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CONFLICTOS TERRITORIALES
Y LIMITROFES EN AMERICA LATINA
v EL CARIRg!

Jorce 1. DoMiNGUEZ

Los paises latinoamericanos se aproximan al bicentenario
del inicio de sus guerras de independencia de Espanay Por-
tugal, sin embargo, todavia enfrentan 1nds de una docena de
conflictos fronterizos y territoriales sin resolver. Desde el
principio del aino 2000, en cinco de esos conflictos, al menos
un Estado usé la fuerza y en otros dos conflictos al menos un
Estado hizo despliegue de fuerza. Esos incidentes implica-
ron a diez de los diecinueve paises independientes de Améri-
ca del Sur o de América Central. Los paises del Caribe
angléfono y del Caribe holandés asi como Estados Unidos y
Canadai también enfrentan varios conflictos sin resolver, aun-
que rara vez alcanzan el mismo grado de militarizacién de
aquellos. En 1995, Ecuador y Perd entraron en una guerra
que resulté en mas de mil vicimas entre muertos y heridos,
y en importantes pérdidas econémicas.

Sin embargo, para los estindares internacionales las Améri-
cas estuvieron bastante libres de guerras durante el siglo
veinte. En su mayor parte los latinoamericanos no temen
agresiones de sus vecinos. No esperan que sus paises entren
en guerra entre si y se sorprenden cuando estalla violencia
interestatal en la frontera. El hemisferio es seiialado por la
relativa infrecuenaia de guerras, los persistentes conflictos
limitrofes y terntonales y de otra indole, que en ocasiones
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escalan a conflicto militar, y el recurrente empleo de bajos nive-
les de fuerza para determinar aspectos de sus relaciones bilate-
rales.”

Este grupo de caracteristicas es inusual en cierto modo. Algu-
nas regiones (América del Norte, Europa Occidental) no prota-
gonizaron guerras ni disputas interestatales militarizadas en la
segunda mitad del siglo veinte. A todo lo ancho de una amplia
gama de asuntos fueron cordiales las relaciones entre los Esta-
dos de esas regiones. En contraste, las disputas interestatales
militarizadas suelen ser probables en regiones donde las gue-
rras son también frecuentes. En la dltima quinta parte del siglo
veinte, por ejemplo, las disputas militarizadas fueron preludios
de guerra entre Iran e Irak, Eritreay Etiopia, Chinay Vietnam,
y en la Gluma década del siglo fueron un rasgo recurrente de
las guerras entre los Estados africanos y dentro de ellos. Las
intensas guerras entre Iran e Irak y entre Eritrea y Etiopia deja-
ron muchas victimas. A todo lo ancho de una amplia gama de
asuntos son tipicamente hostiles las relaciones entre los Estados
de esas regiones. Por tanto, el rompecabezas en América Latina
es como explicar por qué esa regién, cuyos Estados se llevan
muy bien en casi todos los asuntos y cooperan estrechamente
en muchos temas, exhibe muchas disputas militarizadas pero
pocasy s6lo limitadas guerras, y cémo pensar sobre las medidas
para prevenir y resolver los conflictos.

Argumentaré que las estructuras de los sistemas internacionales
en América del Sur y América Central y sus relaciones con el
sistema global, en cierto modo distantes, asi como el repertorio
de procedimientos e instituciones evidentes en las relaciones
interamericanas, explican la infrecuencia y corta duracién de
las guerras. Existen aidn conflictos limitrofes y territoriales. Al-
gunos persisten del pasado remoto; otros surgieron como con-
secuencia de sucesos relativamente recientes, tales como la re-
visién del Derecho Internacional del Mar que extiende la juris-
diccién maritima hasta doscientas millas y el descubrimiento de
nuevos medios para explotar los recursos del mar y del lecho
marino. Las instituciones y procedimientos interamericanos y
los habitos de conducta estatal mantienen las guerras infrecuentes
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y breves, y son, por tanto, muy valiosos. Sin embargo, esas mis-
mas instituciones generan riesgo moral. Los Estados se pueden
comportar de modo imprudente para servir objetivos politicos
nacionales, seguros de que los agentes internacionales inter-
vendran para detener la contienda y asi evitar danos severos.
Los Estados también pueden resistirse tenazmente a hacer com-
promisos sobre conflictos limitrofes, igualmente seguros de que
no se les impondran resultados indeseables. El anilisis pone de
relieve la importancia de pensar en las estrategias generales de
los gobiernos de América Latina y el Caribe. Cuanto mas desta-
cadas son las metas de desarrollo, mas probable serd que los
conflictos limitrofes y territonales sean dirimidos como subpro-
ductos de tales estrategias.

LLAS DIMENSIONES DEL PROBLEMA DE LOS CONFLICTOS
LIMITROFES Y TERRITORIALES

Los conflictos limitrofes y territoriales en las Américas, en algu-
nos aspectos operan en un dominio propio. Como demuestra
David Mares en su articulo, la existencia de tales conflictos no
guarda relacién con muchos otros asuntos importantes.” Mares
inuestra, por ejemplo, que no hay un patrén claro que asocie la
existencia de un conflicto hmitrofe en el Hemsferio Occidental
con un nivel decreciente de cooperacién econémica o de desa-
rrollo humano, o con la inestabilidad democratica. Tales con-
flictos existen entre aliados que en otros asuntos tienen buenas
relaciones (Estados Unidos y Canada); se pueden manejar de
manera pacifica alin entre adversarios (Estados Unidos y Cuba).
La militarizacién, pues, no surge automiticamente de la exis-
tencia de conflictos limitrofes. El conflicto relacionado con las
fronteras ocurre ain entre socios de acuerdos comerciales
preferenciales.

La relacién entre la existencia de conflictos limitrofes y territo-
riales, por una parte, y la guerra, por la otra, es también en
cierto modo elusiva. Estados Unidos ha emprendido los mas
grandes despliegues de fuerza militar en las Américas en el si-
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glo veinte, incluidas sus ocupaciones militares de varios paises
vecinos al sur, la intervencidn en la revolucién mexicana a prin-
cipios del siglo veinte y, mas recientemente, la invasién de Pa-
nami en 1989y la ocupacién militar de Haiti en 1994. En ge-
neral, esos eventos no estaban relacionados con asuntos limi-
trofes o territoriales. El mis cruento conflicto entre dos paises
latinoamericanos en el siglo veinte —la masacre en 1937 de
decenas de miles de emigrantes haitianos por las fuerzas de la
Repiblica Dominicana— tampoco estaba relacionado con asun-
tos limitrofes. La mayoria de las actuales disputas territoriales,
senala también Mares, estin inactivas. Desde 1990, sélo cua-
renta por ciento de las diadas en conflicto se militarizaron por
razones relacionadas con discrepancias limitrofes o territoria-
les. La existencia de tales conflictos tampoco explica los relati-
vos niveles del peso de la defensa que cargan los paises latinoa-
mericanos y caribenos.

La prominencia y el impacto de los conflictos limitrofes y terri-
toriales son mas preocupantes, sin embargo, si se hacen a un
lado los conflictos limitrofes de Estados Unidos. Estados Uni-
dos mantiene tales disputas con veintidés de los treinta y cinco
miembros de la Organizacién de Estados Americanos (OEA),
informa Mares. De 1990 a 1996 desplegé fuerzas casi cada aio
con motivo de uno o mas de esos conflictos limitrofes. Sin em-
bargo, Estados Unidos no hizo uso de la fuerza, excepto para
ocupar Haiti en 1994. La mayor parte de los conflictos limitro-
fes de Estados Unidos con sus vecinos estian inactivos, y a me-
diados de los afios noventa dejé de recurrir al despliegue de
fuerzas con relacién a esos conflictos.

