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PARTE I

Integracion subregional
y seguridad



El impacto de las politicas de seguridad
en el area andina y las condiciones
de la cooperacion multilateral

Pablo Celi

I. El tortuoso contexto de la integracion subregional andina

El 4rea andina se ha constituido en la zona de mayor tensién he-
misférica, en la crisis de seguridad que la compromete concurren
los desequilibrios de las economias del drea,! la fragilidad de sus
sistemas politicos y las situaciones de inestabilidad resultantes de
los altos indices pobreza, las situaciones de inseguridad convencio-
nal o interestatales, el riesgo de extension de situaciones de violen-
ciay la tension armada en la frontera colombiana, la debilidad en la
relacion civil — militar no suficientemente institucionalizada, y la
gravitacion regional de la politica militar de los Estados Unidos en
relacion con el narcotrifico y el terrorismo.

Bajo estas condiciones, la Comunidad Andina de Naciones, en
tres décadas no ha logrado consolidar un esquema de integracion
subregional pleno. La integracion en el campo comercial es pobre
y en lo politico los paises siguen rumbos diferentes, dependientes
de las tensiones sociales y fracturas politicas y sociales internas.

El esquema integrativo como marco para el desarrollo industrial
fue perdiendo vitalidad, mientras las economias nacionales, desde

1. Las estrategias econdmicas dependientes de las politicas de ajuste del denominado Con-
senso de Washington, no lograron el esperado crecimiento econémico y han venido enfren-
tando sucesivas crisis desde la década de los noventa, sin que hayan permitido superar los
desequilibrios estructurales de las economias de los paises andinos, que contindan enfrentan-
do el atraso de sus sistemas productivos, la desigualdad de ingresos, las altas tasas de desem-
pleo y la pobreza creciente.
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el punto de vista productivo y comercial, devenian poco comple-
mentarias, acentudndose su configuracion estructural ligada a una
escasa diversificacion ramal de la produccién con predominio de
las dinamicas del sector bancario — financiero, con escaso desarro-
llo de infraestructuras y mercados poco expansivos, que determinan
que las economias del drea sean competitivas entre si, en pos de la
captacion de recursos de inversion y mercados de exportacion.

Las economias andinas compiten entre si buscando asegurar po-
siciones en mercados externos a la regidn, con privilegio del nor-
teamericano,? hacia el cual se orienta la mayor parte de las expec-
tativas gubernamentales en el drea; por lo cual, la constitucién de
un mercado comun andino y la definicién de alternativas concu-
rrentes de comercio exterior, industrializacion, desarrollo agricola e
integracidn fronteriza, se han visto permanentemente postergadas.

La perspectiva de una zona andina de libre comercio ha enfren-
tado ademas de estos limites estructurales, los efectos negativos so-
bre la confianza y reciprocidad interestatal, derivados del incumpli-
miento de los pocos acuerdos comerciales, sobretodo arancelarios,
por lo que se ha mantenido la tendencia a que la CAN no sea el
principal espacio comercial de los paises que la conforman, eviden-
cidndose incluso una contraccién del intercambio comercial intra-
regional 3

La relacion comercial con los Estados Unidos es altamente sig-
nificativa para la region andina y esta se desarrolla bilateralmente.
El privilegio de esta asociacién no ha podido ser superado por el co-

2. El drea andina es un mercado significativo para los Estados Unidos. En el afio 2002, por
ejemplo, las importaciones provenientes de los Estados Unidos alcanzaron los 11 mil millo-
nes de ddlares, mientras las exportaciones desde la regién hacia Norteamérica fueron de 25
mil millones de délares. La inversién extranjera privada llegé a los 8,7 mil millones de d6-
lares.

3. De los paises del drea, Ecuador y Venezuela han sido los mds abiertos al comercio intra-
regional.
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mercio intraregional ni por otros esquemas de preferencias comer-
ciales, como el europeo.*

La accién econdémica norteamericana en el drea andina se ha
arraigado en el ambito econdmico bilateral alrededor del manejo de
preferencias arancelarias, en el marco de la Ley de promocién co-
mercial andina y erradicacién de la droga,> que encausa las nego-
ciaciones y acuerdos bilaterales. A este sistema de preferencias se
articula el régimen de sanciones norteamericano en relacién con el
cumplimiento de sus objetivos antinarcdticos en las acciones de los
paises andinos, entre ellas, la politica de certificacién establecida en
1986.

La agenda politica comtn es poco proactiva, responde a coyun-
turas y evidencia su debilidad ante situaciones criticas, no habien-
do logrado definir objetivos concurrentes para los paises del drea.

En los postulados de politica exterior y las lineas de prioridad
internacional de los paises andinos se advierte una escasa identidad
y cooperacion subregional. Las orientaciones de la politica exterior
en la regidon andina han estado atravesadas por las dindmicas con-
tradictorias de sus relaciones bilaterales, el peso de la agenda nor-
teamericana, los limites del esquema integracionista frente a las ur-
gencias de reinsercion en los nuevos escenarios econdmicos y poli-
ticos mundiales, e incluso por la recurrencia de conflictos territo-
riales.6

En temas de seguridad no existe un sistema subregional de indo-
le colectivo y cooperativo, las relaciones entre los Estados son bi-

4. La Uni6n Europea capta el 17% del comercio andino, frente al 41% destinado a los Es-

tados Unidos.

5. Conocida también como Ley de preferencias comerciales andinas.

6. Este tipo de conflicto interestatal fronterizo, ha sido un componente importante en las re-
laciones bilaterales entre Ecuador y Pert o entre Colombia y Venezuela.
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laterales, la region carece de una articulacion de respuestas conjun-
tas frente a predominio de la politica norteamericana, centrada en
Colombia y en las acciones antinarcéticos, y se mantienen descon-
fianzas heredadas de los conflictos interestatales o de aproximacio-
nes bilaterales privilegiadas.

