 paramilitarismo. Estas amena
zas se yen agravadas por los fenomenos de debilidad del Estado, la 
impunidad, la corrupcion y la deuda social. 

Es dificil separar estas amenazas. Hay una interrelacion que hace 
que los diagnosticos que carecen de integralidad resulten precarios. Y, 
de la misma manera, que las estrategias para confrontarlas cuando son 
segmentadas no rindan los resultados esperados. 

El crimen internacional' organizado se materializa en la multiplici
dad de carteles que administran el multimillonario negocio criminal 
de las drogas ilicitas. Colombia es el principal productor de hoja de 
coca en el mundo cerca de 200 mil hectareas y es el principal exportador 
de cocaina en el mundo cerca del 90% del mercado mundial. Tambien 
produce amapola, alrededor de 6 mil hectareas y controla el 62% del 
consumo en la costa pacifica de Estados Unidos. 

La sola existencia de este negocio criminal, en todas sus etapas (siem
bra, recoleccion, transformacion, transporte y comercializacion y, lava
do de dinero y de bienes) genera una formidable amenaza a la 
gobemabilidad democratica y a la seguridad. 

Desde 1963 Colombia ha venido sufriendo el desafio de una varie
dad de guerrillas, asi: las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colom
bia FARC, de ideologia marxista-leninista: el Ejercito de Liberacion 
Nacional ELN, de estirpe castrista y vinculado ala teologia de la libera
cion; el M-19 de ideologia nacionalista; el Ejercito Popular de Libera

1 Luz Estella Nagle. "The Challenges of fighting global organized Crime in Latin America". 
Fordham International Law JouernaI. Vol. 26, N° 6, junio de 2003. 
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cion EPL (marxista-leninista-maoista) y el Movimiento Obrero Inde
pendiente Revolucionario MOIR, de origen maoista, y el Quintin Lame, 
un movimiento guerrillero indigenista, entre otros. 

A partir de la administracion Turbay (1978-1982) se iniciaron en 
Colombia negociaciones politicas con los diferentes grupos guerrilleros 
que desde entonces han sido mantenidas por todos los gobiemos hasta 
el punto de que se habla de una "rutinizacion" del proceso de paz. 

Tan solo las administraciones de Virgilio Barco (1986-1990) y de 
Cesar Gaviria (1990-1994) han tenido exito en lograr la desmovilizacion 
de grupos ilegales armados: el M-19, el EPL, el Quintin Lame y el Par
tido Revolucionario de los Trabajadores (PRT un grupo guerrillero muy 
pequefio) . 

La debilidad del Estado, su precaria presencia en zonas de conflicto 
armado genero como reaccion el surgimiento de grupos armados ile
gales de autodefensas, los cuales se encuentran en proceso de 
desmovilizacion ahora durante la administracion Uribe (2002-2006). 

El asunto se toma muchisimo mas complejo y peligroso cuando los 
grupos ilegales armados resuelven financiarse, inicialmente con un 
impuesto a los duefios de cultivos ilicitos y luego a los trasformadores y 
exportadores para, finalmente convertirse en propietarios, en algunas 
partes de Colombia de todas las facetas del negocio. Ello ha hecho que 
estos grupos armados ilegales adquieran un poder descomunal que les 
ha permitido expandirse, modernizar su armamento y obtener 
experticia nacional e intemacional y establecer redes urbanas, comun
mente denominadas milicias. Esto es verdad tanto para los grupos tra
dicionalmente designados como guerrilleros como para las autodefensas 
o paramilitares. 

Las secuelas de corrupcion y de mayor debilidad institucional difi
cultan el desarrollo economico y la inversion extranjera y nacional, con 
10 cualla crisis social se incrementa. La impunidad en todo el sistema 
judicial que algunos estiman en mas del 90% y otros en una cifra cerca
na al 50%, (la medicion es muy dificil) pone en evidencia la debilidad 
del Estado y crea un ambiente propicio para la criminalidad en todos 
los ordenes, La inseguridad urbana y rural no es un fenomeno disocia
do de esta patologia social. 
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TEMAS CONFLICTIVOS EN LA RELACION ESTADOS UNIDOS
COLOMBIA 

El tema de la trasformacion y trafico de drogas, inicialmente, y luego 
el del cultivo, trasformacion y trafico ha sido la arena tanto de conflicto 
como de cooperacion entre Estados Unidos y Colombia a partir de la 
decada de los setentas. La certificacion 0 desertificacion por el buen des
empefio en la lucha contra las drogas siempre genero tensiones y estas se 
tradujeron en conflicto abierto durante la administracion Samper (1994
1998) cuando Colombia fue desertificada en tres ocasiones, El de las vio
laciones de los derechos humanos por parte de la Fuerza Publica 0 como 
resultado de la alegada complicidad de esta con grupos de autodefensas 
o paramilitares. Otros asuntos tienen que ver con temas como el de pro
piedad intelectual, respeto a decisiones de tribunales intemacionales de 
arbitramento 0 temas de la agenda global como el de la corrupcion. Des
pues del 11 de septiembre el tema de la Corte Penal Intemacional y el de 
la inmunidad para los ciudadanos americanos en Colombia con respec
to a la jurisdiccion de esa Corte (American Service Protection Act Sec. 
2001, Public Law No. 107-206) dio lugar a un prolongado desacuerdo 
que finalmente se supero a mediados de 2003. Colombia, finalmente, 
acepto otorgar la inmunidad. Y a nivel multilateral el tema de las conde
nas a Cuba en materia de derechos humanos 0 algunas votaciones que 
tienen que ver con el conflicto Israel-Palestina. 

La participacion de Colombia en el Consejo de Seguridad dio lugar 
a una fuertes fricciones en 1991 porque Colombia propicio una salida 
pacifica al conflicto en el Golfo Persico. Colombia fue estigmatizada en 
10 que se denomino "La Pandilla de los Cuatro" (Colombia, Cuba, 
Malasia y Yemen). Finalmente, Colombia voto a favor de la resolucion 
que autorizo la guerra (la autorizacion de todos los medios necesarios 
para volver al status quo preinvasion). 

Despues del 11 de septiembre la agenda bilateral sufrio un cambio 
radical, Como se recuerda, a partir de la visita del Subsecretario de 
Estado Thomas Pickering a Bogota el10 de agosto de 1999, el gobiemo 
de Estados Unidos expreso su total escepticismo por la estrategia de 
paz del Presidente Pastrana (prirnero un acuerdo con las guerrillas y 
luego una estrategia antidrogas con la colaboracion de ellas). Propuso 
sustituirla con el Plan Colombia que invertia las prioridades (primero 
una estrategia antidrogas y luego una negociacion de paz)". Este Plan 

2 Madeleine Albright. "Colombia's Struggles, and how we can help". The New York 
Times, 10 de agosto de 1999. En el cual ella explica la posicion de Estados Unidos. Ver el 

223 



Fernando Cepeda 

se llevo a la consideracion del Congreso de Estados Unidos y no logro 
ser aprobado en el segundo semestre de 1999. Fue reintroducido a co
mienzos del afio 2000 y aprobado el13 de julio del mismo afio (Public 
Law 106-246), esta ley traia siete condicionamientos, cinco de ellos en 
materia de derechos humanos. 

El presidente Clinton eximio a Colombia del curnplimiento de seis 
de esos criterios (22 de agosto de 2000) y el 19 de enero de 2001 esta
blecio que no se requeria una segunda certificacion sobre el curnpli
miento de estas condiciones. El Plan Colombia fue ampliado a la Re
gion Andina como resultado de una propuesta del presidente Bush 
(abril 9 de 2001 Andean Counterdrug Iniciative) que beneficiaba a 
Bolivia, Brasil, Ecuador, Panama, Peru, Venezuela, y por supuesto, a 
Colombia. Esta estrategia se complemento despues con la Andean Re
gional Iniciative y llego a un monto de $882.29 millones de dolares'. 

El 11 de septiembre produjo un cambio radical en la relacion bila
teral. Con todo, esta no se materialize sino a partir de la ley del 2 de 
agosto de 2002, cinco dias antes de la posesion del Presidente Uribe 
(2002-2006), que expandio las autoridades del Departamento de Esta
do en la utilizacion de los recursos disponibles para Colombia. Enton
ces, se permitio su uso para realizar una /Icampafia unificada" contra 
las drogas y contra las guerrillas en Colombia. 

Es util recordar, a grandes rasgos, el recorrido de este cambio. Ini
cialmente, el presidente Pastrana ilusionado con la posibilidad de un 
acuerdo de paz con las FARC mantuvo una posicion cautelosa en esta 
materia, pero en visperas de la reunion postergada de la Asamblea Ge
neral solicito publicamente del Presidente Bush la aprobacion de esta 
autorizacion. La respuesta publica del Presidente Bush fue negativa. 
En el mes de febrero de 2002, ya rotas las negociaciones con las FARC 
el Presidente Bush reitero la negativa y ni siquiera abrio el espacio para 
solicitar una modificacion de la ley existente. 

Ya el 6 de febrero de 2002 Karen De Young, habia revelado que 
Estados Unidos estaba dando los pasos para una iniciativa mas amplia 

resultado que es el Plan Colombia que en su version en ingles pone como primera prioridad la 
lucha contra las drogas y en su version en espaiiol la busqueda de la paz. Ver tambien State 
Department briefing, 16 de agosto de 1999. 