Un examen mas atento a la evidencia latinoamericana y caribe-
na —ausencia de conflictos con Estados Unidos— suscita una
mayor preocupacién. Diez de los dieciséis conflictos que impli-
can solamente a paises latinoamericanos y caribeiios permane-
cen activos. Ello da cuenta de todo el funcionamiento militari-
zado interestatal sefnalado al principio de este articulo. Todas
las disputas interestatales militarizadas entre 1990 y 2001 im-
plican a paises latinoamericanos y caribefios con conflictos limi-
trofes. La existencia de tales conflictos ha sido una condicién
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necesaria, aunque no suficiente, para la militarizacién de las
relaciones entre Estados latinoamericanos y cariberios. Para los
paises centroamericanos y circuncaribenos los conflictos limi-
trofes y territoriales plantean riesgos de confrontacién milita-
rizada. La frecuencia de las disputas militarizadas entre esos
paises aumenté durante los afios noventa, y permaneci6 alta al
abrirse el siglo veintiuno.

Las mas graves disputas interestatales que implican a paises la-
tinoamericanos o caribeios en el dltimo tercio del siglo veinte
estuvieron directamente relacionadas con conflictos hmitrofes
o territoriales. En 1969 lhubo guerra por asuntos territoriales
entre El Salvador y Honduras, en 1982 entre Argentina y el
Reino Unido, y en 1995 entre Ecuador y Peri (aunque la gue-
rra entre El Salvador y Honduras fue también fuertemente
impulsada por un conflicto migratorio). Las siguientes disputas
mas graves que casi llevan a la guerra tuvieron su origen en
causas territoriales y fronterizas semejantes: en 1978 Argentina
y Chile estuvieron al borde de la guerra; a finales de los arios
setenta, las relaciones entre Chile, por una parte, y Bolivia y
Perti, por la otra, estuvieron muy tensas; y en 1987 hubo un
enfrentamiento naval entre Colombia y Venezuela.

Cada uno de estos tres ejemplos de avance colonial britanico
tras la independencia hispanoamericana sigue siendo fuente de
un serio conflicto territonial. Ellos son los conflictos entre Ar-
gentina y el Reino Unido por las 1slas del Atlantico del Sur,
entre Venezuela y Guyana por la mitad del territorio de Guya-
na, y entre Guatemala y Belice por la independencia misma de
éste tiltimo. Las circunstancias de las disputas entre Venezuelay
Guyana y Guateinala y Belice se volvieron mas conflictivas a
finales de los noventa y principios de 2000 (En momentos mas
esperanzadores, los iltimos dos conflictos parecen sujetos a so-
luci6n mediante ajustes limitrofes mas modestos, pero todavia
se tienen que alcanzar tales acuerdos). Dicho de otro modo, en
las Américas hay solamente cuatro graves conflictos territoria-
les no maritimos.* Tres de esos cuatro son legado del Imperio
Britanico (el cuarto es el confinamiento territorial de Bolivia,
que busca una salida al Océano Pacifico y que, también en mo-
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mentos esperanzadores, se podria resolver mediante ajustes que
no llegan a cesiones territoriales).

Tres de esos cuatro conflictos territoriales clave son altamente
notables por los paises mas débiles en esas diadas. Bolivia incu-
rre en costos de oportunidad. Las perspectivas para el desarro-
llo econémico de Bolivia se acelerarian si tuviera acceso directo
al mar.® Belice y Guyana también incurren en costos de oportu-
nidad. La inversién internacional en ambos paises se ha visto en
cierto grado disuadida a causa de la incertidumbre, producto
del enconamiento de los conflictos militarizados. Como Andrés
Serbin muestra en su documento, en el afio 2000 Guyana tam-
bién incurrié en costos directos cuando la firma estadounidense
Beal Aerospaces Technologies se vio forzada a cancelar su planeado
proyecto de desarrollo a causa de las amenazas de Venezuela
contra Guyana si el proyecto se llevara adelante.®

Esos conflictos entre algunos paises latinoamericanos y cariberios
también tuvieron cierto impacto en un ambito mas amplio de
las relaciones internacionales de las Américas. Los paises del
Caribe angléfono se han coliesionado en la defensa de la sobe-
rania y la integridad territorial de Belice y Guyana. De cuando
en cuando las relaciones han sido tensas entre los paises
angléfonos y Guatemala y Venezuela. En décadas recientes el
Reino Unido se ha visto compelido a retener una relacién mili-
tar con Belice por mas tiemipo del que el gobierno del Reino
Unido hubiera deseado para proteger la independencia de su
antigua colonia. El Mercado Comiin Centroamericano colapsé
cuando Honduras y El Salvador entraron en guerra en 1969.
Los esfuerzos de integracién entre los paises centroamericanos
en la segunda mitad de la década de los noventa y mas alla
fallaron por la mayor frecuencia y severidad de los conflictos
interestatales relativos a los asuntos limitrofes y territoriales.

En resumen, los conflictos limitrofes y territoriales todavia ame-
nazan la paz y dificultan las posibilidades de cooperacién en
Centroamérica y el area circuncaribefia. Por fortuna, han veni-
do a importar mucho menos en las relaciones entre los paises
sudamericanos o mds en general en las relaciones entre Estados
Unidos y América Latina.
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¢POR QUE TAN POCA GUERRA?

Desde el pasado siglo diecinueve, el sistema internacional lati-
noamericano ha visto guerras con una frecuencia relativamen-
te escasa; antes de entonces, las guerras habian sido frecuentes.’
Tres caracteristicas clave de este sistema internacional explican
la infrecuencia de las guerras. La primera es la estructura del
sistema internacional en América del Sur y América Central.

En América del Sur la dltima guerra del siglo diecinueve —la
Guerra del Pacifico (Chile versus Bolivia y Perti)— terminé en
1883. Desde entonces no estallé ninguna guerra en América
del Sur hasta la década de 1930. Durante la segunda mitad del
siglo diecinueve y el primer tercio del siglo veinte se desarroll6
en América del Sur un sistema de “equilibrio de poder” asegu-
rado por una exitosa disuasién. Su consolidacién es una impor-
tante explicacién de la escasa incidencia de la guerra entre los
Estados sudamericanos.? Durante los vltimos setenta afos del
siglo veinte solamente hubo cinco guerras en América del Sur.
En la década de 1930 estallaron tres guerras en América del
Sur. Bolivia y Paraguay combatieron por el Chaco; Perd y Co-
lombia pelearon por Leticia; y Perti y Ecuador por la regién
Zarumilla. Como se senalé antes, Argentina y el Reino Unido
entraron en guerra en 1982;y Ecuador y Pert otra vez en 1995.
Sin embargo, en su mayor parte el sistema sudamericano de
equilibrio de poder impidié la guerra desde la década de 1880.