La integracion politica y la autonomia comunitaria para adoptar
posiciones comunes en politica de seguridad y defensa, han estado
limitadas por la fuerte dependencia bilateral con los Estados Uni-
dos y el predomino de su politica exterior y sus prioridades como
un condicionante de las demads relaciones interestatales en la subre-
gién andina, debilitando la identidad regional y la voluntad politica
de los paises para impulsar iniciativas y compromisos compartidos
por sobre sus agendas bilaterales con la politica norteamericana.

Sin embargo, en el contexto politico e institucional de la Comu-
nidad Andina de Naciones, en el dltimo periodo, se ha venido pro-
clamando la bisqueda de una politica exterior comun que integre
una agenda de seguridad en correspondencia con los nuevos proce-
sos internacionales, en un momento en el que la intensidad del de-
bate multilateral se desplaza de los temas comerciales a los de se-
guridad, vista como un factor que refuerza el proceso de integracion
por su incidencia e interrelacion con el desarrollo econdmico y la
estabilidad politica subregional.

Esta busqueda de una politica exterior comtn en materia de se-
guridad entre los paises del drea, se encuentra presionada en la ac-
tualidad por el riesgo de desbordes subregionales de factores tales
como: los desequilibrios econdmicos y sociales; la inestabilidad po-
litica; las situaciones de conflicto interesatal; el riesgo de extension
de la violencia transfronteriza y el impacto regional de las acciones
antinarcaticos.
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I1. La presion de la regionalizacion forzosa de la violencia

La subregion carece de una articulacion de respuestas conjuntas
y politicas comunes frente al predominio de la agenda norteameri-
cana, centrada en Colombia y las acciones antinarcéticos, y su ex-
tension subregional mediante practicas bilaterales.

La postergacion de posiciones comunes en politica de seguridad
y defensa, se encuentra condicionada, en mucho, por la fuerte de-
pendencia de algunos paises andinos, sobretodo Colombia y Ecua-
dor, del tratamiento bilateral con los Estados Unidos.

La proyeccion de la politica de seguridad de los Estados Unidos
sobre el drea, que en los dltimos anos ha ampliado su impacto,’ es-
ta determinada por la tendencia de su gobierno a mirar a América
Latina desde una visién unilateral configurada en torno a los impe-
rativos y las coyunturas de su seguridad nacional.

Las definiciones politicas difundidas desde Norteamérica, suje-
tas a factores ideoldgicos, inducen percepciones tergiversadas de
las realidades de la subregion, e impiden su mejor conocimiento y
tratamiento, tanto bilateral como multilateral, en torno a una estra-
tegia regional que trascienda el problema de las drogas, y, ahora,
del terrorismo.

En el dltimo periodo, esta politica se ha orientado hacia una
perspectiva desproporcionadamente militar, con una tendencia a in-
teractuar con el drea andina mds en términos asistencia policial y
militar que de ayuda al desarrollo, relegando las prioridades de los

7. En los dltimos veinte afios los Estados Unidos han destinado una suma superior a los 25

mil millones de ddlares para su intervencion en este escenario.

8. A partir del afio 2000 los Estados Unidos han situado recursos orientados a la asistencia
antinarcéticos y de seguridad superiores a los 2 mil millones de délares para Colombia y mads
de mil millones para el resto del drea andina.
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gobiernos de la region, en lo que se refiere a enfrentar problemas
derivados de las limitaciones de comercio e inversion, la inestabili-
dad politica y las crisis institucionales, los conflictos sociales, las
migraciones y la pobreza.

A partir de la década de los 80, el narcotrafico fue posicionado
como el problema central en la agenda de seguridad norteamerica-
na respecto a los Estados de la regién andina, desde entonces vie-
ne implementdndose una politica antinarcéticos orientada a la erra-
dicacién de cultivos, interdiccion y control del trafico de estupefa-
cientes, que progresivamente ha ido privilegiando acciones en el
campo policial y militar, en torno a las cuales se articula una coo-
peracion militar sujeta al bilateralismo.

La percepcion de seguridad de los Estados Unidos, que caracte-
riza al narcotrdfico como una amenaza de naturaleza transnacional
no convencional, enfrentada fundamentalmente con acciones poli-
ciales, e incluso progresivamente militares, ha ido constituyéndose
en la politica rectora para las acciones de los paises andinos frente
a este fendmeno.

En la ejecucion de los objetivos de esta politica, se desconocen
las diferencias y especificidades locales, en relacién con las fases
de produccidn, distribucién y comercializacidon, que determinan la
naturaleza diversa del fendmeno en cada pais; y de los factores so-
ciales y econdmicos presentes en la base estructural del fendmeno
de la droga.

Para los noventa, el tema devino prioritario en la discusién y ar-
ticulacion de las agenda bilaterales, incluso el tratamiento de temas
comerciales se puso en dependencia de los acuerdos en materia de
combate al narcotréfico y de las funciones politicas de la asistencia
antinarcéticos en el ambito militar y de policia.
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A partir de la Iniciativa Regional Andina definida en el 2001, se
establecid una articulacion de economia y seguridad, que combina
las preferencias comerciales con la asignacion de mayores recursos
de asistencia policial y militar para programas antinarcéticos, des-
tinados a equipamiento, entrenamiento e infraestructura para el
control de fronteras y la interdiccion aérea, maritima y fluvial.

