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PARTE I

Integracion subregional
y seguridad



Situados en el Extremo Occidente:
un analisis de las tendencias de seguridad
en sudamérica

Bertha Garcia Gallegos

I. Presentacion

1. Con este sugestivo tema se referia Alain Rouquie, socidlogo
francés contempordaneo,! a América Latina para indicar no solo la
extraordinaria diversidad y heterogeneidad de esta regién que hace
que su propio nombre, y mds atin la concordancia entre las palabras
de éste (“América” y “Latina”), sean dificiles de entender. Eso lo
decia el autor del libro con este mismo nombre a finales de los afios
setenta, expresando la preocupante situacidn politica latinoameri-
cana sobre la cual pesaban en esos afios los costos de estar situado
paraddjicamente, sin pena ni gloria, entre el encierro en si mismo
y dentro de la érbita hegemoénica del hemisferio occidental, empu-
jado por el desarrollismo y las dictaduras militares. Asi es como a
la tradicidn centenaria de soportar toda suerte de subordinaciones,
y al ineludible factor geografico, se unia un elemento mas: la dudo-
sa suerte de haber quedado pegada ideoldgica, estratégica, politi-
camente de este lado de la guerra fria, sin tener siquiera el consue-
lo de generar una vinculacién cooperativa como un todo, una enti-
dad comunitaria, dado que cada uno de los paises quedé sujeto a
una relacién bilateral con el hegemén. Desde entonces ha pesado
sobre los paises de América latina el fantasma del individualismo y
la dispersion, como que cualquier esfuerzo hacia la integracion es-
tuviese destinado solo a fracasar.

1. Alain Rouquie: América Latina: introduccién al extremo occidente. México, Siglo Vein-
tiuno, 1989.
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La situacion mundial de entonces, la de finales de los anos se-
tenta, otorgaba también a nuestros paises, el triste estatuto de ser un
escenario mas de la guerra de baja intensidad. El conflicto entre las
grandes potencias nucleares se dirimia efectiva y paraddjicamente
bastante lejos de sus linderos: en el oriente medio, el sureste asidti-
co y América Latina. En los afios ochenta, mientras América del
Sur salfa a duras penas del autoritarismo, Centroamérica entraba en
la ola contrainsurgente. Asies como quedamos entonces justamen-
te al extremo occidente, tan solo acusando los impactos incalcula-
bles en términos humanitarios, institucionales y civilizatorios del
conflicto bipolar.2

No podia dejar de evocar estas imdgenes, al plantear la forma en
que este grupo asumié el compromiso de analizar un objeto de es-
tudio un tanto nebuloso: entender el aparente aislamiento en térmi-
nos de las politicas de seguridad, en que ha quedado la subregién
andina, debido a las condiciones del conflicto interno colombiano y
su irradiacién en el escenario subregional andino; mientras que el
resto de paises de la regidn, especialmente el Cono Sur, experimen-
ta convergencias notables, que bien podrian entenderse como for-
mulaciones y practicas de politica exterior relativamente mas con-
sistentes, que la mera subordinacién de otros tiempos, especialmen-
te en los temas de seguridad y defensa. Entre éstas destacan el
MERCOSUR desde 1995, més recientemente las posiciones frente
al ALCA, que postulan que Sudamérica debe primero fortalecerse
como bloque para negociar en mejores términos con los Estados

2. Alain Rouquie, Ob. Cit. El autor comenta que Sudamérica ha tenido experiencias negati-
vas en sus relaciones con los Estados Unidos, especialmente desde la segunda mitad del si-
glo XX. Pero las incursiones directas de la politica exterior y de seguridad norteamericanos
fueron menos evidentes en la subregion que las que ocurrieron en los paises centroamerica-
nos hasta Panamd. Los USA han actuado histéricamente en Sudamérica y Centroamérica de
diferente manera. En Centroamérica, lo hicieron directamente, como lo atestiguan las incur-
siones sobre Guatemala, Grenada, Panamd, Haiti. Mads hacia el sur las estrategias han sido
mediatizadas por mecanismos diversos, operativos de inteligencia, manejo de la relacién con
las fuerzas armadas, o influencia en liderazgos nacionales.
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Unidos. Existen por supuesto elementos adversos muchos de los
cuales provienen de la tensién entablada entre las tendencias hacia
el multilateralismo preferido por los paises de la region y bilatera-
lismo esgrimido por la politica exterior de los Estados Unidos.