América Central experimenté conflictos armados més sosteni-
dos aunque de menor intensidad durante el siglo diecinueve,
asf como varias guerras de gran escala tanto en el siglo diea-
nueve como en los primeros arios del siglo veinte. Estados Uni-
dos ocupé militarmente Nicaragua de 1912 a 1933 (excepto
por un interludio en 1925-1927), y as{ se interrumpid ese pa-
trén de guerra. Ningiin Estado iba a desafiar la Nicaragua ocu-
pada por Estados Unidos, pero la presencia de los norteameri-
canos introdujo nuevas fuentes de conflicto.® La ocupacién es-
tadounidense de Nicaragua detuvo las guerras en América Cen-
tral, pero no resolvié los conflictos subyacentes, varios de los
cuales se han prolongado hasta el siglo veintiuno.
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Una segunda caracteristica del sistema internacional en Améri-
ca del Sur y América Central ha sido su relativo aislamiento del
sistema global internacional. La decisién del Reino Unido de
interponer su flota para prevenir la reconquista de América
Latina por parte de las potencias de la Europa continental en la
década de 1820 (con una pequeiia ayuda en 1823 a partir del
pronunciamiento de la Doctrina Monroe por parte de Estados
Unidos, para el mismo efecto) senté6 las bases de ese aislamien-
to."? En el siglo diecinueve las potencias europeas varias veces
entraron en guerra contra los gobiernos de América Latina, la
mas dramatica fue en la década de 1860, cuando Francia ocupé
México, y Espana ocupé la Repiiblica Dominicana. Y, como ya
se indic6, el Reino Unido tomé porciones de territorio de Ar-
gentina, Guatemala y Venezuela. Pero ningin pais latinoameri-
cano fue recolonizado por mucho tiempo y no hubo grandes
pérdidas de territorio a manos de potencias europeas.''

En parte gracias a tales factores politicos exégenos y en parte
por pura distancia geogrilica, los gobiernos latinoamericanos
lograron fundar y fomentar un sistema internacional de varios
estratos. Los estratos incluian sus relaciones con sus vecinos in-
mediatos, sus relaciones en una subregién mas amplia (por e¢j.,
la regién austral de América del Sur, América Central, etc.), sus
relaciones continentales entre si y con Estados Unidos (y espe-
cialmente con Canad4 desde finales de la década de 1980), y su
participacién en el sistema global. Su relativo aislamiento del
sisterna global permitié6 que la mayoria de los paises latinoame-
ricanos evitasen involucrarse en guerras mis alla de las Améri-
Cas.l‘_’

Una tercera fuente de contencién de la guerra fue ideolégica.
Desde la independencia, la mayoria de las elites hispanoameri-
canas aceptaron la norma de que eran parte de una entidad
cultural, y posiblemente politica, mas grande. Sus paises no
deberian entrar en guerra entre si. La Sudamérica septentrio-
nal se habia vuelto independiente como la Gran Colombia de
Simén Bolivar. Los ejércitos de Sudamérica austral y septen-
trional habian convergido como aliados para poner fin al régi-
men colonial en los actuales Perti y Bolivia. Centroamérica se
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habia vuelto una federacién independiente. De hecho, esas pre-
tensiones ideoldgicas y los concomitantes esquemas integrado-
res fracasaron en prevenir o contener la guerra a todo lo largo
del siglo diecinueve y la primera parte del siglo veinte."”” Sin
embargo, los habitos de pensamiento persistieron y sin duda se
fortalecieron en respuesta al auge del poder de los Estados
Unidos.

Un influyente manifiesto para esta unificadora idea latinoame-
ricanista fue Ariel, de José Enrique Rodd, publicado por prime-
ra vez en febrero de 1900 en respuesta directa a la victonia de
los Estados Unidos sobre Espafa en 1898 y la alarmante “nor-
domania” latinoamericana suscitada por el creciente poder e
influencia de la industria y la cultura estadounidenses.'*

Dadas las nuevas estructuras internacionales de disuasién de la
guerra construida en América Central y América del Sur hacia
la segunda década del siglo veinte, esos revigorizados factores
ideoldgicos reforzaron la paz mediante la creacién de nuevos
procedimientos e instituciones interamericanas. Como muestra
Manuel Orozco, una cantidad de conflictos limitrofes y territo-
riales se resolvieron exitosamente en Centroamérica en la dé-
cada de 1930 y principios de la siguiente.”® Y hacia el fin de la
década de 1950 se habia desarrollado un Mercado Comtin Cen-
troamericano. La frecuencia e intensidad de las guerras inter-
estatales centroamericanas por asuntos limitrofes y territoria-
les descendié notablemente conforme avanzaba el siglo veinte,
con la gran excepcién de la guerra entre El Salvador y Hondu-
ras en 1969.

Finalmente, los avances institucionales para contener conflictos
también evolucionaron a escala continental, reforzando asi las
normas de la paz. Consideremos, por ejemplo, los intentos por
mantener la paz durante los atribulados arios de la depresién 'y
la decadencia econémica, 1925-1942, entre las dos Guerras
Mundiales. Durante esos arfios, hubo diez conflictos internacio-
nales activos proclives a la guerra en América del Sur y América
Central. Treinta y cinco pafses sirvieron como mediadores para
contener o arreglar esos conflictos. El cuadro 1 muestra la acti-
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vidad mediadora en los conflictos en Sudamérica o Mesoaméri-
ca (México, Centroamérica y el Caribe Hispano).

Cuabpro N° l

Actividad mediadora en regiones de Sudamérica y Mesoamérica

Locacién de conflicto
Gobiernos niediadores Sudan¥ria  Mesoan¥rica Total
Sudamericano 15 3 18
Mesoamericano 3 2 5
Estadounidense 5 2 7
Europeo 5 0 5
Total 28 7 35

Fuente: Cifrado de J. Lloyd Mecham (1961). The United States and Inter-American
Security, 1889-1960. Austin: University of Texas Press, pp. 154-176.

Un sistema interamericano de resolucién de conflictos estaba
emergiendo. Los gobiernos sudamericanos no sélo mediaron
en América del Sur, ni estuvieron excluidos los gobiernos
mesoamericanos de los papeles mediadores en Sudamérica. Es-
tados Unidos desempeifié un papel limitado como mediador in-
ternacional. Estados Unidos ejercié enorme influencia poten-
cial en Mesoamérica, pero no se comporté como una hegemo-
nia garantizando la paz en esa subregién. Las consecuencias
practicas de la difundida ideologia de la solidaridad latinoame-
ricana con su promocién de la paz, fue la evolucién de la expec-
tacién y la préactica de que los paises de todas las Américas de-
bian comprometerse en la contencién y solucién de los conflic-
tos dondequiera que éstos emergiesen. Tras la Segunda Guerra
Mundial, esas nociones facilitaron la creacién de la Organiza-
cién de Estados Americanos (OEA) y el Comité Interamericano
por la Paz, con la tarea de contener y resolver los conflictos.
Después de 1945, los paises sudamericanos, centroamericanos
y cariberfios permanecieron plenamente comprometidos como
mediadores en la resolucién de conflictos en varias locaciones
por todo el hemisferio. La participacién estadounidense sigui
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mas o menos igual (El tinico cambio significativo fue el acusado
declive en la actividad mediadora de Europa).’® Esas institucio-
nes interamericanas desempefaron a veces un papel en la pre-
vencién de la guerra, pero mas importante atin, en la conten-
aén de las guerras o de las disputas militarizadas una vez que
habian estallado.