Esta orientacion en la politica exterior de los Estados Unidos pa-
ra el drea andina, promovio una politica de fuerza que inducia a re-
gionalizar la participacion de los Estados alrededor de una mayor
militarizacién del Plan Colombia.?

Con la crisis de seguridad nacional post 11 de septiembre, se
produjo el desplazamiento de la estrategia de seguridad nacional de
los Estados Unidos de la “guerra de las drogas” al “combate mun-
dial contra el terrorismo”; y con ella el afdn de encontrar un lugar
para el drea andina en la constitucién de una frontera hemisférica
antiterrorista.

La combinacién de mecanismos econdmicos y recursos de fuer-
za subordind, ain mds, las iniciativas de comercio a las prioridades
de seguridad y defensa en el discurso politico norteamericano.

La campafia antiterrorista, prioriza el factor militar en la politi-
ca exterior norteamericana y condiciona las relaciones con los
escenarios regionales de seguridad, incluyendo la disposicién a
operaciones preventivas en el marco del combate contra el
terroriismo mundial 10 Al propio TIAR, tan venido a menos en la

9. Esto expresa la presion sobre los paises de la subregion para la implantacién de una poli-

tica funcional a los objetivos de seguridad norteamericana y el apoyo a su alianza privilegia-
da con la politica de Colombia, mediante una presupuestacion de asistencia con destino fun-
damentalmente militar.

10. La nueva estrategia de seguridad norteamericana incluye entre las organizaciones “terro-
ristas”, dentro de la campaiia global posterior al 11 de septiembre del 2001, a cinco actores
en la subregion andina, tres en Colombia y dos en el Pert.
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seguridad hemisférica, se le buscan funciones antinarcéticos y
antiterroristas.

Esta tendencia ha conducido a una securitizacion de la agenda
politica respecto del drea andina, subordinando cualquier enfoque
subregional a los compromisos con relaciones bilaterales privile-
giadas!! y acciones concentradas en dreas criticas,!2 y profundiz6 la
intervencion en el conflicto interno colombiano y el empuje hacia
su regionalizacidn forzosa.

Podriamos advertir que la principal consecuencia para la regién
del 118, ha sido el aumento del grado e intensidad de la interven-
cion de los Estados Unidos en el conflicto colombiano y su exten-
sion subregional.

La proximidad geogrifica respecto del conflicto colombiano,
sobredetermina las funciones de seguridad en las relaciones bilate-
rales de los Estados Unidos con los Estados del area andina; a par-
tir de lo cual, la mayoria de gobiernos y la opinién ptblica ven con
preocupacién y desacuerdo los efectos de esta politica de seguri-
dad.13

A pesar de aquello, lo gobiernos del drea han venido ofreciendo
una amplia colaboracién de hecho con EEUU en politica antinarcé-
ticos y acciones antiterrorismo, en términos de inteligencia, contro-
les migratorios y acciones de policia, sin poner en cuestion las ac-

11. Cinco paises son considerados “socios prioritarios”: México, Brasil, Chile, Colombia,
Canada.

12. El drea andina y la triple frontera entre Paraguay, Brasil y Argentina, cobraron especial
importancia en el enfoque antiterrorista a nivel hemisférico.

13. En un encuesta realizada por Gallup en América del Sur, acerca de la percepcion social
de la politica exterior de los Estados Unidos, se evidencia una tendencia critica: por ejemplo,
a la pregunta de si considera que EEUU estd dispuesto a usar la fuerza militar en otros pai-
ses, en el Cono sur las respuestas positivas van del 68 al 73%, en Ecuador son el 66% y en
Colombia el 55%.
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ciones unilaterales norteamericanas y la reorientacion de la asisten-
cia antiterrorista a nivel policial y militar.14

La seduccion politica de la retdrica de seguridad nacional y gue-
rra contra el terrorismo es sin duda mayor para Colombia. El go-
bierno colombiano ha venido haciendo uso de una retdrica antite-
rrorista para lograr una mayor intervencion de los Estados Unidos
en el conflicto interno, captando una atencion privilegiada al plan-
tear la violencia en Colombia como un caso de terrorismo interna-
cional, con lo cual logré un gran apoyo al Plan patriota, la mayor
ofensiva militar contraguerrilla.

En este contexto se ha venido afirmando una relacién militar de
los Estados Unidos con el drea andina, en la cual, las prioridades de
la agenda antinarcéticos y antiterrorismo devienen factores que
trastornan las relaciones con los Estados del drea y de estos entre si.

En estas circunstancias la politica de fuerza condiciona el trata-
miento de los temas de seguridad subregional y la cooperaciéon mi-
litar bilateral, determinando las funciones de la asistencia militar, la
naturaleza de los sistemas de operacion policial y militar en la re-
gién y las formas de cooperacién con los servicios de seguridad
norteamericanos.

Esta politica afecta las estructuras de los sistemas de seguridad
y defensa, en el drea, orientando los sistemas de entrenamiento y
capacitacion y el destino de la asistencia ligada a la militarizacién
de temas de policia y la policializacion de las Fuerzas Armadas.

14. El Informe anual “Patterns of Global Terrorism” , 2003 del Departamento de Estado,

menciona como paises que cooperan ampliamente con las medidas antiterroristas a Ecuador,
Colombia y Pert. Brasil o Ecuador, a pesar de cuidarse en definir como terroristas a grupos
guerrilleros como las FARC o el ELN, han aumentado significativamente su contingente mi-
litar en fronteras criticas, han endurecido las acciones de control fronterizo y controles anti-
droga, aunque no definidas como medidas antiterroristas. Brasil ha puesto a disposicién el
SIVAM para vigilancia de frontera colombiana.
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La caracterizacion de los conflictos, en relacion con la
definicion del tipo de amenazas, estd orientada a privilegiar
acciones militares; a partir del uso de las definiciones de narcogue-
rrilla 'y narcoterrorismo, se establece el destino de la ayuda
norteamericana, fundamentalmente hacia actividades de contrain-
surgencia.