En cambio, enfrascados en el dia a dia, los ecuatorianos hemos
seguido minuciosamente los eventos de la “nueva frontera”; me re-
fiero a la frontera norte, que por otra parte siempre ha estado allf
con toda la vigorosa fluidez, humana econémica y cultural, descui-
do y permisividad, que ha caracterizado a nuestras histdricas rela-
ciones con Colombia desde las épocas del intenso contrabando de
bienes industriales. Tan naturales nos habian parecido esas relacio-
nes, que ni siquiera nos habfamos dado cuenta de que existia la
frontera. Pero empez6 a visibilizarse, alrededor de 1998- 99, cuan-
do se agudizaron los despliegues del Plan Colombia, el Plan Patrio-
ta, las fumigaciones y el desborde de los refugiados.

2. Después de mds de sesenta afios de haber comenzado “el conflic-
to interno colombiano” como lo seguimos llamando con alguna to-
zudez, éste se habia convertido en una cuestion regional o subregio-
nal. Los analistas muchos de ellos académicos norteamericanos
que suelen tratar el tema con bastante objetividad, empezaron ha-
blar de la infiltracién de la guerrilla colombiana, repotenciada des-
de su alianza con el narcotrafico, en significativos espacios fronte-
rizos de Colombia con Venezuela, Panama, Perd, Ecuador usados
como santuarios o puntos de abastecimiento multiple de todo el
verdadero sistema conflictivo, que al irse formando fue absorbien-
do funcionalmente un gran repertorio de ilegalidades con existen-
cia previa o concomitante al proceso.

El caricter sistémico de esta problemdtica conflictiva no llegé
a definirse completamente sino solo cuando qued6 encajada, des-
pués del 11 de septiembre y de la Guerra de Irak, dentro del com-
plejo multidimensional y mundial de la guerra contra el terrorismo.
Todo el aparato de logistica y ayuda militar de los Estados Unidos,
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las relaciones inter militares y las relaciones internacionales conco-
mitantes, la Base de Manta, etc. asumieron nuevas dimensiones.
Antes funcionales a la guerra contra el narcotréfico, ahora se con-
virtieron en funcionales a la guerra contra el terrorismo global. Es
asi como el “conflicto interno colombiano™ y en gran parte las pers-
pectivas de sus vecinos, los paises andinos quedamos enclavados;
aislados mads bien dirfamos, ubicados borrosamente incluso més
alld del “extremo occidente”. 3

3. En cuanto al Policy Paper, hemos considerado que fue una deci-
sion metodoldgica acertada el tratar de salirnos del escenario pro-
pio, de la proximidad de la crisis politica que enfrentamos desde
los noventa; y del escenario préximo, el del “conflicto colombia-
no”, para sopesarlo desde afuera, desde una perspectiva mas am-
plia, sudamericana, para desde alli reorientar nuestra visién sobre
la situacién subregional andina.

Los Policy Paper, no tienen la intencion de ser documentos aca-
démicos rigurosos; antes bien son andlisis generales que pueden lle-
var a propuestas de politica publica. A pesar de ello creo necesario
ampliar la explicacion de la metodologia utilizada en el ejercicio
que hicimos conjuntamente. Para ello tendriamos que en primer lu-
gar argumentar las razones por las que las relaciones de integra-
cidn, actualmente en construccién en el Cono sur con objetivos de
expansion hacia el resto de paises de la region, podian ser entendi-
das como un tema de politica exterior y dentro de éste dmbito, co-
mo un tema de seguridad. Por otra parte explicar la matriz de rela-
ciones que nos permitié encarar el tema como la formacién de “ten-
dencias”, por mds que este recurso puede ser dificil si pensamos en
la extraordinaria diversidad de elementos implicados, no siempre
convergentes.

3.En el texto de la doctrina Bush sobre la Seguridad Preventiva, después del 11 de septiem-
bre, para bien o para mal, América Latina quedd excluida del dmbito preferencial de las na-
ciones que cuentan como amigos o aliados de los Estados Unidos.
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II. La Estrategia de Integracion Sudamericana: como politica
exterior y de seguridad.