La publicacion en Ingles del Plan Colombia, ver "Plan Colombia: Plan for Peace, Prosperity 
and the Strengthening of the State". Presidency of government of Colombia, Bogota Imprenta 
Nacional, octubre 1999. 

3 Nina M. Serafino. CRS Report for Congress. "Colombia: Plan Colombia Legislation and 
Assistance." Updated 5 julio de 2001. 
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que involucraria a Estados Unidos en el conflicto interno colombiano, 
mas alla de la lucha antinarcoticos. Se trataba de un "qualitative change" 
que le permitiria a Colombia desarrollar una "effective sovereignity" 
sobre todo su territorio. Todo ello como resultado de un clima politico 
que favorece la lucha antiterrorista'. 

El 8 de marzo de 2002 la Camara de Representantes de Estados 
Unidos aprobo por unanimidad una Resolucion en la que expresaba 
su apoyo al gobierno democraticamente elegido de Colombia y en la 
que solicitaba que el presidente, sin demora, propusiera al Congreso 
una legislacion para ayudar al gobierno de Colombia para proteger 
su democracia frente a las organizaciones terroristas y al flagelo de las 
drogas ilicitas. En los considerandos recordaba que la DEA creia que 
los miembros de las FARC estaban directamente envueltos en el tra
fico de drogas". 

El 11 de abril de 2002 el Secretario de Estado adjunto Otto Reich 
ante la subcomision del hemisferio occidental de la Camara de Repre
sentantes planteo la necesidad de realizar una campafia unificada con
tra el trafico de narcoticos, las actividades terroristas y otras amenazas 
a la seguridad en Colombia. Sostuvo que los problemas del terrorismo 
y los narcoticos estan inextricablemente enlazados", El Presidente 
Pastrana escribio el 15 de abril de 2002 una columna en el periodico 
Washington Post en la cual cambiaba su posicion frente a las FARe, 
redefinia el conflicto armado en Colombia, ahora las FARC eran una 
"red terrorista multinacional" y planteaba que el desafio estrategico 
para Estados Unidos no estaba en Atganistan sino aqui en Colombia: 
II •••Colombia has become the theater of operations in which the global 
campaign against terrorist is been waged in Latin America'". Estas te
sis fueron reiteradas por el Embajador colombiano en Washington, Luis 
Alberto Moreno, en una columna de opinion, afirmo que las guerrillas 
colombianas habian dejado de ser una insurgencia politica, que habian 
trocado sus ideales por las ganancias del negocio de las drogas y reafir
rna con mayor contundencia la tesis sobre el escenario estrategico de la 
lucha contra el terrorismo: "Colombia is the leading theater of 
operations for terrorists in the western hemisphere" . Alli elogio la soli

4 Karen DeYoung. "Wider U.S role in Colombia Sought". The Washington Post, 6 de 
febrero de 2002. Pag. A1S. Ver tambien John Dimanond. "Officials seeking shift in Colombia 
drug war". Chicago Tribune, 18 de febrero de 2002. 

5 Resolucion No. Th Congress 20 Session House of Representatives 8 de marzo de 2002. 
• http://usinfo.slate.gov/espano!/
 
7 Andres Pastrana. ''High Stakes in Colombia". The Washington Post, 15 de abril de 2002,p. A21.
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citud del Presidente Bush para expandir las autorizaciones sobre el uso 
de recursos asignados a Colombia", 

El triunfo del candidato presidencial Alvaro Uribe y sus plantea
mientos sobre la politica de defensa y seguridad democratica para Co
lombia reafirmaron el interes de Estados Unidos en autorizar la expan
sion de autoridades. Aprobadas por el Congreso de Estados Unidos el 
2 de agosto de 2002 el Presidente Uribe pocos dias despues de posesio
narse declara el Estado de Conmocion Interior (decreto 1837 de 2002) 
que le permite cumplir con una de sus promesas de campafia y a la vez 
con uno de los condicionamientos de la ley del 2 de agosto, a saber, 
asignar recursos extraordinarios producto de un impuesto al patrimo
nio para comprometer mayormente a la sociedad colombiana en la 
defensa nacional y fortalecer y modemizar las Fuerzas Armadas. 

La ley americana buscaba restaurar la autoridad del gobierno en todo 
el territorio nacional. Asi se materializaba la teoria del Secretario de De
fensa Rumsfeld sobre las"ungoverned areas" y sobre los espacios vacios. 
Posteriormente, la estrategia nacional de seguridad de Estados Unidos 
sefialaba ya en el prologo del Presidente Bush la amenaza que significa
ban "los estados debiles" para la seguridad de Estados Unidos: "Poverty 
does not make poor people into terrorists and murderers. Yet poverty, 
weak institutions, and corruption can make weak states vulnerable to 
terrorists networks and drug cartels within the borders:". En el mismo 
documento, la situacion de Colombia fue mencionada asi: "In Colom
bia, we recognize the link between terrorist and extremist groups that 
challenge the security of the state and drug trafficking activities that help 
finance the operations of such groups'?". Posteriormente, la estrategia 
antiterrorista hizo referencia especifica a las FARC al hablar de los gru
pos que se han tornado autosuficientes por razon de su financiamiento 
resultante del negocio de las drogas. Alli se habla del vinculo FARC-IRA 
y se reitera la tesis sobre los "estados debiles": "...terrorists often seek out 
states where they can operate with impunity because the central 
government is unable to stop them"!', 

Asi las cosas, los temas de drogas y terrorismo han dado lugar a una 
estrecha alianza antiterrorista entre Colombia y Estados Unidos. El com
portamiento de Colombia en el Consejo de Seguridad en apoyo de las 

8 Luis Alberto Moreno. "Aiding Colombia's War on Terrorism". The New York Times, 3 de 
mayo de 2002, p. A23. 

, The National Security Strategy of the United States of America, septiembre de 2002. PrOlogo. 
10 The National Security Strategy of the United States of America, septiembre de 2002. p. 10. 
Il National Strategy for Combating Terrorist, febrero 2003. p. 8. 
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resoluciones en contra de Irak y el respaldo de Colombia a esa guerra son 
algunas de las manifestaciones de esta alianza. En la actualidad la Embaja
da de Estados Unidos en Colombia es la mas grande en el mundo (mas de 
2000 funcionarios). Colombia es el tercer receptor de ayuda intemacional 
de Estados Unidos. A comienzos de diciembre de 2003 el Congreso de 
Estados Unidos aprobo un nuevo paquete de ayuda para Colombia. 

Allado de la alianza antiterrorista, Estados Unidos ha fortalecido el 
mecanismo compensatorio que se acordo para los paises andinos por 
la lucha contra las drogas durante las administraciones de Bush y Bar
co (1989): el 6 de agosto de 2002 el presidente Bush, hijo, sanciono la 
Ley Comercial de 2002 que renueva y amplia las preferencias comer
ciales andinas (ATDPDEA)12. Ademas, le ha abierto a Colombia la posi
bilidad de suscribir un Tratado de Libre Comercio y en forma reitera
da adelanta gestiones ante los organismos multilaterales para propiciar 
un tratamiento adecuado para Colombia". 

La pobreza del debate en Colombia en tomo de la relacion bilateral 
con los Estados Unidos es apenas una expresion de la precariedad de la 
controversia sobre la politica exterior. El Plan Colombia fue debatido tar
dia y superficialmente en el Congreso. No ha habido un seguimiento del 
mismo. Y la decision del 2 de agosto apenas si fue registrada, no obstante 
sus implicaciones. Talvez 10 unico que ha generado algun debate tanto en 
el Congreso como en la opinion publica han sido dos temas. El de la inmu
nidad para los ciudadanos norteamericanos frente a la Corte Penal Inter
nacional y el del apoyo a la guerra contra Irak. Se han publicado algunos 
textos academicos y la Fundacion Ebert (FESCOL), ha propiciado talleres, 
seminarios, y publicaciones sobre las relaciones intemacionales de Colom
bia, y claro esta, sobre la relacion bilateral con Estados Unidos. 

La cercania de las relaciones bilaterales Estados Unidos-Colombia y, 
en particular, el Plan Colombia dieron lugar a algunas tensiones con los 
paises vecinos. La expansion del Plan a la Region Andina y al Brasil y a 
Panama no alivio del todo la dificultades. El gobiemo colombiano ha 
propiciado estrategias antiterroristas conjuntas por parte de los paises de 
la Region Andina y ha logrado expresiones de solidaridad en la lucha 
antiterrorista como la declaracion del Cuzco (24 de mayo de 2003)14, por 
parte del grupo de Rio 0 la de Santiago de Chile en la Asamblea General 

12 Carolina Barco. "Memoria al Congreso Nacional. 2002-2003", Ministerio de Relaciones 
Exteriores, Bogota 2003. 

13 Madelaine Albright, op. cit. 
14 La cancilleria colombiana propicio una reunion de los Ministros de Relaciones Exterio

res y Defensa de los paises andinos, que conto con observadores de Estados Unidos y de la 
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de la GEA XXXIII (junio de 2003)que solicitaban una mas eficaz y pronta 
participacion del Secretario General de la GNU en buscar un acerca
miento con las FARC para una solucion politica negociada en Colombia. 
Es bien probable que esta no fue interpretada de la misma manera por 
todos los paises y ello puede explicar la respuesta laconica del Secretario 
General de la GNU el29 de mayo de 2003: "toma nota con interes de la 
declaracion del grupo de Rio llamando a la solucion pacifica del conflicto 
a traves de un dialogo abierto y transparente en Colombia". El Secreta
rio General ignore el segundo parrafo que hablaba de utilizar otras alter
nativas si sus gestiones fracasaban. 