Estos conceptos reducen la visién y el tratamiento politico y so-
cial del problema de la violencia, buscando asociar a las Fuerzas
Armadas de la region con la proyeccién andina de la politica mili-
tar de los Estados Unidos. Su aplicacion a los planes de seguridad,
hace borrosa la especificidad de estas actividades y permite promo-
ver una intervencion directa y la aplicacion prioritaria de politicas
de fuerza.

En el marco del combate antiterrorista no se diferencia una or-
ganizacién terrorista, asociada a redes internacionales, del uso de
tacticas terroristas por organizaciones locales (FARC, ELN, AUC),
cuyas acciones no significan una amenaza a seguridad nacional de
los Estados Unidos.

El levantamiento de politicas de fuerza y el montaje de estructu-
ras antiterroristas, cuando no hay una amenaza efectiva de terroris-
mo internacional, conlleva el riesgo de estimular el aparecimiento
de una insurgencia donde no existe y bloquea espacios de negocia-
cion de acuerdos de paz y desarme con los grupos armados. Cuan-
do estas concepciones se aplican a perseguir a pequefios campesi-
nos cocaleros, distorsionan el tratamiento del desarrollo alternati-
vo y de fendmenos como las migraciones, los desplazamientos po-
blacionales o la pobreza.

Estas practicas comportan el riesgo de ver los acontecimientos
politicos o sociales en el drea andina como amenazas a los intere-
ses de los Estados Unidos y el equivoco de presentar los procesos
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y organizaciones sociales enfrentados al Estado, dando lugar a la
reedicion de viejas politicas de represion que laceraron socialmen-
te al continente y deterioraron su institucionalidad politica.

En la subregion andina, la politica antiterrorismo se plasma en
acciones militares de contrainsurgencia: el Plan Colombia y, sobre
todo, el Plan patriota constituyen instrumentos para acciones de
contrainsurgencia, a partir de la militarizacion de respuestas al con-
flicto colombiano y la intensificacidn de la participacion militar de
Estados Unidos en Colombia, incluido el incremento de la presen-
cia de tropas.!5

En este proceso se ha consolidado la tendencia al aumento de la
asistencia militar, concentrada fundamentalmente en Colombia, ini-
ciada con Clinton a partir de la autorizacion por parte del Congre-
so de los Estados Unidos de un gran paquete de ayuda militar a Co-
lombia y la regién andina en el marco del Plan Colombia, que arti-
cul6 la guerra contra la droga como motor de politica exterior nor-
teamericana para la region.1©

Desde el afio 2000, en el contexto de la guerra global contra te-
rrorismo, se ha ampliado el criterio militar, lo cual ha sido particu-
larmente significativo a partir de la Ley de presupuesto comple-
mentario de emergencia 2002, que asigna fondos adicionales para
las fuerzas militares de Colombia.

A partir de entonces los objetivos de la guerra contra el terroris-
mo determinan las prioridades de los programas de asistencia esta-
dounidense en la region, y orientan la tendencia al incremento de

15. Plan Patriota: amplio operativo contrainsurgencia, en los departamentos colombianos del

sur: Caqueta, Meta y Guaviare, mediante la movilizacion de 20 mil soldados colombianos,
con apoyo especializado de 400 efectivos militares y 400 contratistas norteamericanos.
16. El monto de esta ayuda militar en aflo 2005 asciende a 860 millones de délares.
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asistencia militar, mayoritariamente destinada a programas antinar-
céticos y entrenamiento militar para Colombia.l?

En Colombia la mayor parte de la ayuda de antinarcéticos se
dirige hacia actividades contrainsurgencia, siendo ademds, imposi-
ble en condiciones de guerra interna, focalizar el destino de la
asistencia militar a acciones antinarcoticos, como muchas veces se
proclama en apoyo del carécter especifico de la ayuda norteameri-
cana.

Esta orientacién de la asistencia militar, induce a la confusion y
el trastrocamiento de las funciones de las fuerzas militares y
policiales, por el fomento de programas, practicas y doctrinas que
eliminan diferencias funcionales policiales y militares, conducien-
do a la militarizacién de las policias y a la policializacién de los
militares.!8

A partir de una caracterizacion unilateral del problema de la dro-
ga como un tema de seguridad e incluso de defensa, se impone a las
Fuerzas Armadas una funcién de policia antinarcéticos que condu-
ce a la desviacion de sus disefios estratégicos en lo que se refiere a
roles y misiones, afectando la estructura de la institucionalidad mi-
litar, su modernizacidn y profesionalizacion, lo cual acarrea costos
econdmicos, politicos y sociales de la refuncionalizacién de las
Fuerzas Armadas.

Las funciones civiles y militares se distorsionan y trastocan no
solo en las relaciones con la subregion, sino en el propio dmbito in-
terno de los Estados Unidos, en la formulacion de su politica exte-
rior, donde los recursos y responsabilidades han ido pasando del

17. El niimero de efectivos militares de la subregion entrenados por Estados Unidos se incre-
mentd en 52% desde 2002.

18. Un nimero de 1.855 efectivos policiales colombianos han sido entrenados en tcticas de
infanteria liviana por fuerzas especiales de Estados Unidos.
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Departamento de Estado al Pentdgono,!® a partir de lo cual, el Co-
mando Sur tiene un mayor perfil y poder de decision sobre temas
subregionales, en la definicién de prioridades y orientaciones de la
politica norteamericana en la region.