1. Recién es desde el afio 2000 cuando podemos hablar con mayor
consistencia de una tendencia detrds de la estrategia convergente
para fortalecer el MERCOSUR, formada mds especificamente por
el eje Brasil, Argentina y (con algunos elementos diferenciales)
Chile y con objetivos de lograr una influencia sobre el resto de
América del Sur, incluyendo la CAN, el mds antiguo proyecto de
integraciéon sudamericana. Algunos factores permiten este corte
metodoldgico: la tendencia es mds acentuada con el advenimiento
al poder en América latina de una nueva izquierda,* entendida en
términos genéricos, no necesariamente partidaria en el caso de Ar-
gentina, y de algunos de los otros paises. La nueva izquierda pro-
viene del desencanto de las ilusiones de paz y democracia de la pos-
guerra fria, del fracaso del neoliberalismo a fines de los noventa y
de sus estrategias conformadas desde 1995, en el llamado Consen-
so de Washington: el ALCA, la OMC, la nueva visién de la seguri-
dad hemisférica, que postula una accién cooperativa con liderazgo
estadounidense para actuar sobre amenazas, riegos y desafios
“transnacionales y multidimensionales”.

Efectivamente a fines de los noventa y comienzos del siglo XXI,
ocurre la primera crisis del neoliberalismo en Asia, Europa y
América Latina, con la devaluacion del real en Brasil y en la total
crisis econdmica y politica de Argentina, en 2001, con repercusio-
nes en todo el MERCOSUR. Un segundo factor directamente
relacionado al tema de seguridad y defensa es el lanzamiento del

4. La politica exterior mds consistente en el tiempo ha sido indudablemente la brasilefia. Al

respecto, ver: Rail Bernal- Meza: “Politica Exterior argentina: de Menem a De la Rida”. Sao
Paulo Em Perspectiva, 2002 75. Ver también. Miriam Colacrai: La Politica Exterior Argen-
tina Hacia Los Vecinos Durante Los “90. Centro de Estudios Internacionales y de Documen-
to de Trabajo N° 1. Educacion para la Globalizacion (CEIEG) Julio de 2004 Universidad del
CEMA http://www.cema.edu.ar/ceieg
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Plan Colombia, 1998, que ocasioné un notable recelo en casi todos
los paises (incluso en algunos como Argentina, antes (durante el
gobierno de Menem) proclives a la idea de formar una fuerza regio-
nal de intervencion en Colombia). Frente a los postulados y estra-
tegias de la seguridad hemisférica cooperativa, y en lo que tiene que
ver con el Plan Colombia, todos los paises han apelado al principio
de la no intervencion consagrado en la Carta de Naciones Unidas,
asumiendo el conflicto como un problema “interno” de ese pafs.
Con esto quedo virtualmente congelado el concepto de seguridad
hemisférica. Esto fue notorio sobre todo en la VI Conferencia de
Ministros de defensa, celebrada en Quito, en noviembre del mismo
ano.

2. ;Pero en qué sentido podemos vincular la estrategia de integra-
cién econdémica, basada en el MERCOSUR a un tema de seguri-

5. Gastén Chillier y Laurie Freeman: “El Nuevo Concepto de Seguridad Hemisférica de la
OEA: Una Amenaza En Potencia”. WOLA, Informe Especial, 2005.

También una nota de Inter. Press Service ( www.noticiasaliadas.org ) resume algunos re-
sultados de la Conferencia: “El eje Washington-Bogota no obtuvo una victoria en esa Con-
ferencia...”. “La Conferencia confirmé una evolucion en la politica estadounidense, en mar-
cha desde que el presidente George Bush declaré “su guerra contra el terrorismo” a raiz de
los atentados del 11 de septiembre del 2001. De hecho, el propésito de la reunién fue cons-
truir una “nueva arquitectura” de seguridad continental en que las Fuerzas Armadas jugarian,
segun el gobierno de Busch, un papel clave.