Colombia, como se ve es un caso paradigmatico de una situacion 
interdomestica, Los problemas domesticos que la amenazan constitu
yen, tambien, una amenaza de seguridad para los Estados Unidos y vi
ceversa: Drogas ilicitas, terrorismo, trafico de armas, etc. Una estrategia 
realmente global contra las drogas permitiria una relacion mas "normal" 
entre Estados Unidos y Colombia. Un acuerdo entre Estados Unidos y la 
Union Europea con respecto a la situacion colombiana y a la manera 
como se debe apoyar al gobiemo para superar el conflicto intemo y sus 
secuelas tambien seria vital. La Declaracion de Londres dellO de julio de 
2003 constituye un avance en la medida en que tanto la Union Europea 
como Estados Unidos como Agencias Multilaterales, Argentina, Chile, 
Brasil, Canada, etc. en la cuallos gobiemos presentes reafirmaron "their 
strong political support for the colombian government in its efforts to 
address threats to democracy, terrorism, illegal drugs, human rights, and 
intemational humanitarian law violation and the serious humanitarian 
crisis?", esta declaracion constituye el marco de condicionamientos para 
una cooperacion mas amplia de la Union Europea y de otros paises. Es 
algo que todavia esta por materializarse. 

En la medida en que la solidaridad global con Colombia sea mayor 
la relacion bilateral con Estados Unidos perderia el caracter especial y 
extraordinario que tiene hoy. Esa solidaridad no se va a dar. Por ello, 
para Colombia la relacion con Estados Unidos tiene un caracter priori
tario e indispensable. 

Union Europea. Se buscaba darle eficacia al asi denominado "Compromise de lima": Carta 
Andina para la Paz y Seguridad, Limitacion y control de los Gastos destinados a la Defensa 
Extema. Formaba parte del proceso para adelantar una Politica Comun de Seguridad Andina y 
de construir consensos para la Conferencia Hemisfenca de Seguridad. Carolina Barco. "Memo
ria Congreso Nacional", Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota 2003. p. 262. 

15 Declaracion de Londres 10 de julio de 2003. 
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ISABEL JARAMILLO EDWARDS 

INTRODUCCION 

Los atentados terroristas al WTC/Pentagono marcan un punta de 
inflexion en el sistema intemacional y resulta en una recomposicion de 
las alianzas en el ambito global, donde 10 que primara seran los intere
ses particulares y especificos de cada uno. La implernentacion de la 
estrategia preventiva1 en el plano de la seguridad nacional de Estados 
Unidos implicata un nuevo ciclo de securitizacion de las relaciones in
temacionales, con su consecuente impacto en America Latina y el Ca
ribe. El cambio en la situacion politica mundial indica una creciente 
inclinacion a la militarizacion de la politica intemacional y la subsi
guiente degradacion de instituciones politico-juridicas intemacionales 
a la categoria de gestores de la estrategia de dominacion global de la 
{mica gran potencia militar, lesionando las posibilidades de desarrollo 
de un contexto mas pluralista y propenso al dialogo. 

En el terreno de la politica exterior de Estados Unidos y la relacion 
con America Latina y el Caribe, habria que distinguir dos niveles: el 
primero relacionado con la estrategia general del pais -la estrategia pre
ventiva- y el segundo relacionado con los intereses inmediatos, y tam
bien coyunturales -ya sea politicos, economicos y/o comerciales- y el 
pragrnatismo estadounidense. Un aspecto relevante es la utilizacion 
sistematica de la negociaci6n en el terreno bilateral, consecuente con el 
rechazo al multilateralismo, implicito en la ideologia de la administra
cion. Por otra parte, la l6gica - tanto en el terreno economico como en 
el terreno de la seguridad, se orienta a que cada uno debe enfrentar -y 
desarrollar sus capacidades- a estos efectos. El incremento de las insu

1 The National Security Strategy of the United States of America, The White House, September 
17, 2002. 

229 



Isabel Jaramillo Edwards 

ficiencias -derivadas de los efectos de las reformas estructurales 
neoliberales aplicadas en los paises latinoamericanos- desemboca en 
un continente donde el crecimiento se ha detenido, la inversion ex
tranjera se ha contraido significativamente y el desempleo y la pobreza 
se han incrementado". Desde algunas perspectivas, solo un interes subs
tancial por parte de Estados Unidos -caracterizado por un enfoque 
multilateral realmente cooperativo- podria cambiar la ecuacion. Otras 
propuestas apuntan a iniciativas regionales. 

Cuba, como el resto de America Latina y el Caribe, enfrenta los 
retos de la insercion internacional en el marco de la globalizacion, en la 
cual pesa significativamente la desaceleracion de la economia global. 

Los efectos del colapso del campo socialista en 1989, en el caso de 
Cuba, se tradujeron en una severa contraccion en su economia, que regis
tr6 una caida de las importaciones en 70%, de las exportaciones en 67%, 
de la tasa de inversiones en 25% y de la formacion bruta de capital en un 
60%. A partir de fines de 1993 se iniciaba un lento proceso de recupera
cion en condiciones extremadamente complejas. Cabe destacar que tras 
una caida de mas del 30% del pm en los 90, los cubanos fijaron como 
minimo indispensable un crecimiento anual de 4%. Es probable que la 
economia cubana crezca a una tasa de mas de un 2% en eI2003. Tras una 
caida de mas del 30% del pm en los 90, los cubanos fijaron como minimo 
indispensable un crecimiento anual de 4%. En e12000 el crecimiento fue 
de un 5,3%, en 2001 fue el 2,5% y el pasado 2002 solo 1,1%3. 

El impacto del embargo (btoqueo) de EE.UU. a la isla -que se ha 
mantenido mas de cuarenta afios, y a cuyas reglamentaciones se han 
agregado periodicamente nuevos ingredientes y legislaciones, incluso 
con alcance extraterritorial, como la Ley Helms-Burton- incrementa 
las tensiones economicas e impactan a todos los niveles de la sociedad', 
Los efectos sostenidos durante mas de cuarenta afios del embargo (blo
queo) aplicado por Estados Unidos desde la decada del 60 del siglo XX, 
son extensos", El costa del embargo (bloqueo), calculado por el gobier
no cubano, asciende a US$72 mil millones. 

2 Para en enfoque critico y algunas propuestas: The Troubled Americas, Inter-American 
Dialogue Policy Report 2003. 

3 Cuban Official: Economy Seen Growing Above Expectations, AP, November 14, 2003, 
Dote Jones Newswires; y Andrea Rodriguez, "Idiotas" por criticar situacion economica cubana, 
dice Castro, El Nuevo Herald, Agosto 23, 2003. 

• Para un aspecto del impacto social: Rogar Adentro, [uoentud Rebelde, 12 de Noviembre 
2003, p. 5. 

5 Para un detailado analisis de los origenes, desarrollo e impacto, ver: Andres Zaldivar 
Dieguez, Blooueo, Blockade. El Asedio Econ6mico mas Prolongado de la Historia, Editorial Capitan 
San Luis, La Habana, 2003. 
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Las relaciones entre Cuba y Estados Unidos siempre han sido com
plejas y el contexto intemacional actual afiade nuevos elementos a esa 
problematica, El fin del embargo comercial impuesto hace mas de cua
renta afios al gobiemo cubano es un hito para la normalizacion de las 
relaciones con Estados Unidos, en la logica del establecimiento de rel a
ciones economicas, cientificas y culturales. Cuba aspira a normalizar 
sus relaciones con Estados Unidos y establecer relaciones mutuamente 
convenientes para ambos pueblos. 

AGENDA BILATERAL ESTADOS UNIDOS-CUBA 

Los parametres del manejo del tema Cuba por parte de la adminis
tracion de GW Bush se insertaban en un curso mas 0 menos continuista 
-{)similar al aplicado por George Bush (padre)- donde la logica ha sido 
la del manejo de la relacion bilateral en los parametres de la "baja in
tensidad". Al mismo tiempo, se da un incremento de la actividad de 
los grupos de interes vinculados al tema Cuba y el crecimiento de un 
sector que considera que la actual politica hacia la isla es obsoleta. En
tre estos sectores, estan aquellos que consideran que el embargo (blo
queo) es contraproducente. 

En el marco de los intereses de seguridad de EE.UU. --en este caso 
extensivo a toda la Cuenca del Caribe- Cuba esta en el centro de las 
rutas maritimas para el comercio, para el narcotrafico, para la migra
cion ilegal, para el transporte de suministros en el caso de un conflicto 
belico, etc. Desde una optica regional y subregional, Estados Unidos 
necesita de la cooperacion de Cuba. Es en este marco -que tambien 
pasa por el interes mutuo en temas que son de orden multilateral- que 
se insertan temas como el del narcotrafico y el intercambio de infor
macion puntual y las medidas de confianza mutua en el caso de la Base 
Naval de Cuantanamo, En todos estos temas existia un nivel ya esta
blecido de intercambio puntual con la administracion anterior y que 
se ha mantenido. Es probable el linkage de algunos de los temas de 
seguridad con otros de orden politico y por otro lado, la concrecion de 
acuerdo formal en el tema del narcotrafico dependera de la coyuntura 
y la voluntad politica de la administracion. 