Bajo la forma de diversos programas de cooperacidon antinarco-
ticos, y ahora anrtiterrorismo, se refuerza la refuncionalizacién de
las estructuras operacionales del Comando Sur, con lo cual, este ha
cobrado una significacion sobredimensionada en la guerra global
contra el terrorismo, cuyos objetivos surgieron en realidad desde
otros escenarios.20

La dimension militar que va adoptando el conflicto y la exten-
sion de la violencia transfronteriza, constituyen una amenaza para
la paz regional, configurando el riesgo de una regionalizacion for-
zosa que incluye el progresivo desbordamiento bélico, agravada
por la presion del gobierno de Uribe para lograr un comprometi-
miento de la comunidad internacional, fundamentalmente la andi-
na, con su politica de fuerza.2!

El giro de fuerza adoptado por la politica oficial colombiana fo-
menta un proceso de movilizacién militar unilateral de cada uno de
los paises del area, ante la posible ampliacion del conflicto, con la

19. Dos tercios del entrenamiento militar estd financiado por el Departamento de defensa no

por programas de Departamento de Estado.

20. La situacién de la Base de Manta, en Ecuador, integrada al sistema de alarma aerotrans-
portado operado por el Comando Sur, en el contexto de regionalizaciéon y militarizacion de
la cuestion colombiana, pone en evidencia la funcionalidad de la asistencia militar bilateral
en la implantacion subregional de la politica norteamericana.

21. El gobierno colombiano, con la nueva Politica de Defensa y Seguridad Democrdtica y
su aplicacion a través del denominado Plan Patriota, se orienta a ampliar las acciones de mi-
litares localizadas, en la perspectiva de desabastecer a las FARC, aislar sus frentes de opera-
cién y lograr un control territorial en zonas de tradicional presencia insurgente. Esta politica
buscaria apoyarse en operaciones militares conjuntas en el contexto de acuerdos binaciona-
les y la intencién, compartida con los Estados Unidos de impulsar reformas al Tratado de
Asistencia Reciproca (TIAR), extendiendo su dmbito al narcotréfico y terrorismo como nue-
vas amenazas, lo cual permitirfa la intervencion de tropas multinacionales.
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consecuente concentracion de Fuerzas Armadas en la zona, inclui-
das fuerzas militares norteamericanas en progresivo aumento en te-
rritorio colombiano y, amenaza con una escalada armamentista re-
gional, gestando la posibilidad de una crisis militar en la region.22

Esta extensiéon militar del conflicto impone una situacién de
guerra irregular en la subregion que obliga a una refuncionalizacién
de las Fuerzas Armadas de los paises vecinos, afectando severa-
mente las proyecciones multidimensionales de la seguridad vecinal,
subregional y amazdnica, en cuanto genera situaciones de riesgo in-
terno a los paises colindantes que condicionan la agenda de coope-
racion interestatal a los aspectos militares.

La regionalizacion del conflicto colombiano, por su amplio im-
pacto transfronterizo, puede constituirse en fuente de una grave ten-
sién en politica exterior, dada la ausencia de una politica comtin en-
tre los Estados del drea y las significativas diferencias en el trata-
miento binacional.

Desde un punto de vista politico, la regionalizacion del conflic-
to, impone limites a la soberania nacional en las decisiones de po-
litica exterior y en las acciones de seguridad militar, al establecer
condiciones de fuerza en una franja de seguridad que depende fun-
damentalmente de la evolucidn interna del conflicto en Colombia,
sujeta a la movilizacién militar en las zonas de tension armada, con
lo cual, los paises andinos son empujados a enfrentar situaciones
de violencia en los perimetros proximos a las dreas afectadas por
las operaciones militares, con un muy escaso margen de iniciativa
propia ante escenarios configurados fuera de su control.

22. El apoyo de los Estados Unidos en cuanto a la asistencia econémica y militar, el incre-
mento de efectivos militares y policiales y de la presencia de fuerzas militares norteamerica-
nas en Colombia, constituyen factores que afectan el equilibrio regional, y pueden llegar a
percibirse como una potencial amenaza a los paises vecinos. Bajo el modelo de los denomi-
nados conflictos de baja intensidad, el territorio ecuatoriano podria convertirse en una via de
acciones militares multinacionales.
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Sin que medie un tratamiento conjunto de los desequilibrios en
el area, se va produciendo un involucramiento de facto, ajeno a
consideraciones de seguridad subregional y nacional, por la irradia-
cion de los efectos del conflicto armado colombiano y la tendencia
a su regionalizacion, a la que dio lugar el denominado Plan Colom-
bia y su progresiva militarizacion, que le han impuesto un status de
conflicto subregional.

La escalada del conflicto en Colombia y las tendencias a la re-
gionalizacién de sus proyecciones militares, hace germinar lo que
podria ser un nuevo tipo de conflicto interestatal, de dimensiones
binacionales o multilaterales, derivado del impacto politico y de se-
guridad nacional para los Estados vecinos, ejercido por las iniciati-
vas unilaterales de fuerza del gobierno colombiano, con el auspicio
de los Estados Unidos.