Los procedimientos e instituciones interesadas en auspiciar la
paz incluyen a los de la Organizacién de Estados Americanos,
pero no se limitan a ellos. Por ejemplo, el manejo de la guerra
y la paz entre Ecuador y Penii dependia principalmente del pa-
pel mediador de Argentina, Brasil, Chile y Estados Unidos. En
1942, esos cuatro paises firmaron como garantes del tratado
que puso fin a la guerra entre Ecuador y Perii. Desempenarian
papeles clave en prevenir una guerra mas larga en 1981 y en
agenaar un arreglo permanente entre Ecuador y Perti a finales
de la década de 1990. Varias otras instituciones formales e in-
formales en Sudamérica y Centroamérica contribuyen a que se
logre la paz en sus respectivas subregiones.

En contraste, una fuente cominmente citada de prevencién y
contencién de la guerra resulta ser un mito. En otra obra, Ma-
res examiné si el patrén del uso de fuerza en América Latina
resulta de la influencia especial de Estados Unidos a todo lo
largo del siglo veinte. {La hegemonia de Estados Unidos ha
mantenido la paz? ¢Se han exacerbado los conflictos militariza-
dos cuando Estados Unidos deja de patrullar la regién? O peor:
¢Ha sido Estados Unidos un estimulante del conflicto? La res-
puesta de Mares a estas preguntas es no."”

Una comparacién de casos recientes apoya la proposicién de
que la hegemonia norteamericana ha sido irrelevante para ex-
plicar las perspectivas de guerray de paz en América Latina. La
guerra estall en 1969 entre Honduras y El Salvador al final de
la década de la Alianza para el Progreso, cuando la influencia
de Estados Unidos en Centroameérica estaba en su apogeo. Es-
tall6 en 1982 entre Argentina y el Reino Unido cuando los go-
biernos de ambos paises se consideraban aliados muy cercanos
de Estados Unidos en la Guerra Fria. Y estall6 otra vez en 1995
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entre Perii y Ecuador, en un momento de indisputado poderio
mundial de los Estados Unidos. Consideremos el momento cum-
bre del ejercicio hegeménico de los Estados Unidos: América
Central en la década de 1980. Como muestra el articulo de
Manuel Orozco, la ferozmente anticomunista administracién
Reagan no pudo persuadir a sus almas gemelas ideolégicas en
Guatemala de que dejaran de lado el conflicto terntorial con
Belice cuando éste se independizé del Reino Unido en 1981.
Entre 1980 y 1985, una Comisién Mixta (creada en 1980) tra-
bajé para resolver los conflictos limitrofes y territoriales rema-
nentes entre Honduras y El Salvador, los dos gobiernos centro-
americanos mas cercanos al gobierno de Estados Unidos; la co-
misién fracasé.

En resumen, en el pasado siglo diecinueve la probabilidad.de
guerra decliné en América del Sur como consecuencia de la
creacién de un equilibrio de poder que sirvi6 para poner freno
a la guerra. La frecuencia de guerra decliné en América Cen-
tral durante el primer cuarto del siglo veinte porque Estados
Umdos rompié el ciclo de guerra; el subsistema centroamerica-
no permanecié inestable, sin embargo, porque muchos conflic-
tos subyacentes quedaron sin atender. La probabilidad de gue-
rra decliné en todas partes gracias al relativo aislamiento de las
relaciones internacionales de América Latina respecto del siste-
ma global. El renacimiento en el siglo veintiuno de una ideolo-
gia de latinoamericanismo compartido fomenté la creacién de
instituciones durante el segundo cuarto del siglo veinte para
contener la guerra y las disputas militarizadas. Esas ideas e ins-
ttuciones han sido exitosas al reducir la incidencia de guerray
también la expectacién de que paises vecinos entraran en gue-
rra. La mayor parte de los latinoamericanos espera vivir en paz
con los paises vecinos.
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¢POR QUE SE PROLONGAN LOS CONFLICTOS LIMiITROFES
Y TERRITORIALES? CUESTIONES EMPIRICAS

Ha habido un descenso en las probabilidades de guerra, pero
hay todavia conflictos limitrofes y territoriales. ¢Por qué? Algu-
nos conflictos son legado del siglo diecinueve, pero la mayoria
aparecieron por primera vez, o de maneras claramente nuevas,
en el ilumo tercio del siglo veinte. Los problemas de demarca-
cién mas numerosos existen con relacién a muchos Estados in-
sulares caribefios que todavia tienen que demarcar sus limites
maritimos. Esos y otros conflictos limitrofes maritimos en su
mayoria no son un mero legado del pasado. Mas bien, el cam-
bio en el Derecho Internacional del Mar en la década de 1970,
que ampli6 a doscientas millas las zonas de jurisdiccién econé-
mica y ambiental, creé por vez primera la necesidad de trazar
esos limites y provocé nuevos conflictos.

El descubrimiento y desarrollo de nuevas tecnologias para ex-
plotar los recursos del mar y del lecho marino dieron urgencia
alanueva necesidad de acotar los limites maritimos. El conflic-
to maritimo entre Colombia y Venezuela sobre limites en el
Golfo de Venezuela se pudo haber resuelto o ciertamnente no
persistiria en forma virulenta si no se hubieran dado esos avan-
ces. En 1941 esos dos paises resolvieron sus diferencias de de-
marcacién territorial; no previeron que décadas después nece-
sitarian extender la delimitacién maritima a doscientas millas
de sus costas. Tampoco se descubrié petréleo en el lecho mari-
no del Golfo de Venezuela sino hasta la década de 1960.'®

Los conflictos territoriales entre Venezuela y Guyana, y Guate-
malay Belice también son nuevos hasta cierto punto. Se activa-
ron como subproducto del proceso de descolonizacién. Vene-
zuela y Guatemala habfan sido incapaces de desafiar con éxito
el dominio del Reino Unido, pero no podian dejar que siguiera
adelante la independencia en Guyana en 1966, y en Belice en
1981, sin insistir en sus reivindicaciones. Venezuela y Guatema-
la se consideraban a s mismos como agentes en la lucha contra
el colonialismo. La independencia para Guyana y Belice sibita-
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mente dej6 a Venezuela y a Guatemala en el papel de villanos
que trataban de prevenir en paises pequeiios la autodetermina-
ci6én de los pueblos afroamericanos angléfonos.

No obstante, atin quedan algunos conflictos que datan del siglo
diecinueve. Varios factores explican tal persistencia. Uno es la
geografia. Por largo tiempo, los bosques pluviales tropicales en
partes de Sudamérica y Centroamérica, y la topografia monta-
nosa en otras partes, dificulté la demarcacién fisica de las fron-
teras. Mapas inexactos han sido parte de la historia de la reapa-
ricién de conflictos, notablemente entre Ecuador y Peri. Otro
factor es la interrupcién de los procesos que podian haber con-
ducido a arreglos permanentes. Se ha hecho referencia al im-
pacto de la ocupacién militar estadounidense de Nicaragua a
principios del siglo veinte. Estados Unidos no resolvié los con-
flictos en nombre de Nicaragua, ni otros gobiernos de la regién
estaban dispuestos a enfrentar a Nicaragua mientras Estados
Unidos la “protegian”. Los conflictos se intensificaron.