Todo aparato militar prepara escenarios y altemativas, de acuerdo 
con sus percepciones de amenaza. En el caso de Estados Unidos, como 
potencia imperial, esto ha sido una constante que aplica en el ambito 
globaL En el caso de Cuba, aunque no se la considera una amenaza a la 
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seguridad, siguen existiendo los planes de contingencia, as! como tam
bien para toda la Cuenca del Caribe. Cabe recordar que "las preocupa
ciones politicas, de asistencia economica, recoleccion de inteligencia y 
la actividad militar han sido desproporcionadamente mayores en la 
Cuenca del Caribe que en el resto de America Latina:"; a partir de una 
logica geopolitica y geoestrategica. Por otro lado, otro factor irnportan
te a tener presente como variable es que la politica estadounidense ha
cia Cuba "nunca ha sido popular en el hemisferio en su conjunto'". 

Entre los temas mas relevantes de la agenda bilateral-desde el punta 
de vista cubano- se encuentran el embargo (bloqueo) como eje medular, 
los temas migratorios y la Ley de Ajuste Cubano de Estados Unidos que, 
des de el punta de vista del gobiemo de Cuba, fomenta la migracion 
ilegal; las compensaciones; las transmisiones ilegales de 1V y radio desde 
Estados Unidos hacia Cuba; la inclusion de Cuba en ellistado de Estados 
que patrocinan el terrorismo del Departamento de Estado; los intentos 
de subversion sostenidos de diferentes formas y diversas vias a 10 largo 
de mas de 40 afios; las campafias y presiones en los organismos interna
cionales, y la presencia en el territorio de la Base Naval de Cuantanamo, 
contra la voluntad soberana del pueblo cubano. 

El complejo entramado legislativo irnplicito en la politica de Esta
dos Unidos hacia Cuba obstaculiza sistematicamente iniciativas de 
flexibilizacion, a 10 cual se afiade el tratamiento del tema en el marco 
de la politica intema estadounidense y las veleidades electorales en el 
pais. El momenta actual es particularmente complicado. En el inciden 
multiples factores que se remontan a 1959, e incluso algunos anterio
res. Cuba no es una prioridad en la politica global de Washington, ni es 
una amenaza a la seguridad de los Estados Unidos'', sin embargo se 
incrementa y dinamiza la presion sobre la isla, a partir de un afio elec
toral-2004- en Estados Unidos y la necesidad de la actual administra
cion de contar con el voto cubano-americano, especialmente el del es
tado de La Florida. El peso de las elecciones presidenciales en Estados 
Unidos y el panorama electoral enrarece la problematica intema rela
cionada con la isla y se incrementan las exigencias del sector cubano

6 Ver: John A. Cope, "Hemispheric Security Relations. Remodeling the US Framework for 
the Americas", Strategic Forum N° 148, August 1998, INSS, NDU. 

7 Warren Christopher, In The Stream of History, Stanford University Press, 1998, p. 387. 
• Cuba: "Time to Talk", editorial de The New York Times, August 26, 1994; DIA Report on 

Cuban Threat to US National Security, USIA, en: http://www..usia..gov/regiona1lar/us-cuba/ 
dia.htm; USA revisits Cold War Suspicions in Security Assessment of Cuba, Jane's Defense Weekly, 
11 de Marzo de 1998. 
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americano mas recalcitrante, 10 cual redunda en un aumento de las 
presiones que se ejercen sobre Cuba. 

Es creciente la tendencia al incremento de los viajes de estadouni
denses a Cuba, entre ellos, empresarios interesado en explorar un mer
cado cercano y practicamente virgen donde vender sus productos" e 
invertir'", asi como tambien el interes de congresistas que perciben 
que la politica de Estados Unidos hacia Cuba es cada vez menos fun
cional a sus propios intereses y que no ha logrado, en casi 45 afios, el 
objetivo dec1arado de elirninar a la revolucion cubana. Cabe destacar 
que se incrementa el interes del sector economico estadounidense por 
un cambio en la politica hacia Cuba. En este sentido, se han alcanzado 
algunos niveles de consenso bipartidista, como se evidencia en la crea
cion de grupos de trabajo sobre Cuba en las dos camaras del Congreso 
-Cuba Working Group- cuyo proposito principal es modificar la ac
tual politica de Estados Unidos hacia la isla". 

En los ultimos meses el 5enado voto a favor -59 a 36 votos- de 
inc1uir una enrnienda que elirninaria el financiamiento para la aplica
cion de la prohibicion de viajes a Cuba. La Camara incluyo una en
mienda identica en septiembre logrando una votacion de 227-188. El 
5enado demostro un fuerte apoyo bipartidista para terminar con la 
prohibicion de viajar a Cuba cuando el Comite de Relaciones Exterio
res del 5enado de Estados Unidos, aprobo un proyecto de ley -5. 950
para eliminar totalrnente la prohibicion por 13-5 votos. Aun asi, la Ad
ministracion Bush amenazo repetidamente con vetar ley en su conjun
to. Al pasar la legislacion al Comite de Conferencia, que debe conciliar 
las diferencias entre las versiones de la Camara y el 5enado -que de 
hecho no existian ya que las votaciones demostraban una intencion 

'La agencia importadora de alimento de Cuba, Alimport, ha adquirido alimentos por mas de 
US$500 millones en dos afios (fundamentalmente granos y cereales), en los Estados Unidos 
bajo una medida de excepci6n al embargo que fue aprobada, no sin dificultades y manteniendo 
un cumulo de restricciones, en el Congreso despues del huracan Michelle. Los productos 
deben ser adquiridos en efectivo. Ver: Anthony Boadle, Florida Jumps on the Business Bandwagon 
to Cuba, Reuters, November 20, 2003; John Hanna, Kansas group urges Cuban trade, AP, November 
27, 2003 Y "Agricultures de Dakota del Sur esperan exportar pronto a Cuba", £1 Nuevo Herald, 
2 de diciembre 2003 y Wilfredo Cancio Isla, "Cuba exige apoyo contra el embargo a empresas 
de EE.DU.", £1 Nuevo Herald, 4 de diciembre 2003, p. AOl 

10 Cuba Welcomes U.S. Oil Companies, AP, CubaNews-Yahoo, 5 Diciembre 2003. Para otra 
perspectiva: Tom Fawthrop, Cuba's new oil industry, BBC London, Noviembre 13, 2003 YNota 
Oficial, Granma, 4 de diciembre 2003, pag. 1. Las compafiias estadounidenses se verian impe
didas de actuar en el sector de prospecciones petroleras debido a las leyes del embargo. 

11 "A Review of U.S. Policy Toward Cuba", U.S. of House of Representatives, Washington, 
DC, May 15, 2002. 
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politica clara- el liderazgo republicano no dio la oportunidad a que 
todo el Comite votara y elimino la enmienda relacionada con los viajes 
a Cuba del FY04 Transportation-Treasury Appropriations bill. Estas en
miendas habrian dado fin a la politica que limita los viajes a Cuba a 
aquellos que son por visita familiar, educacional, humanitaria, perio
distas y grupos diplomaticos. 

En el caso de Cuba, un problema central de la agenda es el levanta
miento del embargo (bloqueo), 10 cual implica derogar la Ley Helms
Burton, la Ley Torricelli, y otras vinculadas al tema. Desde el punta de 
vista de Estados Unidos, se intenta negociar con Cuba un arreglo justo 
y honorable para la compensacion de las casi 6 mil empresas y ciuda
danos de Estados Unidos cuyas propiedades fueron nacionalizadas en 
los primeros afios de la revolucion en Cuba. En este sentido, habria 
que tomar en cuenta tambien las afectaciones ocasionadas por el em
bargo (bloqueo) y su impacto en la isla durante cuatro decadas, 

Un terna medular es la migracion ilegal y el contrabando de 
inmigrantes, cuestion que se relaciona con la Ley de Ajuste Cubano y 
el uso del tema migratorio como un instrumento de politica exterior. 
Desde el punto de vista de Cuba, la Ley de Ajuste Cubano altera los 
intentos de introducir elementos de normalidad en la relacion 
migratoria establecida en los acuerdos de 1994 y desde la isla, se re
quiere su derogacion. Un segundo aspecto es la necesidad de la co
operacion para enfrentar el narcotrafico, asi como cesar la inclusion de 
Cuba en la lista de estados que patrocinan el terrorismo, elaborada por 
el Departamento de Estado. Otro tema sensible de la agenda es la Base 
Naval de Cuantanamo: desde la perspectiva del gobiemo de Cuba, 
Estados Unidos debe renunciar a seguir ocupando dicho territorio en 
contra de la voluntad soberana del pueblo cubano. 