El riesgo de desborde del conflicto y la extension de sus impac-
tos vecinales, ejerce un efecto de presion sobre la politica exterior
y de defensa de los paises vecinos, que no necesariamente compar-
ten la caracterizacion ni el tratamiento del problema con el gobier-
no colombiano, generando desacuerdos e incluso confrontaciones
en torno a las orientaciones de politica exterior y las acciones mi-
litares y de seguridad nacional 23

23. Las diferencias de apreciacion politica y militar han dado lugar a varios desacuerdos ex-

plicitos e incluso a situaciones confrontativas entre el gobierno colombiano y sus vecinos.
Esto ha sido particularmente notorio en tensiones con Venezuela que mantiene una caracte-
rizacion del conflicto, de sus factores sociales y politicos y de las fuerzas intervinientes, ra-
dicalmente opuesta a la apreciacion oficial colombiana; con Ecuador que sostiene una posi-
cién de no intervencion y promueve una solucion politica negociada con el apoyo de terce-
ros paises; o el caso de Brasil que ha tratado de mantenerse fuera del conflicto, evitando ca-
racterizar de terroristas a la guerrilla y evidenciando una vision politica del problema del nar-
cotrafico muy distante de la militarizacion de las respuestas, privilegiada en las agendas de
seguridad colombiana y norteamericana, con la que, en cambio, tiene mayor proximidad la
posicion peruana.
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III. Las proyecciones de una politica de seguridad andina

Para los paises del drea andina, es fundamental evitar el arraigo
de una zona de status bélico, con involucramiento de la guerrilla,
los narcotraficantes, los paramilitares y las Fuerzas Armadas de va-
rios paises.

Una franja de seguridad fronteriza, dependiente del modelo
colombiano de contencidn de fuerza, lesiona la soberania nacional
en las decisiones de politica exterior y defensa nacional de los
paises vecinos y amenaza con atraer el conflicto a sus territorios, en
condiciones en las el despliegue de fuerza ahonda y extiende la
situacion de violencia.

En el 4rea andina se viene implementando una situacién de he-
cho, al margen de politicas explicitas y consensuadas, sin una es-
tructura institucional para el procesamiento, prevencion y solucién
de conflictos y sin regimenes normativos vinculantes para regularlos.

Las demandas vecinales y regionales de establecer un limite al
involucramiento progresivo en situaciones de fuerza carecen de efi-
cacia, si las prioridades nacionales de seguridad no superan las con-
diciones que les impone su subordinacion a una agenda exdgena, y
mientras los mecanismos nacionales, bilaterales y subregionales de
seguridad de nuestros paises contindien debilitados por la impreci-
sion, la ambigiiedad y la indeterminacién del contenido de las poli-
ticas implementadas.

En el drea andina, es imperativo avanzar hacia definiciones po-
liticas y de defensa que precautelen la soberania y la gestion coope-
rativa de la seguridad regional, sin concesiones que favorezcan la
imposicién de un status de domino unilateral por la fuerza de las
presiones sobre las relaciones bilaterales y el habito de los hechos
consumados.

58

Progresivamente, en la regién se advierte la necesidad de con-
traponer a la unidimensionalidad en asuntos de seguridad, amplios
acuerdos multilaterales que garanticen el principio de cooperacion
y confianza mutua como fundamento de las alianzas y acciones de
seguridad colectiva y de politicas de seguridad y defensa nacional
soberanas.

La relacion entre seguridad e integracién subregional ha ido
variando en las percepciones y orientaciones politicas de la CAN:
en la actualidad, la intensidad ha ido desplazandose de los temas
comerciales a los de seguridad, vista como un factor que refuerza el
proceso de integracién por su incidencia e interrelacién con el
desarrollo econémico y la estabilidad politica subregional.

Las proyecciones de la cooperacion a partir de una concepcién
multidimensional, no exclusivamente militar de la politica de
seguridad en el marco del modelo integracionista de desarrollo
econdémico, buscan abrirse paso en el seno de la CAN con la
busqueda de una politica exterior comin que integre una agenda de
seguridad en el contexto de los nuevos procesos internacionales.

En esta perspectiva constituyen un significativo avance los
“Lineamientos de politica de seguridad externa comin andina” y
“Declaracion sobre el establecimiento y desarrollo de la Zona de
Paz Andina”, siendo imperativo profundizar su incidencia en las
politicas nacionales y multilaterales de cooperacion en la solucién
pacifica de controversias, medidas de fomento de la confianza,
control de gastos en defensa, la lucha contra el terrorismo, crimen
organizado, antinarcéticos y los delitos relacionados, y prevencion
de amenazas a la estabilidad e institucionalidad democrética.

En este contexto, adquiere trascendencia el XV Consejo
Presidencial Andino,2* que se avanz6 en la definicién del marco po-

24. Efectuado en Quito, en julio de 2004.
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litico e institucional para la formulacién de una agenda de seguri-
dad comun, en el relacién con los pronunciamientos sobre una po-
litica exterior comun, que se han venido configurando desde la dé-
cada de los noventa, entorno a la conformacion de una zonal de paz
y seguridad andina.25

En los Lineamientos de politica de seguridad externa comtiin an-
dina y la Declaracion de San Francisco de Quito sobre el estable-
cimiento y desarrollo de la Zona de Paz Andina, se fijan un conjun-
to de principios politicos, instancias institucionales y mecanismos
de accion orientados a impulsar un compromiso por afianzar la paz,
la seguridad y la cooperacion en la subregiéon, como un factor del
desarrollo integral de los pueblos andinos, dentro de una concep-
cion regional de seguridad democratica,2® destinada a establecer
una Zona de Paz en la Comunidad Andina, como un area libre de
armas nucleares, quimicas y biolégicas, en la cual se propicie y de-
sarrollen mecanismos de solucién pacifica y concertada de las con-
troversias independientemente de su naturaleza y causas.