Mas importante aiin, el proceso de mantener la paz habia teni-
do inesperadas consecuencias negativas. Muchas instancias de
mediacién internacional sirvieron para enfriar los conflictos,
pero no los resolvieron. En una coyuntura particular, la paz se
sostuvo con la postergacién del arreglo sustantivo a un futuro
indeterminado. Un ejemplo fue el conflicto por el Canal del
Beagle entre Argentinay Chile. En 1971, ambos gobiernos acor-
daron someter su disputa al arbitraje del monarca britinico. En
ese momento fue una decisién practica porque, ademas de la
disputa especifica, los dos gobiernos eran adversarios politicos
e ideoldgicos. El presidente de Chile, Salvador Allende, enca-
bezaba una coalicién de gobierno socialista-comunista, mien-
tras que el general Alejandro Lanusse dirigia una dictadura
militar en Argentina. Cuando el Reino Unido publicé sus con-
clusiones en 1977, el conflicto resurgié con toda su fuerza. El
fallo britinico resalt el problema y llevé a los dos paises, am-
bos bajo regimenes militares en aquel entonces, al borde de la
guerra en 1978."°
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Ciertas técnicas especificas de manejo de conflictos han tenido
efectos similares. La técnica del “congelamiento” de las deman-
das en una coyuntura particular rinde dos efectos contradicto-
rios. Por ejemplo, como senala Francisco Rojas, en 1855 Argen-
tina y Chile firmaron un tratado de paz, amistad, comercio y
navegacién que “congel6” las respectivas demandas limitrofes y
territoriales.”® Este Gitil convenio contuvo el conflicto a media-
dos del siglo diecinueve, pero también aseguré que la disputa
sustancial permaneciera sin resolucién en las décadas venide-
ras. Andrés Serbin describe en su articulo que Venezuela y
Guyana firmaron el Protocolo de Puerto Espaiia en 1970, acor-
dando no insistir en las reivindicaciones concernientes a su con-
flicto por los siguientes doce aios. En 1970 este Protocolo
creativamente calmo las aguas agitadas, pero, como demuestra
Serbin, anuncié y programé una crisis para doce afnos después.
Al expirar el Protocolo estallé el conflicto; y permanece sin re-
solverse.

¢POR QUE SE PROLONGAN LOS CONFLICTOS LIM{TROFES
Y TERRITORIALES? CUESTIONES ANALITICAS

Lamaquinaria interamericana para mantener la paz generaries-
go moral. Las normas, procedimientos e mstituciones para el
mantenimiento de la paz en las relaciones interamericanas pro-
ducen bienes piiblicos similares a las pélizas de seguros. Asegu-
ran a cada Estado miembro contra la probabilidad de guerra
prolongada, pero al hacerlo, ofrecen sutiles incentivos para con-
ductas imprudentes o escandalosas por parte de los Estados que
los llevan al borde de la guerra.

El riesgo moral esta en el nicleo de un sistema internacional
que protagoniza infrecuentes guerras breves y frecuentes con-
flictos militarizados. Al lograr un loable objetivo (hacer que las
guerras sean escasas y breves) mediante garantias contra las
guerras prolongadas, el sistema genera incentivos que hacen
posibles también los conflictos militarizados. Un Estado puede
militarizar su conflicto con otro Estado como parte de su estra-
tegia de negociacién coercitiva, seguro de que el riesgo de un
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escalamiento se mantiene bajo porque otros Estados america-
nos van a intervenir. El Estado que militariza su conflicto espe-
ra que otros Estados americanos e instituciones interamerica-
nas detendran el conflicto antes de que el Estado victimizado
pueda tomar represalias, reduciendo asi los costos directos de
su agresién. El Estado que toma la iniciativa militarizante redu-
ce mas sus costos directos porque puede militarizar un conflicto
sin tener que movilizar grandes recursos militares econémicos
o de otra indole.

El Estado agresor puede mantener relaciones econémicas y otras
relaciones no-militares normales porque el “incidente fronteri-
zo"” sera breve y relativamente leve, esto es, el agresor evita
costos de oportunidad en las 4reas de asuntos no militares. El
agresor puede incluso esperar que, para garantizar la paz, los
mediadores interamericanos obtengan concesiones del Estado
que atacé. Por tanto, la existencia de un altamente eficaz siste-
ma interamericano de contencién de guerras permite un com-
portamiento agresivo que raya en guerra y, dependiendo de
cémo procedan los mediadores, puede recompensar tal agre-
si6n. Esas estrategias estin disponibles para Estados cuyas capa-
cidades son comparables o diferentes; en verdad pueden ser
especialmente valiosas para Estados que son ob_]etwamen te mdas
débiles que aquellos de los que procuran concesiones.

Un segundo problema relacionado con el riesgo moral explica
la intransigencia como un mecanismo para prolongar un con-
flicto. Los Estados se rehiisan a transigir, en la certeza de que el
sistema interamericano no los obligara por la fuerza y que los
mediadores impediran que otros Estados impongan un resulta-
do por la fuerza. En ese caso el riesgo moral no conduce a la
guerra ni a disputas militarizadas. Hay una simple obstinacién
y falta de voluntad para transigir. El riesgo moral explica por
qué persisten algunos conflictos.

El comportamiento de Ecuador hacia Peri desde el fin de su
guerra en 1942 ejemplifica el primer problema de riesgo mo-
ral. El Estado mas débil, Ecuador, repetidamente desafi6 al Es-
tado mas fuerte mediante acciones militarizadas en la frontera
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disputada.”’ Nicaragua bajo la presidencia de Arnoldo Alemin
(1996-2001) también ilustra el primer problema de riesgo
moral. Las relaciones entre Venezuela y Guyana, y especialmente
entre Guatemalay Belice, en ocasiones ejemplifican el segundo
problema de riesgo moral. Como veremos en la siguiente sec-
cién, en 1993 Belice se negd obstinadamente a adoptar medi-
das relativamente modestas que hubieran hecho més probable
que Guateinala aceptara su independencia sin grandes cesiones
de territorio belicerio.

La politica interna es una importante motivacién para un com-
portamiento de disputa militarizada. Los presidentes autorizan
tales acciones para actualizar sus credenciales nacionalistas, para
ayudar a su partido en una eleccién nacional dificil, para apla-
car a los oficiales de las fuerzas armadas, o para recuperar el
apoyo popular cuando lo han perdido por otras razones. En
otras secciones de este ensayo se presentan oportunos ejemplos
empiricos. Para algunos presidentes militarizar los conflictos es
un medio redituable de trasmitir determinacién internacional
y ganar apoyo en casa.

¢ES LA DEMOCRACIA LA SOLUCION?

La democracia tiene muchos méritos, pero no garantiza la paz
en América Latina y el Caribe.” En 1981 Ecuador y Pert com-
batieron entre si por una semana, y entraron en guerra en 1995,
mientras los gobernaban presidentes constitucionales civiles,
elegidos en elecciones libres y competitivas. En la década de
1990 o a principios de los afios 2000 hubo disputas militariza-
das entre los siguientes gobiernos democraticos de América

Latina y el Caribe:

Guatemalay Belice Guyanay Surinam
Venezuelay Guyana Venezuelay Trinidad -Tobago
Venezuelay Colombia Nicaragua y Colombia
Nicaraguay Costa Rica Nicaraguay El Salvador
Nicaragua y Honduras Hondurasy El Salvador

Hondurasy Guatemala
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De hecho, esta larga lista puede sugenir que, iLa politica demo-
cratica fomenta esos conflictos limitrofes y territoriales milita-
rizados! Por ejemplo, el articulo de Andrés Serbin en esta edi-
cién, informa que durante la campania para las elecciones presi-
denciales de Venezuela en 1982, el partido en control de la pre-
sidencia aproveché la expiracién del Protocolo de Puerto Espa-
fia, que habia “congelado” el conflicto de Venezuela con Guya-
na, para renovar sus credenciales nacionalistas. Y més atn, Ser-
bin también demuestra que la mayoria de los gobiernos demo-
créticos venezolanos no recurrieron a esa estrategia en sus rela-
ciones con Guyana. La evidencia de Serbin demuestra igual-
mente que a medida que Guyana se democratizaba a principios
de la década de 1990, buscé acercarse mas a Venezuela. Ade-
mds, la intensificacién del conflicto Venezuela-Guyana, eviden-
te a finales de la década de los noventa, no estaba relacionada
con el hecho de que tuvieran gobiernos constitucionales.