Frente a los atentados terroristas al World Trade Center/Pentagono el 
11 de Septiembre del 2001, Cuba, se referia a la necesidad de paz y 
cooperacion intemacional y de la necesidad de reinstalar las funciones 
de Naciones Unidas en cuanto a ambos aspectos y subrayaba que no 
apoya ni el terrorismo ni la guerra", El gobiemo cubano condenaba los 
ataques terroristas, expresaba su solidaridad con el pueblo estadouni
dense y expresaba su disposicion a cooperar de acuerdos a sus modestas 
posibilidades y ofrecia sus aeropuertos y corredores aereos a los vuelos 

12 Fidel Castro, "Discurso en Foro Abierto en Ciego de Avila", Septiembre 29, 2001, en 
Tribuna, Havana, Septiembre 20, 2001, p. 5. "Nuestra Discrepancia no es la lucha contra el 
terrorismo, sino en los metodos de luchar contra el Terrorismo", Entrevista a General Raul 
Castro, Granma, Enero 22, 2002, p. 4. 
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de Estados Unidos'". Al mismo tiempo, Cuba ha firmado las doce Con
venciones Intemacionales sobre Terrorismo; aprobaba una ley nacional 
contra el terrorismo y ha cooperado con el Consejo de Seguridad en 
estos temas y tambien ha ratificado el Tratado Sobre No Proliferacion de 
Armas Nuc1eares y el Tratado de Tlatelo1co, que habia firmado en 1995. 
En la esfera bilateral, la propuesta de Cuba a Estados Unidos para la 
adopcion de un programa para combatir el terrorismo fue rechazada 
por el gobiemo estadounidense. Cuba organizado y ha participado acti
vamente en la Conferencia Regional sobre Fiscalizacion y Control de 
Drogas en el Caribe en el 2001 y en la 2~. Conferencia Regional sobre 
Fiscalizacion y Control de Drogas en el Caribe (2003). La isla cuenta con 
un programa integral conducido por la Comision Nacional de Drogas y 
desarrol1a una amplia gama de programas preventivos. Cuba a firmado 
las principales convenciones de Naciones Unidas relacionadas con dro
gas y tiene acuerdos de cooperacion en este terreno con veintinueve pai
ses y un acuerdo reciente con Canada -julio 2003- para compartir los 
recursos recuperados en el enfrentamiento al narcotrafico. A fines del 
2002, Juan Escalona Regueiro, Fiscal General de la Republica de Cuba, 
dec1araba en una conferencia de prensa en La Habana que Cuba "en
frenta [ba] graves problemas" debido a un aumento en la actividad cri
minal en la isla, advirtiendo que se aplicarian las medidas correspon
dientes. Cuba aplica la pena de muerte en casos de crimenes excepcionales 
y especialmente relacionados con la "seguridad de estado". El General 
(Ret) Escalona Regueiro dijo que en el caso de Cuba es fundamental
mente un "disuasivo"!'. La postura fuertemente preventiva hacia el inci
piente uso de drogas y £rente al surgimiento de un mercado en la isla, 
por parte del gobiemo rubano, se traduce en un fortalecimiento de las 
sanciones legales para crimenes relacionados a la droga, un incremento 
en el fortalecimiento de la imposicion de la ley y una estricta aplicacion 
de la legislaci6n establecida". 

13 Declaracion del Gobiemo de la Republica de Cuba, fechada el 11 de septiembre del 2001, 
Granma, Septiembre 12, 2001. Cuba tambien subrayaba que habia sido objetivo de actos de 
terrorismo desde el territorio estadounidense, por mas de cuarenta alios, incluyendo el sabo
taje al vuelo de Cubana de Aviacion en 1976 cerca de Barbados. Ver: Discurso de Fidel Castro, 
Octubre 6, 2001, in: Granma, Octubre 14, 2001. 

14 EI Fiscal General de la Republica Admiti6 hoy que Cuba enfrenta Graves Problemas Par 
Incremento de Actividades Delictivas, Conferencia de Prensa, Diciembre 3, 2002, E. Lopez Oliva, 
Corresponsal, Mexico, rnonitorhavana. 

15 "Impostergable Cornbate para defender el presente y el futuro", Editorial, Granma, 10 de 
Enero de 2003. 
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El debate sobre la politica estadounidense y su impacto global, regio
nal, y en el pais se manifiesta en multiples niveles. Los medios en gene
ral, la prensa cubana, y la TV informan profusamente sobre la politica de 
Estados Unidos. Tanto los atentados al WTC/Pentagono en septiembre 
del 2001, como la guerra en Atganistan e Irak estan constantemente pre
sentes, ademas de otros temas vinculados a la realidad estadounidense y 
la politica exterior de la actual administracion, 10 cual redunda en una 
poblacion, en general, ampliamente informada en este terreno. En el 
plano academico, se realizan multiples talleres, encuentros, debates, tan
to en centros de estudios, instituciones academicas especializadas y la 
universidad, en tomo a la politica de Estados Unidos. 

SEGURIDAD 

El eje de la politica exterior de Estados Unidos despues del 11/09 es 
el terrorismo. La naturaleza del terrorismo contemporaneo se relacio
na fundamentalmente con el peligro potencial relacionado con el uso 
de alta tecnologia nuclear, quimica, etc., a estos fines, aunque no deja 
de estar presente un nivel menos sofisticado y altamente letal. Un ter
cer problema se relaciona con el medio ambiente y los desastres natu
rales y sus efectos. En este sentido la fragilidad del ecosistema de la 
Cuenca del Caribe y su importancia para el desarrollo economico del 
area, hacen de Cuba un actor fundamental en este campo y este es un 
factor que Estados Unidos debe considerar y de hecho hay sectores 
que destacan este hecho, aunque se trata de un tema hasta cierto pun
to cautivo del entramado de la Helms-Burton y en el marco del cual, 
sin embargo, se dan niveles de cooperacion bilateral. 

Con respecto a Cuba, a pesar de las particularidades del caso, la 
linea gruesa de la politica de la Administracion GW Bush se orienta a la 
llamada 'transicion pacifica hacia la democracia', donde no estan au
sentes presiones y acciones de diversa indole sobre el gobiemo de la 
isla. Es en esta direccion que se crea, en octubre 2003, una comision 
presidencial para la transicion en Cuba, presidida por el Secretario de 
Estado Colin Powell y que incluye ademas a Mel Martinez, Secretario 
de Vivienda. Dicha comision debera presentar un informe a la Casa 
Blanca a mediados del 2004. 

El incremento de la presion politica y condicionamientos de la agenda 
bilateral en la logica de un "cambio de regimen", no contribuyen a crear 
condiciones propicias para un mejoramiento en la reladon entre ambos 
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paises. Si consideramos las caracteristicas agresivas de la actual adminis
tracion, no deberia dejarse de examinar la altemativa militar en el caso de 
Cuba, cuestion poco probable pero no imposible. Las altemativas son: en 
el caso de una ola migratoria de grandes proporciones; en el caso de un 
descalabro economico en la isla que conllevase una situacion de 
ingobemabilidad; y en el caso de una crisis intema que desembocase en 
una guerra civil, cuestiones que obviamente no estill ad portas. Habria 
que considerar tambien, en la perspectiva de una intervencion armada 
directa, una provocacion", y/o una iniciativa militar fruto de un analisis 
coyuntural, como maniobra distractiva y electoral, con el argumento del 
"cambio de regimen" 0 de la posesion de armas de destruccion masiva. 
Esto requiere de una 'construccion de caso". Asi, se intentaba "construir 
el caso" en tomo al tema de supuestas capacidades de Cuba para el even
tual desarrollo de armas de destruccion masiva. En el marco de la agenda 
de seguridad de Estados Unidos y los problemas, coyunturas 0 aspectos 
sensibles que podrian determinar infulas de intervencionismo militar en 
el caso de Cuba en momentos especificos y condiciones determinadas, 
han estado: el tema nuclear -y la planta electro-nuclear de [uragua- que 
como argumento contra Cuba ha dejado de ser aplicable. Cuba busca 
altemativas energeticas no-nucleares, como la generacion de electricidad a 
partir del gas natural", suspendiendo la finalizacion de [uragua por razo
nes economicas, De hecho ya no es un argumento. Sin embargo, este 
tema puede derivar hacia la supuesta "capacidad bioquimica", 10 cual se 
percibe como amenaza, cuestion que se intenta utilizar recientemente en 
el marco de la construccion del case'. La Estacion de Rastreo de Lourdes, 
como tema conflictivo, que cobrara relevancia en la perspectiva de la "de
fensa nacional de misiles" (DNM) era eliminado a partir de soluciones que 
se daban en el marco de la relacion bilateral entre Rusia y Cuba. Dicha 
estacion se transformo en un centro educativo-tecnologico. La insistencia 
de la administracion GW Bush en construir el case' era firmemente des
mentida por el gobiemo de Cuba, desde La Habana, donde se realizaba la 
xvm Conferencia General de Organismo para la Proscripcion de las Ar

16 En este sentido las variables pueden ser multiples, aunque basicamente podriamos pensar 
en alguna relacionada con las cuestiones migratorias. 

17 Ver: Sonni Efron, "Threats overstated by Bush Official, Critics Contend. Undersecretary 
Bolton bluntly rejects claims he's inflating regimes'weapons capabilities", Los Angeles Times, 
Noviembre 3, 2003. 

\8 La decision de no continuar con el proyecto de Iuragua deja sin argumentos a los 
criticos en los Estados Unidos, que incluyendo a legisladores conservadores, expertos nuclea
res y funcionarios en Washington, que habian manifestado preocupaciones en cuanto a la 
seguridad de la planta si era completada. Reuters, 19-12-00. Fidel Castro, Discurso, 18-12-2000. 
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mas Nucleares en America Latina y el Caribe (OPANAL)que subrayaba la 
importancia del Tratado de Tlatelolco". 