“Sin embargo, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Uruguay y Venezuela consideraron primor-
dial abatir la “pobreza, la falta de democracia y la corrupcion” para fortalecer la seguridad
hemisférica”. “No fue aceptada la iniciativa colombiana y estadounidense de crear una fuer-
za multidimensional para intervenir en Colombia, pais que vive una guerra interna de cuatro
décadas, con diversos actores armados, y en la Washington ya toma parte con una fuerte asis-
tencia militar y econémica al gobierno del presidente Alvaro Uribe”. La nota hace referen-
cia a lo expresado por Gaston Chillier, experto en seguridad continental de WOLA, organi-
zacién no gubernamental Oficina en Washington para Asuntos Latinoamericanos: “En el
proceso de redaccion de la declaracion final, la delegacion estadounidense rechazd la inicia-
tiva de Canada, apoyada por Brasil y Chile, e equilibrar propuestas antiterroristas con expli-
citas referencias a los derechos humanos y al derecho internacional humanitario”. “Expre-
samente manifesté —la delegacion estadounidense- que el terrorismo es la prioridad de la re-
gién, y los derechos humanos no son un requisito para el combate al terrorismo”. Segtin Chi-
llier: “ese es sun mensaje equivocado para una regién en que los militares utilizaron esa fi-
losoffa durante la guerra sucia para cometer graves violaciones”.
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dad? El proyecto recoge antiguas aspiraciones y cosmovisiones de
lideres latinoamericanos® que en décadas anteriores empezaron a
visualizar que la economia mundial capitalista, tarde o temprano,
evolucionarfa hacia un esquema econémico multipolar en el cual
solamente jugardn algin papel las grandes masas territoriales,
demograficas y econémicas. Los paises solos no tendrian ningtn
poder ni oportunidad para hacerlo. El rezago empez6 a elaborarse
como una amenaza. El proyecto empezd a tomar forma con el
MERCOSUR, y luego durante el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso, y puede ser considerado como el esfuerzo por construir un
espacio de poder regional, gravitante en el sistema mundial; que fue
fortaleciéndose paulatinamente, facilitado por las politicas de segu-
ridad y defensa que tendieron a resolver por la via pacifica los
viejos problemas fronterizos, subordinando su resolucién a los
objetivos mds amplios de la integracion.

Asi es como se pueden leer por ejemplo el enorme interés de
Brasil, Argentina y Chile en los primeros afios de la década del
noventa por los temas de confianza y seguridad para resolver los
mutuos diferendos fronterizos y de proclamar, junto con Paraguay
su interés por resolver los problemas de seguridad de la triple
frontera sin la intervencion de los Estados Unidos.” Por primera
vez en América Latina los asuntos de defensa se subordinaron a
la politica exterior del Estado. La politica de Itamaraty ha
sido considerada por muchos analistas, como la conciencia
mds clara sobre la aspiracion de formar una Comunidad Sudame-
ricana de Naciones, al estilo de la Unién Europea, con objetivos

6. Luis Moniz Bandeira: ;Qué quiere Brasil con Sudamérica? Entrevista de Roberto Perei-

ra y equipo de redaccién de La ONDA digital. www.uruguay2030.com

7. Raiil Bernal- Meza: “Politica Exterior Argentina: De Menem A De La Rua”. Miriam Co-
lacrai: La Politica Exterior Argentina Hacia Los Vecinos Durante Los “90”. Oc. Cit.

Luego del fin de la Guerra Fria se delimitan con mayor claridad la politicas exterior que in-
cluye a la politica defensa en Argentina, Chile y Brasil. Ha sido de extrema importancia las
medidas de confianza mutua y seguridad, que permitié acuerdos sobre los temas pendientes
de seguridad fronteriza.
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estratégicos para toda América del Sur, no solo para los paises
impulsores.8

Previamente, los gobiernos civiles después de las dictaduras ha-
bian abandonado el caracteristico aislamiento de la politica exterior
de esa etapa. En Argentina durante el gobierno de Menem se adop-
t6 agresivamente el esquema de apertura econdémica que colapsé en
2001. Chile solo pudo entrar en la convergencia una vez que la
Constitucién de Pinochet fue derrotada y se ha mantenido en la ten-
dencia, con algunas ambivalencias derivadas entre otras cosas de su
temprana inclusion en la politica de alianza comercial con los Esta-
dos Unidos. Desde 2003 el proceso ha avanzado, superando obsté-
culos diversos y ocupando espacios dejados por los intersticios del
evidente distanciamiento de los Estados Unidos, ahora enfrascado
en su guerra global contra el terrorismo.