En su articulo de este nimero, Manuel Orozco evalia los con-
flictos limitrofes y territoriales en Centroamérica en los aifios
noventa y en los siguientes. Por esos aiios, la politica democra-
tica no tenia relacién con la evolucién de los conflictos entre
Nicaragua y Honduras, Honduras y El Salvador, y Nicaraguay
El Salvador. El papel que desempenié la politica democritica,
sin embargo, fue impedir la resolucién del conflicto entre Nica-
raguay Costa Rica. En Nicaragua la oposicién politica nacional
hizo dificil hacer y mantener acuerdos con Costa Rica. Por otra
parte, los conflictos entre Nicaragua y Costa Rica anteceden la
década de los noventa; la militarizacién de las disputas fronteri-
zas habia sido parte del repertorio de ticticas internacionales
empleadas en ocasiones por la dictadura de la familia Somoza
en Nicaragua desde principios de la década de 1930 hasta fina-
les de la década de 1970.

En el conflicto Guatemala-Belice, Orozco anota que, en 1993,
el presidente de Guatemala, Ramiro de Leén Carpio, retiré el
reconocimiento que en 1991 habia dado su predecesor, Jorge
Serrano, a la independencia de Belice. Serrano habia sido obli-
gado a renunciar a la presidencia tras fracasar su intento de dar
un golpe contra el Congreso, las cortes y los partidos politicos.
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El subsiguiente retiro del reconocimiento a la independencia
de Belice tuvo lugar en medio del proceso de redemocratiza-
cién y supuestamente estuvo relacionado con éste como un modo
de ganar apoyo para el nuevo gobierno.

Mientras ocurrian aquellos sucesos en Guatemala, el 30 de ju-
nio de 1993, en Belice gané las elecciones nacionales el parudo
de oposicién, el Partido Democratico Unido. El nuevo primer
ministro, Manuel Esquivel, tomé medidas para suspender el
acuerdo que habia sido esencial para obtener el reconocimien-
to inicial de Guatemala a la independencia de Belice. Con ello,
Esquivel estaba honrando las promesas ptblicas que hiciera
durante la campana electoral. Presionado por el gobierno bri-
tanico y el estadounidense, la administracién Esquivel retroce-
di6 lo suficiente para evitar un conflicto mas serio.

En 1993, por lo tanto, la democratizacién en Guatemala y la
politica electoral en Belice sin duda exacerbaron el conflicto
bilateral Guatemala-Belice.* Por otra parte, en varias ocasio-
nes gobiernos democriticos en Belice y Guatemala también
habian tomado medidas para contener y distender el conflicto
bilateral; sus negociaciones en 2001 parecieron especialmente
constructivas.

Este analisis comparativo muestra, primero, que en algunos casos
las practicas y procedimientos democriticos contribuyeron di-
rectamente a intensificar conflictos bilaterales entre Estados por
asuntos limitrofes y territoriales. Las elecciones en Venezuela
en 1982y las de Belice en 1993 son ejemplos de ello.

Segundo, en sélo un caso en América Central o en el 4mbito
circuncaribeno, la democratizacién mejoré las posibilidades de
resolver conflictos territoriales, concretamente, la experiencia
de Guyana a principios de la década de 1990. Tercero, la exis-
tencia de practicas y procedimientos democraticos casi nunca
ha estado relacionada con la evolucién de los conflictos limitro-
fes y territoriales. El inlierente caracter democratico del régi-
men politico no estaba causalmente relacionado ni a la conten-
c16n del conflicto ni a su exacerbacién.
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Sin embargo, nos recuerda Francisco Rojas en su articulo, las
relaciones entre Argentina y Chile en la década de 1990 desta-
can las diferentes experiencias en la Sudamérica austral. Rojas
muestra que la democratizacién y los procedimientos y practi-
cas inherentes a un régimen democritico pueden tener una rela-
ci6n causal con la resolucién de conflictos imitrofes y territo-
riales. El tratado de 1984 entre Argentina y Chile concerniente
a los limites y territorios del Canal del Beagle enfrent6 consi-
derable oposicién de las fuerzas armadas y de otros en Argenti-
na. El presidente Rail Alfonsin opté por someter el tratado a
un plebiscito nacional. El abrumador apoyo al tratado, regis-
trado en el plebiscito, permitié al gobierno argentino aceptar
su pérdida en la solucién agenciada de la disputa por el Canal
de Beagle en aras de un logro a largo plazo mucho mis signifi-
cativo en seguridad interestatal y en posibilidades de coopera-
cién econémica con Chile.

Las negociaciones iniciadas en 1990 entre el presidente Patricio
Aylwin, de Chile, y el presidente Carlos Menem, de Argentina,
para resolver los veinticuatro limites territoriales bilaterales
pendientes tuvieron lugar poco después de la transicién de Chi-
le a la democracia. Ambos presidentes comprendian que los
conflictos internacionales activos podian hacer mas difiales las
relaciones internas entre civiles y militares. En Chile la transi-
cién a la democracia apenas empezaba; Argentina habia sufrido
cuatro motines militares a mediados y finales de la década de
1980, el dlumo de ellos en 1990.2* Hacer la paz reforzaria las
posibilidades de una consolidacién democratica.

El mas polémico de los veinticuatro conflictos existentes resul-
t6 ser la demarcacién de los limites a través de los glaciares del
Cono Sur. Mientras que la mayoria de los conflictos podian tra-
tarse mediante acuerdo e implementacién ejecutiva, el acuerdo
de los glaciares australes requeria ratificacién del Congreso,
porque los tratados vigentes no brindaban orientacién suficiente
para la demarcacién. Miembros argentinos del Congreso de
todos los partidos politicos de la Patagonia se opusieron al acuer-
do; contaron con el apoyo de un nimero suficiente de parla-
mentarios para forzar a una renegociacién del tratado. Parla-
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mentarios chilenos de los distritos del sur del pais también se
opusieron al tratado. Los ejecutivos de ambos paises se vieron
compelidos a reformular el tratado. Las respectivas legislaturas
nacionales ratificaron la nueva versién del tratado, como anota
Rojas, aunque algunos parlamentarios votaron contra el rene-
gociado tratado| De esta manera, la oposicién inicial del Con-
greso, consistente con las practicas democraticas, condujo a un
resultado superjor: el acuerdo fue legitimado por la aproba-
ci6én en el Congteso de los representantes electos por el pueblo,
no sélo por los respectivos presidentes. Como ese fue el iltimo
segmento limitrofe que se resolvié entre Argentina y Chile, la
ratificacién legislativa también completaba con provecho un
previo referendo politico general de los acuerdos limitrofes que
los ejecutivos habian llevado a cabo. Los procedimientos demo-
craticos reforzaron la credibilidad de los compromisos por la

paz.