Desde algunas perspectivas se sostiene que Estados Unidos ten
dran que considera una colaboracion aun mas estrecha con Cuba en 
asuntos de seguridad global, a pesar de que la actual politica califica a 
Cuba como estado terrorista. Cuba, sin embargo, ha aportado infor
macion sobre asuntos especificos vinculados al terrorismo, desechada 
por la administracion estadounidense, a partir de argurnentos poco 
sostenibles. Dado la sostenida actividad terrorista en contra de Cuba, 
la isla tiene una extensa experiencia en asuntos de seguridad y tambien } 
ha desarrollado un know-how defensivo en este terreno, cuestion que 
facilitaria el intercambio y cooperacion. 

Existen acuerdos entre Estados Unidos y Cuba en el de la migra
cion, aunque no en el terreno de la pirateria, tanto aerea como mariti
ma. Recientes incidentes relacionados con secuestros de naves aereas y 
embarcaciones en la isla requieren -considerando las prioridades del 
Homeland Security en Estados Unidos- de una activa interrelacion en
tre ambos gobiemos en la perspectiva de un interes comun en tomo a 
la seguridad. En 10 que se refiere a secuestros de naves cubanas, cabe 
destacar que en julio del 2003, los dos gobiemos llegaron a una suerte 
de entendirniento con respecto a la devolucion de los secuestradores 
de la embarcacion Gaviota-16' y en sentencias de prision a los hechores. 

Un acuerdo en tomo al tema del narcotrafico redundaria en bene
ficio mutuo e incrementaria la seguridad en el area de la Cuenca del 
Caribe. A partir del enfoque de la responsabilidad compartida Cuba 
tiene acuerdos con mas de 29 paises y ha reforzado sus vinculos Cana
da -mediante acciones destinadas a promover la colaboracion bilate
ral- en esta esfera. Por otro lado, el incremento del crimen organizado 
transnacional impone la cooperacion en este terreno. 

Cuba ha expresado su disposicion para negociar una considerable 
agenda de seguridad con Estados Unidos (drogas, terrorismo, migra
cion ilegal). Hasta el momenta existe 10 que podria denorninarse como 
coordinacion caso a caso en temas rnigratorios (a partir de acuerdos 
firrnados en 1994-95) yen asuntos de narcotrafico y drogas" e inter
cambio con Guarda Costas. 

19 Gerardo Arreola, "Se consolidan AL y el Caribe como primera zona libre de la amenaza 
atomica", La [ornada, Mexico D.F. 31 de octubre de 2003; "La Lucha contra el Terrorismo no 
debe servir de excusa para la guerra", Granma, 7 de noviembre de 2003, p. 1 Y "Tlatelolco, 
testimonio de compromiso con la paz y seguridad", Granma, 7 de noviembre de 2003. 

20 Ver: Peter Kornbluh, Cuba, Countemarcotics, and Collaboration: A Security Issue in the U.S.
Cuban Relations, Cuba Briefing Paper Series N° 24, Georgetown University, December 2000. 
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La reaccion de la administracion estadounidense frente a la eviden
te disposicion de Cuba establecer acuerdos bilaterales en temas como 
terrorismo, narcotrafico, y otras afines, no ha sido la mas receptiva y ha 
rechazado la propuesta. EI enfoque balanceado, en igualdad de condi
ciones y el respeto a la soberania y autodeterminacion de Cuba son 
fundamentales en la perspectiva de crear las condiciones para llegar a 
establecer una relacion bilateral normal entre Cuba y Estados Unidos", 

Cuba comparte la percepcion de que es necesario enfrentar el te
rrarismo en todas sus formas. Esta percepcion va acompafiada de 
otra, que es que Estados Unidos no considera, ni asume como nece
sario, a partir de la correspondiente voluntad politica, el rechazo a 
todo tipo de terrorismo incluido aquel que se desarrolla en contra de 
Cuba y que se origina en los propios Estados Unidos. Cuba ha coope
rado en el terreno del intercambio de informacion, en el terreno del 
antiterrorismo, cuestion que no ha sido adecuadamente evaluada 
desde Estados Unidos. En el plano de la interrelacion Estados Uni
dos-Cuba es cada vez mas evidente la necesidad de un intercambio y 
cooperacion -en el marco del interes mutuo- en la perspectiva de 
una vecindad que deje a un lado la logica conflictual y donde prime 
la cordura y el sentido practice. 

OPCIONES DE POLITICA 

Cuba siempre ha mantenido un dialogo con paises de America La
tina, con el Caribe, Africa y Asia, en el plano bilateral, asi como tam
bien en los organismos multilaterales, en tomo a temas y agendas de 
interes comun para el Tercer Mundo. En el caso de la agenda Cuba/ 
Estados Unidos, se privilegian las negociaciones bilaterales. 

Entre las prioridades que seria aconsejable discutir en el contexto 
intemacional actual, caracterizado por una tendencia a la militariza
cion de las relaciones intemacionales, esta el rescate del multilateralismo, 
devolviendole su rol central en el contexto intemacional y del papel de 
Naciones Unidas, que tiende a transformarse en una agencia para en-

Tambien, Roger Ricardo Luis, "Importante Contribucion al Combate a la Droga en al Region", 
Granma, enero 18, 2003, p. 8. 

21 Una negociacion debe ser bilateral. Las experiencias de 1898 y de 1962 (Crisis de los 
Misiles) son un referente para Cuba. Ver: Olga Miranda Bravo, Vecinos Indeseables: la Base Yanqui 
de Guantanamo, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, Cuba 1998, p. 135. 
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frentar y solucionar asuntos humanitarios, en tanto que OTAN parece
ria asumir un rol global como entidad militar expedicionaria con capa
cidad global. Por otro lado, es necesario, desplazar la militarizacion como 
eje central en el contexto intemacional y evitar securitizar las agendas 
en detrimento de las apremiantes, y en algunos casos criticas, necesi
dades que, en el terreno economico y social, afectan a los paises de 
America Latina, el Caribe, donde el desarrollo sigue siendo un objetivo 
medular. 
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CLAUDIO FUENTES 

En los articulos precedentes se han examinado los efectos del nue
vo contexto global post 11 de septiembre, analizando espedficamente 
el impacto que ha tenido el cambio en las orientaciones de la politica 
exterior de Estados Unidos hacia la region. En este capitulo, intentare
mos dade sentido a las tendencias subregionales ya indicadas, desta
cando a partir de la evidencia empirica, algunas de las pautas que se 
marcan en los ultimos tres afios de historia de relaciones interamericanas. 

No pretendemos responder si America Latina ocupa un espacio 
menor en la agenda del gobierno estadounidense. Intuitivamente, po
dria esperarse que Estados Unidos haya redestinado importantes re
cursos para atender otras regiones del mundo. De hecho, y tal como 10 
indica Lilian Bobea en su articulo en este volumen, se estima una re
duccion de un 11 por ciento en los programas de cooperacion para el 
desarrollo destinados a la region para el afio 2005. Sin embargo, y tal 
como Peter Hakim 10 indica, la menor atencion que Washington le ha 
otorgado a la guerra contra el terrorismo no ha sido obstaculo para 
continuar haciendo politicas'. En general, America Latina ha ocupado 
un espacio reducido entre los tomadores de decision estadounidenses, 
y cuando la atencion se ha incrementado ha sido porque los intereses 
vitales de la primera potencia se han visto amenazados. Debemos dar 
por hecho que existe una fuerte desigualdad entre la baja prioridad 
que America Latina tiene para Estados Unidos y la alta prioridad que 
Estados Unidos tiene para los paises de la region. 

En este capitulo, pretendemos, en cambio, evaluar mas 
sistematicamente el impacto espedfico que han tenido una serie de 

Peter Hakim. 2004. U.S.-Latin American relations post 9{11. En: http://www.greatdecisions.org 
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iniciativas estadounidenses en materia de politica exterior y que dicen 
relacion con temas principal aunque no exc1usivamente de seguridad. 
Nuestra hipotesis original es que efectivamente se ha producido un 
proceso de transfonnaciones significativas en las relaciones entre Esta
dos Unidos y America Latina a partir de los sucesos del 11/09/2001. 
Dado que Estados Unidos ha priorizado el tema de seguridad en su 
agenda intema y extema, es esperable encontramos con impactos in
mediatos en la region. Temas de seguridad portuaria, inteligencia, mi
graciones, e inc1uso sistemas de entrenamiento militar podrian verse 
afectados con las decisiones tomadas desde la Casa Blanca. 

Tres preguntas intentaremos responder aqui. Primero, ;.hasta que 
punto ha existido una "militarizacion" de la agenda de relaciones entre 
Estados Unidos y America Latina? Esta pregunta es significativa por 
cuanto para algunos analistas la agenda de la Casa Blanca subordino 
todos los temas al problema del terrorismo focalizandose en generar 
una respuesta global al mismo. Segundo ;.hasta que punto existe un 
condicionamiento de temas de la agenda interamericana a cuestiones 
de seguridad? Esta pregunta tambien es relevante por cuanto una res
puesta intuitiva de un poder hegemonico seria el condicionar agendas 
de cooperacion a cuestiones de seguridad en un contexto como el vivi
do a partir del 11/09/2001. Tercero, de existir una nueva agenda propi
ciada por Estados Unidos ;.es factible establecer fonnas de cooperacion 
en la region? 