Esta puede ser considerada como una posicidn de relativa auto-
nomia, que no significa necesariamente una ruptura con los Estados
Unidos, la potencia hemisférica, principal socio comercial y tecno-
l6gico de toda la region. Tampoco desconocer elementos comparti-
dos en las perspectivas y doctrinas en seguridad Pero que si impli-
ca rescatar espacios de decision y accion multilateral, en comer-
cio, relaciones exteriores y seguridad para tener como bloque, una

8. Luis Moniz Bandeira: ;Qué quiere Brasil con Sudamérica? Loc. Cit. “La América del
Sur, compuesta por doce paises, dentro de un espacio contiguo, tiene (2004) 360 millones de
habitantes, cerca del 67% de toda América Latina y el equivalente al 6% de la poblacién
mundial, con integracién lingiiistica. Su poblacién es mayor que la de EE.UU. (293.027.571
(2004); su territorio, cerca de 17 millones de kilometros cuadrados, es el doble del territorio
estadounidense (9.631.418 kilometros cuadrados), y posee una de las mayores reservas de
agua dulce y biodiversidad del mundo, e inmensas riquezas minerales, pesca y agricultura.
El MERCOSUR tiene un PBI de $. 1,954.12 mil millones, de los cuales, Brasil aporta $.
1,375 mil millones (2003), la Argentina $.435.500 millones), un poco abajo del PBI de Ale-
mania, calculado en $. 2.454 trillones y la CAN con $. 596.760 millones, ademas de Chile,
con $. 154.780 millones, sumados al MERCOSUR puede hacer de la Comunidad Sudameri-
cana de Naciones una potencia mundial, con una masa econdémica superior a los S.
2,705.660 mil millones, mayor que la de Alemania ($. 2,271 mil millones, (2003) y muy su-
perior a la suma del PBI de México y del Canadd”
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mejor capacidad y condiciones de negociacion frente a propuestas
de integracion comercial de los Estados Unidos, como el ALCA; y
frente a las oportunidades de entablar alianzas estratégicas con
otros bloques y paises mds alld del continente. En materia de segu-
ridad permitirfa convergencias mas marcadas entre los paises suda-
mericanos frente a las acciones y doctrinas de los Estados Unidos
para la regién, por ejemplo en materia de la lucha contra el narco-
terrorismo, la militarizacién de la seguridad publica, la regionali-
zacion del tema Colombia, presiones contra las cuales muchos pai-
ses por si solos no tienen suficientes alternativas dados los compro-
misos contraidos, especialmente por los militares, con Washington
y el Comando Sur. Se podria muy bien decir que este es un esfuer-
zo por buscar formas de entenderse con esa potencia mundial, don-
de los sudamericanos no pierdan su dignidad y sus expectativas
propias.

3. Las tendencias restantes. Criterios de diferenciacion. Si el hablar
de tendencias en relacién al Cono Sur es dificil, en lo que respec-
ta a los demds paises la dificultad es atin mayor. El poder hacerlo
depende de la consideracion de complejos arreglos en funcién de
algunos factores de diferenciacién, como por ejemplo: 1) la pose-
sion de un recurso de poder estratégico de gran magnitud como el
petréleo o el gas, como es el caso de Venezuela y de Bolivia 2) el
liderazgo politico y sus relaciones con la correlacion de fuerzas po-
liticas internas que incide en la coherencia del sistema politico y las
condiciones de gobernabilidad 3) La posicién frente al ALCA, los
TLC, el MERCOSUR vy la CAN que depende a su vez de la presion
ejercida por los grupos econdmicos internos sobre los respectivos
gobiernos; 4) La posicion de los gobiernos y de los grupos politi-
cos internos frente al Plan Colombia y los temas de seguridad re-
gional como la lucha contra el narcotrafico y luego del 11 de sep-
tiembre, contra la guerra al terrorismo global; 5) la forma en que
se reflejan estos factores en la politica exterior; aunque en la ma-
yoria de los casos dudarfamos realmente de la existencia de una po-
litica exterior.
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Muchos de estos factores operan conjuntamente, han estado o
estardn subordinados a los resultados de los procesos eleccionarios
en los paises de la regién (Brasil, Uruguay, Chile, Perid Colombia,
Venezuela, Ecuador). Tomando en cuenta por lo menos estos facto-
res se pueden postular las siguientes posiciones:

Uruguay y Paraguay, integrantes del MERCOSUR, pero con
diferencias acentuadas en la actual coyuntura, por la disputa de
Uruguay con Argentina sobre las papeleras y su acercamiento al
TLC. Tienen una politica exterior ambivalente pero suscriben las
posiciones del Cono Sur en materia de seguridad hemisférica espe-
cialmente con respecto al Plan Colombia, a las bases militares de
los Estados Unidos y a la triple frontera. Habria un ligero acerca-
miento del Perd con el gobierno de Alan Garcia hacia esta tenden-
cia, por su interés en el fortalecimiento de la Comunidad Sudame-
ricana de naciones. Aunque por otro lado es un pais que ha suscri-
to el TLC con los Estados Unidos y no se podria decir que tenga
una politica exterior visiblemente definida.

Venezuela y Bolivia, también con diferencias relativas y con-
vergencias importantes. Serian portadores de la posicion ideolégica
mds radical y de confrontacién de los Estados Unidos, con los TLC
nacionales y por supuesto las politicas de seguridad de la potencia.
La legitimidad lograda en los procesos electorales y el poseer los
recursos estratégicos claves en la actual coyuntura mundial y regio-
nal como el petréleo y el gas, les darfan un mayor peso en el equi-
librio de relaciones sudamericanas. A Venezuela indudablemente.
Analistas sostienen que por su misma radicalidad podrian debilitar
las tendencias sudamericanas del Cono Sur ante la opinién mundial.
Pero una alianza del sur, con la participacién de estos dos paises
sin duda produce enormes expectativas.
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Colombia por si misma es una tendencia y a la vez un factor de
alineamiento y diferenciacién en Sudamérica en materia de seguri-
dad. No se podria hablar con propiedad de un alineamiento radical
en seguridad con la potencia hemisférica, sino quizds mds bien de
una relacion en términos de fuertes oportunidades mutuas. Colom-
bia, mds a la derecha que el resto de paises sudamericanos, enfras-
cada en su lucha contrainsurgente, con un apoyo mayoritario de la
poblacién, si asi se entiende el resultado electoral dltimo; es consi-
derado por los demds paises, también como el referente de las po-
liticas estadounidenses que tienen que ver con el uso de la fuerza.

Ecuador. En el Policy Paper habiamos considerado a la subre-
gién andina como una tendencia en si misma a la que el retiro de
Venezuela de la CAN habria debilitado. Pero hemos visto en la ac-
tual coyuntura, que los paises andinos han variado sensiblemente
sus alineaciones, o pueden hacerlo en el futuro inmediato. Queda
asi el Ecuador en un preocupante aislamiento, con una crisis de go-
bernabilidad que fue analizada exhaustivamente en el Policy Paper
como la més aguda en el continente. Acosada por el corporativismo
en la politica y en las instituciones, con otros factores como el po-
pulismo, el regionalismo, la ausencia de partidos politicos, es difi-
cil que el pais consiga definir y orientar efectivamente sus intere-
ses y perspectivas en el contexto sudamericano.

La crisis general del sistema politico y de los tres poderes del
Estado hace imposible avizorar un proceso minimo de concertacién
en torno a una politica exterior que coordine a su vez la politica de
seguridad (actualmente dislocadas entre si). Con un ejecutivo dé-
bil es el pais mds proclive a las presiones hegemonicas en materia
de seguridad, como se comprueba en estos dias; y también a las pre-
siones de los grupos econdémicos internos. La proximidad de las
elecciones presidenciales y congresales aumenta la incertidumbre.
Quiz4 el unico elemento que aglutina al Ecuador es el sentido na-
cional que lo define en torno a la exigencia de neutralidad frente al
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conflicto Colombiano y su disgusto por la presencia de la base de
Manta.

Como notas ultimas aplicadas en general a casi toda Sudaméri-
ca, advertimos que existe una tendencia a considerar cada vez mas
las agendas de seguridad interna, especialmente la lucha contra el
narcotrafico como politicas de seguridad interior, apartadas e la de-
fensa. Por otra parte, es interesante comprobar como en casi todos
los paises salvo, Ecuador, Uruguay y Paraguay, comienzan a gra-
vitar algunos elementos de liderazgo presidencial marcando direc-
cionamientos a la direccién de la politica exterior y de seguridad.
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