En conclusién, Ja democracia no es una panacea mecanica o
automatica pard los conflictos interestatales en América Latina
y el Caribe. En la mayoria de los casos la existencia de demo-
cracia o sus pragticas y procedimientos no guarda relacién con
la trayectoria de los conflictos limitrofes y territoriales. Pero la
experiencia Chjleno-Argentina demuestra cémo, en algunos
casos, los procedimientos de la democracia pueden contribuir a
legitimar y hacer perdurables los acuerdos internacionales.

¢QQUE HAY QUE HACER?
\

Una recomendacién clara y coherente para una accién que
mejore las perspectivas de paz se puede derivar de los articulos
adjuntos. En tanto los conflictos limitrofes y territoriales exis-
tan perfectamente aislados de un pensamiento més amplio so-
bre los intereses de un pais a largo plazo, es probable que los
conflictos se pralonguen y que a veces empeoren las relaciones
bilaterales.

Es muy probable que los conflictos limitrofes y territoriales en
América Latinaly el Caribe se puedan resolver, argumenta Ma-
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res, como parte de una gran estrategia, esto es, una politica
exterior disefiada para identificar cémo politicas especificas,
pueden reforzar la capacidad de un pais de movilizar recursos
internos y externos a favor de su seguridad y prosperidad. La
ausencia de una gran estrategia hace posible que un conflicto
limitrofe enconado infecte las relaciones bilaterales que de otro
modo se podrian mejorar.

Argentinay Clile en la década de 1990 ejemplificaron esa gran
estrategia. Rojas aporta una extensa ilustracién en su articulo.
Los presidentes Aylwin y Menem no solamente se centraron en
arreglar uno o dos de los conflictos pendientes, sino todos ellos.
No solamente se centraron en asuntos limitrofes y territoriales,
sino que al mismo tiempo procuraron extender y profundizar
una gran cantidad de relaciones bilaterales. Para avanzar sus
intereses en comin, Argentina y Chile construyeron relaciones
politicas, militares, diplomaticas, econémicas e intersocietales
formales e informales; aumentaron dristicamente el comercio
y la inversién bilateral. Los dos gobiernos reconsideraron ex-
haustivamente sus intereses fundamentales, uniendo la pazy el
desarrollo.

En 1999, Chile y Perti se abocaron en un desempeiio similar,
acordando también los procedimientos finales para la plena
implementacién de los tratados (1883, 1929) que pusieron fin
a la Guerra del Pacifico, dando a Perii facilidades en el puerto
chileno de Arica y avanzando, de ese modo las perspectivas de
paz a lo largo de las fronteras de Chile.

Brasil habia sido el primer pais latinoamericano en desarrollar
tal estrategia para orientar su conducta internacional.” El Ba-
rdo do Rio Branco, Ministro del Exterior de Brasil a principios
del siglo veinte, diseii6 una politica para abordar y en lo posi-
ble resolver, los conflictos limitrofes y territoriales de Brasil con
sus vecinos. Brasil fue el primero en crear en América Latina un
cuerpo de expertos diplomaticos profesionales. Su politica ex-
terior construida sobre su éxito durante las primeras décadas
del siglo veinte procuré institucionalizar tres rasgos clave:
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1. Mantener la paz.

[Ne]

. Ampliar en gran medida su territorio sin recurrir a la fu-
erza militar ni provocar una coalicién circundante de ve-
cinos luséfobos.

3. Unir sus politicas de acuerdos limitrofes con sus estrategias
de desarrollo econémico y social.

Las politicas de Brasil hacia Argentina durante el iltimo cuarto
del siglo veinte ilustran esos rasgos en gran detalle. Las tensas
relaciones bilaterales podian haber conducido a la guerra a fi-
nales de la década de 1970. En 1979 los dos gobiernos llegaron
a un acuerdo sobre el desarrollo de los recursos hidroeléctricos
del sistema del rio Parana. Brasil hizo algunas concesiones para
mejorar las relaciones y las perspectivas de desarrollo. Los afnos
siguientes ayudaron a resolver uno tras otro los conflictos bila-
terales entre los dos paises, culminando en 1991 en el Tratado
de Asuncién que establecié el Mercado Comiin del Sur (Merco-
sur). Brasil —el pais con el mayor niimero de vecinos territo-
riales en las Américas— comenzé el siglo veintiuno con sélo un
conflicto fronterizo bastante inactivo (con Uruguay). %

Las experiencias de Brasil a principios del siglo veintiuno, y
mis generalmente las del Cono Sur a finales del siglo diecinue-
ve demuestran que las grandes estrategias pueden ser instru-
mentos para resolver conflictos limitrofes y territoriales. Sin
embargo, algunas grandes estrategias pueden también exacer-
bar conflictos. Serbin anota en su articulo que el deterioro de
las relaciones entre Guyana y Venezuela a finales de la década
de 1990 fue una funcién del enfoque “geopolitico” refrendado
por el presidente de Venezuela, Hugo Chivez, una gran estra-
tegia que da prioridad a una preocupacién por la soberania, las
fronteras y el territorio, y que subordina los asuntos econémi-
cos a esos otros objetivos.

Las grandes estrategias en América Latina, pues, varian segin
la prioridad relativa acordada a asuntos de desarrollo econémi-
coy social. Es probable que las grandes estrategias centradas en
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el desarrollo a largo plazo de un pais, promuevan la resolucién
pacifica de conflictos limitrofes y territoriales. Las grandes es-
trategias que se centran en asuntos politicos y militares proba-
blemente exacerben tales conflictos.

Estas reflexiones sugieren vias para que los paises de las Améri-
cas promuevan la resolucién de algunos conflictos. La meta cla-
ve de los actores internacionales deberia ser inclinar hacia el
desarrollo el equilibrio de las ideas y los objetivos. Las institu-
aones financieras internacionales pueden perfilar el pensamiento
acerca de las grandes estrategias orientadas hacia el desarrollo
y posibilitar su implementacién.?” Pueden contribuir también
gobiernos especificos, firmas comerciales internacionales, or-
ganismos no-gubernamentales, iglesias y otras comunidades
religiosas, asi como personalidades internacionales que gene-
ran opinién. La transformacién ideolégica mundial ocurrida
en las dltimas dos décadas del siglo veinte, en lo que ataiie al
papel delos mercados y al valor de 1a democracia, es un resulta-
do de esos procesos. Aqui simplemente anoto que con el tiempo
los mismos procesos pueden ayudar a hacer y a consolidar la
paz entre los Estados de América Latina y del Caribe.

Las instituciones financieras internacionales, las fundaciones
privadas y los gobiernos dispuestos a ello deberian financiar
estudios que muestren los costos directos, y especialmente los
costos de oportunidad de repetitivos conflictos limitrofes mili-
tarizados. Tal investigacién internacional puede ser particular-
mente valiosa en Centroamérica, donde hay poca capacidad de
investigacién. La diseminacién de esa informacién puede ayu-
dar a persuadir a las elites de que militarizar las disputas, como
lo hiicieron casi todos los gobiernos de esa subregién en la déca-
da de 1990, no es tan barato como pudiera sugerir el analisis de
riesgo moral.

También se deberian ofrecer recursos econémicos internacio-
nales para recompensar esfuerzos exitosos en pro de la paz.
Tales recompensas, ademds, pueden ayudar a superar uno de
los problemas de riesgo moral. La obstinada falta de disposi-
cién a transigir sobre un conflicto limitrofe o territorial se pue-
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de atenuar si como resultado de una disposicién a conciliar se
pueden alcanzar logros explicitos en materia de desarrollo.