PRIORIDADES DE LA ADMINISTRACION BUSH. 

Antes de deta11ar el impacto que ha tenido el cambio en el contexto 
intemacional, especificaremos las prioridades del gobiemo estadouni
dense para el hemisferio. E110 es factible realizarlo a partir de dec1ara
ciones y documentos oficiales de dicho gobiemo. La siguiente tabla 
muestra las principales preocupaciones del Gobiemo de Bush para la 
region: 
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PRIORIDADES DE ESTADOS UNIDOS HACIA AMERICA LATINA Y EL CARIBE 

•	 Apertura comercial (libre comercio). 
•	 Promoci6n del crecimiento. 
•	 Protecci6n de derechos de propiedad. 
•	 Acceso a recursos financieros (remesas). 
•	 Eficiencia en generaci6n de nuevos nego

cios (desburocratizaci6n). 
•	 Acceso a credito pequefia y mediana em

presa. 
•	 Infraestructura. 

Fuente: http://www.state.gov 

Hasta fines de la decada de los noventa, la trilogia democracia, libre 
comercio y desarrollo sintetizaban las principales preocupaciones de 
Estados Unidos hacia la region. Es mas, las dos primeras (democracia y 
libre mercado) se consideraron muchas veces como condicion necesa
ria para alcanzar la tercera (desarrollo). Una de las principales noveda
des de la administracion Bush es que situa la seguridad como un cuar
to eje prioritario, 10 que tendra expresiones espedficas en la realidad 
Latinoamericana como veremos mas adelante. 

CAMBIO DE PRIORIDADES Y SUS EFECTOS INMEDIATOS 

Una vez definidas las prioridades, es necesario conocer si hay ele
mentos novedosos en la politica exterior estadounidense y que podria 
afectar la relacion con los paises de la region. Tal como se indico en el 
articulo introductorio de este volumen, tres fueron los componentes 
centrales y hasta cierto punta novedosos del gobiemo de Bush: 
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• Establecimiento de una doctrina de ataque preventivo 
• Unilateralismo y establecimiento de coaliciones flexibles 
• Priorizacion de la agenda de seguridad 

Dado que America Latina no constituye un foco de terrorismo isla
mico relevante en el mundo la posibilidad de una accion preventiva 
estaba mas que descartada. Lo anterior, nos deja con en analisis de 
otros dos campos de politica, el unilateralismo y la rejerarquizacion de 
prioridades en tomo a la seguridad. La tendencia de la politica exterior 
estadounidense a adoptar medidas unilateralmente no parece ser una 
novedad por cuanto en repetidos momentos de la historia, la potencia 
del norte ha emprendido acciones unilaterales y ha promovido alian
zas coyunturales de corto plazo con algunos paises latinoamericanos. 
La principal excepcion a esta regIa 10 constituyo la inclusion de Mexico 
al NAFTA a mediados de los noventa por tratarse de un esfuerzo de 
largo plazo y que incluia ados actores vecinos. 

Esto nos deja con una tercera dimension: el impacto de las nuevas 
politicas de seguridad en la region. A continuacion abordaremos este 
tema respondiendo a las preguntas indicadas arriba. 

lMILITARIZACION DE LA AGENDA? 

La primera interrogante es si se ha "militarizado" la agenda de Es
tados Unidos hacia America Latina, esto es, si los temas de seguridad 
han cobrado una relevancia tal que otros temas han dejado de estar en 
el radar de los tomadores de decision de Washington. Los articulos de 
este volumen muestran una evolucion interesante y que tiende a des
cartar una "militarizacion" de la agenda. 
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PRIORIDADES EN LA AGENDA ESTADOUNIDENSE HACIA LA REGION 

En primer lugar, se observa que existe una agenda diferenciada por 
sub-region. Mientras en Centroamerica, Mexico y el Caribe el control 
de las migraciones es un tema crucial en la agenda post 11/09, en los 
paises del MERCOSUR han predominado una agenda marcada por 
asuntos economicos y de estabilidad financiera. Se trata de una agen
da diversa, donde cuestiones vinculadas al comercio, estabilidad politi
ca y problemas de seguridad mas tradicional conviven intermitente
mente. Si bien la seguridad aparece con fuerza en cada una de las 
sub-regiones, dicha agenda no ha obstaculizado que otros temas -eo
merciales y politicos- se mantengan como parte de la agenda. 

En segundo lugar, y dado que para Estados Unidos el terrorismo y la 
seguridad aparecen como un componente central de su definicion de 
politica exterior, se evidencia un esperado interes de la administracion 
estadounidense de abordar temas como control de migraciones, seguri
dad portuaria y aerea y actividades ilicitas. En el caso del MERCOSUR 
resurgio la preocupacion sobre la triple frontera, en Centroamerica se 
presiono con fuerza sobre el control de armas y migraciones, en el Cari
be y Mexico la implementadon de un sistema de "fronteras inteligen
tes" aparecen en el centro de la preocupacion estadounidense. 

Pero el impacto mas significativo de las nuevas orientaciones de 
politica exterior estadounidense ha sido la reclasificacion del problema 
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colombiano. Hasta fines de la decada de los 90s las autoridades estado
unidense hablaban de la "narco-guerrilla", vinculando el conflicto del 
narcotrafico y la existencia de guerrillas en ese pais. A partir del atenta
do se produjo un importante giro de definicion, adoptandose el con
cepto de "narco-terrorismo". La decision tuvo importantes implicancias 
politicas por cuanto permitia aumentar los fondos destinados a com
batir el"terrorismo" en Colombia. Hasta el afio 2001 los unicos fondos 
autorizados por el Congreso de Estados Unidos para hacer frente el 
narcotrafico se derivaban del plan Colombia. 

El cambio de clasificacion tendria importantes efectos en Colom
bia. Si la doctrina Bush era que "con los terroristas no se dialoga", lQue 
tipo de politica se podria esperar del gobiemo de Uribe al enfrentar a la 
guerrilla?, lSeria posible establecer un dialogo con los, ahora, conside
rados "terroristas"? 

Otra de las preocupaciones que surge, particularmente en la region 
andina, es la potencial vinculacion entre movimientos indigenas, pro
duecion de cultivos de coca, protestas sociales y terrorismo. La ampli
tud de las definiciones podria llegar a confundir conflictos que son 
eminentemente sociales en America Latina con cuestiones vinculadas 
a actividades terroristas. 

En el informe Tendencias del Terrorismo Mundial del departamento 
de Estado, publicado en el 2004 (recuento situacion 2003), se indico 
que la amenaza del terrorismo en la region siguio siendo baja en com
paracion con otras regiones del mundo-, Al mismo tiempo se dijo que 
el Comite Interamericano Contra el Terrorismo CICTE es el organo 
que marca la pauta entre las instituciones regionales a traves de su tra
bajo contra el terrorismo. Por esta razon, Estados Unidos apoyo con 
cerca de un millon de dolares el trabajo de dicha reparticion de la OEA. 

SegUn el informe durante el 2003 se ejecutaron 20 acciones terro
ristas en la region, de las cuales 12 corresponden a Colombia, 3 a 
Venezuela, 1 en Chile, 1 en Ecuador, 1 en Cuba, 1 en Argentina y 1 en 
Pen13• 

2 Departamento de Estado de Estados Unidos. Patterns of global terrorism, 2003. Abril 2004. 
3 Departamento de Estado de Estados Unidos. Patterns of global terrorism, 2002. Abril 

2003.Appendix A, Chronology of significant terrorist incidents, 2003. 
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SiNTESIS ACCIONES TERRORISTAS DE ACUERDO AL INFORME DEL 

DEPARTAMENTO DE ESTADO 

2002 Panama 1 
Colombia 6 
Venezuela 3 
Chile 1 
Cuba 1 
Peru 1 
Total: 13 

FARC (COLOMBIA) 
SENDERO LUMINOSO (PERU) 
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Por ultimo, un efecto relevante en la definicion de politicas ha sido 
la prioridad estrategica estadounidense en el control de actividades 
ilicitas. Como el diagnostico sefialaba una vinculacion importante en
tre financiamiento terrorista, lavado de dinero, narcotrafico y trafico 
de armas, entonces las autoridades han destacado dentro de sus priori
dades la promocion de reformas institucionales para terminar con aquel 
circuito. 

En sintesis, aunque no existe una "militarizacion" de la agenda de 
politica exterior estadounidense entendida esta como la focalizacion 
exclusiva en temas de seguridad. Lo que SI ha existido es un esperable 
mayor acento en temas atingentes a la amenaza terrorista. El caso co
lombiano es particularmente relevante por cuanto se acentua una so
lucien militar y se reducen los espacios para opciones politico-diplo
maticas. 

RESPUESTAS SUB-REGIONALES 

En los temas atingentes a la seguridad, los gobiemos de la region 
han iniciado acciones tendientes a responder a esta nueva escala de 
prioridades de la primera potencia. Un recuento de las acciones recien
tes nos permite observar procesos de modernizacion de los dispositi
vos de seguridad en la mayoria de los paises. Ello es atendible por cuanto 
todas las naciones del mundo comprendieron la naturaleza global de la 
amenaza terrorista. 