El planteamiento de una nueva concepcidn regional, democrati-
ca y no ofensiva de la seguridad externa para los paises miembros

25. Son componentes importantes de este proceso, la Declaracion de Galdpagos (1989), la
Declaracion de Cartagena (1991); el Compromiso de Lima: Carta Andina para la paz y la se-
guridad, limitacion y control de gastos destinados a la defensa externa.(2002); los Linea-
mientos de politica de seguridad externa comun andina ( Julio 2004) y la Declaracion de San
Francisco de Quito sobre el establecimiento y desarrollo de 1a Zona de Paz Andina, en el XV
Consejo Presidencial Andino ( Julio 2004).

26. El Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores establecié como definicién co-
mun de Seguridad que esta, desde una perspectiva andina, “es entendida como la situacion
en la que el Estado y la sociedad se encuentren protegidos frente a amenazas o riesgos sus-
ceptibles de afectar el desarrollo integral y el bienestar de sus ciudadanos, asi como el libre
ejercicio de sus derechos y libertades en un contexto de plena vigencia democrdtica. En ese
sentido, la seguridad es un concepto de cardcter multidimensional y comprehensivo que
abarca asuntos de indole politica, economica, social y cultural, y se ve reflejada en las po-
liticas en dmbitos tan diversos como los del fortalecimiento de la institucionalidad democrd-
tica y el Estado de Derecho, la defensa, la salud, el ambiente, la economia, el desarrollo eco-
nomico y la prevencion de desastres naturales, entre otros” . Decision 587. Lineamientos de
la Politica de Seguridad Externa Comun Andina.
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y su cooperacién en materia de seguridad, se define como un obje-
tivo a desarrollarse en el marco del modelo integracionista de desa-
rrollo econdmico de la Comunidad Andina, a partir de un enfoque
preventivo que contemple mecanismos de alerta temprana y solu-
cién pacifica de controversias.

El postulado de una dimension integracionista de la seguridad,
prevé una articulacion flexible de la dindmica de seguridad andina
con el contexto regional, hemisférico y mundial, y promueve la par-
ticipacion comunitaria de los paises del drea, en las definiciones de
seguridad colectiva y en la configuracion de la arquitectura de se-
guridad hemisférica y mundial, reconociendo la vigencia de los sis-
temas de seguridad colectiva de la Organizacién de las Naciones
Unidas y de la Organizacién de Estados Americanos.

La constitucién de una zona de paz andina, es vista como ele-
mento en la progresiva aproximacién de las prioridades de las agen-
das de seguridad comunitaria, regional, hemisférica y mundial, en
un contexto abierto al desarrollo de una Zona de Paz y Cooperacion
Sudamericana, correlativo a la conformacion de un espacio de in-
tegracién sudamericano.

Entre los principios politicos se definen: la preservacion del Es-
tado de Derecho y la democracia como sistema de gobierno; la pro-
mocién y proteccion de los derechos humanos; la aplicacion del de-
recho internacional humanitario; la abstencién del uso o la amena-
za del uso de la fuerza en sus relaciones reciprocas; la solucién pa-
cifica de las controversias; el respeto a la integridad territorial y a
la soberania de cada uno de los paises miembros; la no intervencién
en asuntos internos; el respeto al derecho internacional y a los com-
promisos internacionales; la prohibicién del desarrollo, fabricacién,
posesion, despliegue y utilizacion de todo tipo de armas de destruc-
cién en masa, asi como su transito por los paises miembros.
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Esta zona de seguridad tendria como fundamentos la identidad
andina a partir de su comunidad de intereses y la continuidad terri-
torial del espacio comunitario, como espacio de una cooperacion
basada en la complementariedad como principio de vinculacion en-
tre las politicas nacionales de seguridad, a fin de propiciar su con-
vergencia y armonizacion, orientadas a fortalecer la capacidad y
efectividad de cada uno de los paises, asegurar niveles de confian-
za y prevenir la generacion de tensiones o confrontaciones.

Se establecen como dmbitos del enfoque multidimensional: la
defensa, la institucionalidad democrdtica y la seguridad ciudadana,
para un planteamiento integral de los planes y programas a ser de-
sarrollados en el marco de la politica de seguridad externa, a fin de
que estos se complementen y refuercen mutuamente con acciones
destinadas al desarrollo econémico y social sostenible, al fortaleci-
miento de la institucionalidad democrética, la promocién y protec-
cién de los derechos humanos, y a lograr los mejores condiciones
de insercién competitiva en la economia mundial.

La agenda de la Politica de Seguridad Externa Comtn Andina
comprendera la cooperacion en los siguientes temas: la solucién pa-
cifica de controversias, la promocién de medidas de fomento de la
confianza y de la seguridad, la promocion de una cultura de paz, el
gasto de defensa, la lucha contra el terrorismo, la lucha contra el
crimen organizado, la lucha contra el problema mundial de las dro-
gas y los delitos relacionados, el lavado de activos, la lucha contra
la corrupcidn, la prevencion, combate y erradicacion del tréfico ili-
cito de armas pequefias y ligeras en todos sus aspectos, el trafico de
personas, la prevencién de amenazas a la estabilidad e instituciona-
lidad democrdtica, la seguridad colectiva, hemisférica y mundial,
las negociaciones de desarme a nivel regional y mundial.

En su dimensién institucional, se ubica los problemas de seguri-
dad en la responsabilidad politica de los Ministros de Relaciones
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Exteriores, estableciendo en el Consejo Andino de Ministros de Re-
laciones Exteriores la responsabilidad de la definicién y coordina-
cion de la Politica de Seguridad Externa Comun Andina, en accion
conjunta con el sector de la defensa.

Se asume la seguridad como un bien y una responsabilidad so-
cial, sujeta a la accién conjunta de sociedad y Estado, lo que deter-
mina su condicién participativa en la que intervienen diversos acto-
res y publicos y privados, en el proceso de toma de decisiones des-
tinado a su disefio, ejecucion, seguimiento y verificacion.