Sin embargo, el sélo pensar en los aspectos econémicos del de-
sarrollo no conduciri a la resolucién de conflictos limitrofes y
territoriales. El punto de una gran estrategia es unir la priori-
dad del desarrollo econémico a la necesidad de resolver los con-
flictos interestatales pendientes. La comunidad internacional
podria ayudar a los paises de América Central a vincular esas
dimensiones de la experiencia de cada pais en la subregién a fin
de consolidar instimciones democriticas, promover desarrollo
econémico y fortalecer las perspectivas de la paz. Las elites de
esos paises son sensibles a los intereses internacionales; eso hace
mas probable que un abordaje internacional concertado pudie-
ra ser efectivo. De las grandes estrategias puede resultar la con-
ciliacién solamente si las ideas sobre los conflictos limitrofes y
territoriales se vinculan explicitamente al mejoramiento de las
posibilidades de desarrollo.

Hay que pensar cuidadosamente las ticticas a emplear para la
prevencién y la contencién de conflictos. Por ejemplo, el arbi-
traje y la mediacién internacional no se deberian considerar
automaticamente “cosas buenas”. Las relaciones entre Argenti-
nay Chile desde la década de 1970 a la de 1990 ilustran cuan
variados pueden ser los resultados de esos procedimientos. El
arbitraje britdnico de 1977 casi llevé a los dos paises a la gue-
rra. El arbitraje papal a principios de la década de 1980 senté
las bases para el acuerdo del Canal del Beagle.

Y el conflicto de la Laguna del Desierto se resolvié en la década
de 1990 gracias a la decisién de una corte internacional. El pa-
pel de la Corte Internacional de La Haya en el conflicto entre
Honduras y El Salvador ilustra otra duplicidad caracteristica de
tales procedimientos. Como sefala Orozco, ambos gobiernos
aceptaron el fallo de la Corte, pero un efecto de ese fallo fue
agudizar la prominencia y los intereses del conflicto bilateral
perjudicando por muchos afnos otros aspectos de las relaciones
bilaterales mientras seguia pendiente la demarcacién definitiva
del territorio.
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También los actores internacionales debieran abstenerse de
querer resolver todos los conflictos limitrofes en tanto no sean
invitados por las partes. Muchos conflictos permanecen inacti-
vos. No impiden las buenas relaciones bilaterales en otras areas.
Muchos disputantes fronterizos siguen siendo parte de acuer-
dos bilaterales o multilaterales de mercado comiin o de libre
comercio, como bien ilustran los casos centroamericanos de
Orozco. La atencién internacional en esas circunstancias puede
proyectar demasiada luz sobre un conflicto inactivo, activarlo,
empeorar las relaciones bilaterales, y no llegar a una solucién
satisfactoria. Pero la mediacién internacional a solicitud de las
partes en conflicto puede ser espectacularmente efectiva. Los
acuerdos de paz que siguieron a la guerra Ecuador-Perti en 1995
no se habrian logrado sin el activo compromiso de los gobier-
nos de Argentina, Brasil, Chile y Estados Unidos; los recursos
financieros, militares y técnicos —modestos pero esenciales—
aportados por esos gobiernos, especialmente por Estados Uni-
dos; yla periciay dedicacién del embajador estadounidense Luigi
Einaudi.

Cuando se les invita a mediar, los actores internacionales deben’
estar conscientes de los problemas de riesgo moral. Los paises
que lanzan ataques no deben ser recompensados. Las recom-
pensas por hacer la paz deben ser recibidas juntamente con el
pais objeto del ataque, es decir, compartir el financiamiento
para el desarrollo econémico de la frontera. El beneficio espe-
cifico que ellos obtengan como parte de la negociacién de un
acuerdo debe ser poco, preferiblemente simbélico y disponible
solamente si acceden a un pleno acuerdo de paz. Es por eso que
el acuerdo de 1998 entre Ecuador y Peri fue efectivo.

La conducta de Ecuador habia provocado la guerra en 1995.
En 1998 obtuvo en propiedad un pequeiio territorio, mas que
nada simbélico dentro de Peri como parte de un acuerdo de
paz definitiva, pero solamente como propiedad privada del Es-
tado ecuatoriano, no como una cesién soberana obtenida me-
diante conquista. La razén para llegar hasta el punto de tomar
ese paso simbélico es que los soldados ecuatorianos habian com-
batido con valentia en esa pequeia area.



CONFLICTOS TERRITORIALES Y LIMITROFES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE 41

Finalmente, el reconocimiento de que la maquinaria de pacifi-
cacién de las Américas genera riesgo moral no significa que esa
magquinaria deba desmantelarse o debilitarse. La persistencia
de las disputas limitrofes militarizadas es el mal menor. La ma-
quinaria de pacificacién sirve bien a las Américas cuando pre-
viene la guerra y cuando detiene aquellas guerras que ya esta-
llaron. La tarea es reducir el riesgo moral que resulta indeseado
en tan deseable conducta internacional.

CONCLUSIONES

La estructura de las relaciones interamericanas ha generado una
conducta estatal que impide la guerra entre vecinos y que man-
tiene las guerras atribuidas al sistema global lejos de las Améri-
cas. Las instituciones, procedimientos e ideologias evidentes en
las relaciones interamericanas han mantenido las guerras infre-
cuentes y breves. Han construido medios de solidaridad y han
reducido grandemente la expectacién de guerra entre paises
vecinos.” Sin embargo, este mismo éxito ha generado riesgo
moral que permite conductas imprudentes por parte de algu-
nos Estados y obstinada resistencia por parte de otros a transi-
gir sobre asuntos limitrofes y territoriales. Los Estados adoptan
tan lamentable conducta tanto para comunicar su determina-
ci6én internacional como para servir objetivos politicos inter-
nos. Algunas técnicas especificas de resolucién de conflictos,
apropiadas en coyunturas especificas, han tenido también a lar-
go plazo efectos contraproducentes en el manejo de conflictos.

El factor mas importante en el discernimiento de los casos don-
de se solucionan los conflictos limitrofes y territoriales de aque-
llos donde se enconan es la importancia relativa de los objetivos
de desarrollo. Donde el desarrollo se vuelve el interés clave de
las elites nacionales, es probable que la resolucién de los con-
flictos limitrofes y territoriales llegue como un subproducto,
siemprey cuando el pensamiento sobre el desarrollo esté direc-
tamente vinculado al pensamiento sobre la paz. Los Estados
crean grandes estrategias para cumplir esas metas. En esos ca-
sos es probable que se resuelvan muchos conflictos limitrofes y
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territoriales en un periodo de tiempo relativamente breve, como
en el caso de los limites de Brasil a principios del siglo veinte, o
en el cono austral de Sudameérica en la década de 1990. Donde
se le ha concedido una mayor prioridad a la soberania y a los
asuntos fronterizos y terntoriales que a los objetivos de desa-
rrollo, los conflictos fronterizos se prolongaran y quizad empeo-
ren, como en el irea circuncaribena.

La comunidad internacional tiene la mayor influencia median-
te su capacidad de inclinar la balanza de las ideas para hacer
mas probable la gran estrategia “virtuosa”. El registro histérico
de las décadas pasadas asi como de los aiios recientes, demues-
tra que se pueden hacer acuerdos limitrofes y territoriales para
el bien general. El desafio para el siglo veintiuno es hacer mas
probable lo posible.
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