Lo interesante de observar aqui es que los paises de Centroamerica 
han sido los que con mas fuerza han establecido iniciativas en los am
bitos prioritarios para Estados Unidos. Ello se explica por la decision de 
los presidentes de dichos paises de alinearse mas estrechamente con 
Estados Unidos en tomo a la "coalicion", intentando establecer una 
alianza estrategica de cooperacion, 

250 



Paradojas de la hegemonic 

INICIATIVAS EN LAS SUB-REGIONES 

•	 Actualizacion normativas seguridad por- i 

tuaria (Argentina, Brasil, Uruguay). 
•	 Incremento coordinacion Brasil, Peru, 

Ecuador en tema narcotrafico, 
•	 Monitoreo Triple Frontera Creacion de sis

tema 3 + 1 Para a, Ar entina, Brasil . 

lCONDICIONAMIENTO DE LA AGENDA? 

Como observamos de la lectura de los distintos capitulos, la agenda 
entre Estados Unidos y America Latina presenta niveles altos de diver
sificacion tematica y con diferencias subregionalmente. La siguiente 
pregunta es hasta que punto Estados Unidos ha presionado 0 condi
cionado su agenda. En la medida en que se desarrallan acciones unila
terales de politica exterior y que existe un fuerte desbalance 0 asime
tria, seria esperable encontrar algun tipo de condicionamientos, esto 
es, que determinados temas de primera prioridad para Estados Unidos 
sean utilizados como arma de negociacion con los paises de la region. 

A partir de los trabajos de este volumen es posible advertir un 
condicionamiento relativo de la primera potencia hacia la region. In
mediatamente despues que Estados Unidos decidio atacar Irak. Tal 
como 10 describe Raul Benitez en su articulo en este libra, tanto Mexi
co como Chile indicaron en el Consejo de Seguridad que las pruebas 
de posesion de armas de destruccion masiva por parte de Irak no eran 
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suficientes. La administracion Bush hizo ver su molestia por la deci
sion de los dos paises Latinoamericanos. Ello se tradujo en una poster
gacion de las negociaciones sobre migraciones con Mexico y de libre 
comercio con Chile. No obstante, en el segundo caso las negociaciones 
culminaron con la aprobacion final del tratado de libre comercio. 

Otro de los temas donde si se evidencio un condicionamiento di
recto fue en 10 relacionado con la Corte Penal Intemacional. Estados 
Unidos anuncio que suspenderia su ayuda militar a los paises que no 
brindaran inmunidad a sus soldados y que podrian caer bajo la com
petencia de la Corte Penal Intemacional. Brasil, Uruguay, Paraguay y 
Bolivia estarian dentro de las naciones afectadas con tal medida dado 
que ellas ya eran naciones partes del convenio sobre la Corte. En los 
meses que siguieron el anuncio se produjeron intensas negociaciones 
bilaterales para resolver el problema. 

A continuacion algunos ejemplos de la politica de "garrote y zana
horia" generada a partir de la decision de Estados Unidos de intervenir 
en Irak: 

Libre comercio El embajador de Estados Unidos en Chile indico] 
que el ultimo pais debera "medir las conse- ! 
cuencias" si vota contra Estados Unidos en el I 
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas I 
(Marzo 2003 . 
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PARADOJAS DE LA HEGEMONfA 

La decision de Estados Unidos de atacar Irak, reflejo en forma pa
tente las debilidades que existen en el hemisferio para enfrentar temas 
de la agenda global en forma concertada. Algunos paises decidieron 
incorporarse a la coalicion, unos pocos se apegaron a los principios del 
derecho intemacional y buscaron medios de solucion a nivel multilateral 
y otros se abstuvieron de participar en la discusion. 

La estrategia de politica exterior unilateral y bilateral de Estados 
Unidos ha generado efectos diversos en la region. Mientras algunos 
estados han buscado el beneficio inmediato de una alianza estrategica 
con Estados Unidos (los paises centroamericanos y Colombia princi
palmente), otros, como Brasil, Venezuela y hasta cierto punto Argenti
na, han planteado posturas de rechazo al protagonismo adquirido por 
Washington. Por ultimo, paises como Chile y Mexico, han generado 
un espacio de "dialogo dentro de las diferencias" con la primera poten
cia del norte. 

La fragmentacion en las respuestas regionales no es una novedad 
en el hemisferio. Tampoco es novedoso el no uso de instancias colecti
vas de tipo multilateral para responder a las demandas provenientes 
des de Estados Unidos. Parece ser entonces que el nuevo contexto in
temacional no ha favorecido al menos en el hemisferio la busqueda de 
consensos basicos sobre como enfrentar los conflictos sociales, politi
cos y de seguridad pre-existentes y emergentes. Pese a que se adquie
ren compromisos en forma multilateral (Declaracion de la Conferen
cia Especial de Seguridad de la OEA, declaraciones de las Cumbres 
presidenciales, etc.), tales acuerdos no se traducen en cambios signifi
cativos en la implementacion de una agenda compartida por todas las 
naciones. 

De esta forma, uno de los principales problemas en el hemisferio es 
como America Latina sera capaz de concertar politicas en un contexto 
de unipolarismo estrategico y donde existe una agenda estructurada 
desde el propio Estados Unidos. 

Tal como Ignacio Labaqui sostiene en su articulo, la agenda de Es
tados Unidos podria contener extemalidades "negativas". Por ejem
plo, se podrian robustecer aparatos de seguridad en la region que no 
estan bajo control civil. Asimismo, podrian generarse importantes re
formas en los sistemas de inteligencia, sin un adecuado control civil de 
los mismos. Se podria tambien "terrorizar" los conflictos sociales que 
ocurren en el continente y que no necesariamente responde a una logi
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ca de movimientos extremistas. Finalmente, podrian militarizarse te
mas que corresponden a un nivel policiaL 

La principal paradoja de la hegemonia es que tambien podrian 
observarse extemalidades "positivas" al promoverse desde Washing
ton politicas de anti-corrupcion, de fomento a criterios de transparen
cia y rendimiento de cuentas a las naciones del continente. 

EXTERNALIDADES DE LA POLITICA DE ESTAOOS UNIOOS HACIA
 

AMERICA LATINA
 

Coordinaci6n de sistemas de Modemizaci6nde siste Potenciamiento capacida-i 
inteligencia. masde inteligencia. des militarespara hacer II 

! inteligencia domestica. 
Ifu~ento capacidades 

i 

CIViles. I 

El caso mas emblematico por estos dias es la noticia sobre las cuen
tas bancarias del general Pinochet en Estados Unidos. En efecto, el ob
jetivo de la investigacion del Senado de Estados Unidos no era precisa
mente perseguir a un ex-dictador sino que resolver el gran problema 
de como controlar ellavado de dinero, es decir, la conversion de dinero 
ilicito en licito, y como evitar el traspaso de dinero a organizaciones 
terroristas. Se trata, sin duda, de una tarea compleja y de no facil reso
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lucion, pues tocaba los intereses de muchas personas que sin ser terro
ristas utilizan el sistema financiero en su beneficio personal. 

Por ejemplo, despues del 11/09 y por espacio de dos afios una agen
cia ilegal de dinero realize transacciones por cerca de mil millones de 
dolares desde un banco en New Jersey sin que fuese controlada. A co
mienzos de 2004, la Reserva Federal estadounidense descubrio que un 
banco suizo habia transferido en dinero efectivo mas de 5 mil millones 
de dolares a paises sobre los cuales existian prohibiciones expresas para 
hacer negocios. En Mayo, el Departamento del Tesoro multo por la 
suma de 25 millones de dolares al Banco Riggs por no haber informa
do a las autoridades de actividades financieras ilegales relacionadas a 
Arabia Saudita. 

En la actualidad, ni Estados Unidos ni muchos otros paises del 
mundo cuentan con sistemas de control financiero eficientes. Las in
vestigaciones realizadas por diversas instituciones burocraticas de ese 
pais han revelado una falIa estructural del sistema. Pese a la relevancia 
del tema y la formulacion de legislaci6n e investigaciones espedficas, 
parece ser que existen fuertes resistencias para implementar cambios 
que establezcan un mecanismo eficiente. 

Con todo, el descubrimiento de una cuenta secreta del general 
Pinochet en el banco Riggs se transform6 en un efecto no esperado de 
un gobiemo que, al buscar controlar terroristas islamicos, termino con
tribuyendo a la transparencia en un pais latinoamericano. Paradojica
mente, la hegemonia estadounidense en este caso gener6 una 
extemalidad positiva que contribuy6 a reforzar el estado de derecho y 
reafirmar la necesidad de avanzar en una agenda pro-transparencia. 

La interrogante entonces es hasta que punto sera factible para las 
naciones de America Latina de responder a la agenda de Estados Uni
dos con un grupo de propuestas que contribuyan a establecer relacio
nes cooperativas y mas asimetricas, La cooperaci6n en seguridad se ha 
transformado en una ventana de oportunidades y riesgos: oportunida
des por cuanto se podrian generar beneficios comunes en temas vin
culados a poHticas de anti-corrupcion, transparencia y fortalecimiento 
del control civil sobre las fuerzas armadas. Pero tambien constituye un 
riesgo, por cuanto la misma agenda podria generar externalidades ne
gativas que perjudiquen la consolidacion democratica. Es 10 que deno
minamos, la gran paradoja de la hegemonia. 
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