En esta perspectiva se promueve la constitucion de una Red An-
dina de Seguridad, integrada por organizaciones politicas, empresa-
riales, académicas y de otros actores de la sociedad civil, junto con
las organizaciones gubernamentales e intergubernamentales de la
Subregion; orientada a impulsar didlogos nacionales intersectoria-
les y subregionales en los que organizaciones publicas y privadas
acompanardn el disefio, la implementacion y la evaluacion de avances
en el desarrollo de la Politica de Seguridad Externa Comtn Andina.

La cooperacion en seguridad reconoce una diversidad de formas
de accion: comunitarias, subregionales, bilaterales y nacionales y la
intervencion coordinada o conjunta en los organismos o conferen-
cias internacionales, regionales, hemisféricos y mundiales en mate-
ria de seguridad y desarme.

El multilateralismo y la cooperacién institucionalizada son las
dimensiones planteadas para una accién concertada en seguridad y
defensa en el drea andina, alrededor de una concepcién holistica de
la seguridad, que no se construye desde un poder militar sino me-
diante un sistema de relaciones multidimensionales, acciones con-
certadas multilaterales, enfoques preventivos, mecanismos de coo-
peracién multisectorial no solo militares, vinculantes para las poli-
ticas y las acciones de seguridad y defensa de los paises andinos.
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La perspectiva de una contribucion regional de los paises andi-
nos a la seguridad internacional exige la construccion de nuevas re-
laciones estratégicas de seguridad que incluyen el establecimiento
de niveles de cooperacion subregional, regional, hemisférica y
transcontinental.

En las relaciones con los Estados Unidos, frente a una regiona-
lizacién que avanza bajo la figura de un conflicto de baja intensi-
dad que podria irradiar efectos para la seguridad regional y generar
una crisis humanitaria de proporciones que amenace la estabilidad
hemisférica, se va abriendo una visién sobre el drea andina que re-
clama en el continente y en la propia sociedad norteamericana, una
estrategia regional que trascienda el combate de fuerza antinarcdti-
cos y se oriente a canalizar recursos para un desarrollo alternativo
del sector rural y las zonas fronterizas, y movilice recursos interna-
cionales de asistencia para el desarrollo e inversiones de capital.

Esto ha determinado que en el debate dentro de los Estados Uni-
dos, acerca de las iniciativas sobre la region andina, surjan cuestio-
namientos a la orientacion unilateralmente militar, preguntdndose si
tiene sentido para los propios intereses de los norteamericanos, se-
guir financiando en forma indefinida recursos para el combate a la
droga, que ascienden a los mil millones de délares anuales, al mar-
gen de una estrategia de desarrollo y de una politica interna sobre
el mercado de consumo para la reduccion de la demanda.?’

La reorientacién de los recursos invertidos en la politica antidro-
gas y antiterrorismo, podria invertirse en prioridades mds eficaces
como el desarrollo rural y fronterizo, el impulso a las economias
agrarias, las reformas politicas para el fortalecimiento institucional
y el estado de derecho, el intercambio comercial y el desarrollo pro-
ductivo de las economias del drea andina.

27. Andes 2020. Una nueva estrategia ante los retos que enfrentan Colombia y la region an-
dina. Council on foreing relations. 2004.
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La perspectiva integracionista de la seguridad en el drea andina,
debe considerar igualmente el eje europeo como una dimension
fundamental de su redimensionamiento estratégico.

Una agenda de relacionamiento con Europa, que incluya temas
de seguridad se proyecta significativamente en la elevacién de la
rol estratégico de nuestras regiones en la gobernabilidad global la
seguridad internacional.

La politica europea en la regién andina ha seguido una direccién
opuesta a la norteamericana, tanto en la integracion regional y los
vinculos comerciales, como en los asuntos de seguridad. Los pai-
ses europeos no ven amenazada su seguridad en el area andina, por
lo cual la cooperacion no privilegia la dimensién militar sino las
perspectivas de comercio, desarrollo e integracion politica y cultu-
ral.

En un contexto general, las relaciones con Europa no tienen co-
mo prioridad aspectos de seguridad militar, se han desarrollado en
torno a temas de medioambiente, migraciones, flujos comerciales,
inversion y cooperacion para el desarrollo.

A diferencia del bilateralismo predominante en la politica exte-
rior norteamericana, los paises europeos han venido promoviendo y
apoyando los procesos de integracion subregional de indole multi-
lateral.

En las relaciones de la Unién Europea con los paises latinoame-
ricanos, se establece un trato especifico y diferenciado como agru-
paciones subregionales a América Central, la Comunidad Andina
de Naciones y el MERCOSUR, més alld de la visién hemisférica
propia de la hegemonia norteamericana.

La Unién Europea frente al conflicto colombiano y su regiona-
lizacién mantiene profundas diferencias con agenda norteamerica-
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na, a partir del supuesto de que los temas de seguridad se encuen-
tran subordinados a la cooperacién para el desarrollo.

Ante el problema de las drogas, el principio de la responsabili-
dad compartida, impulsado por la Unién Europea difiere sustancial-
mente de la politica de combate antidrogas in situ, propia de la se-
guridad militar de los Estados Unidos.

La Unién Europea ha sostenido una oposicion a la militariza-
cién y regionalizacion del Plan Colombia desde sus inicios. El giro
militar adoptado para el Plan, a raiz de la inversién de recursos de
los Estados Unidos para su ejecucién, determind la separacion de
los paises europeos de esta iniciativa, por sus implicaciones politi-
cas y militares y por la afectacién comercial y a sus inversiones que
se derivaria del manejo bélico y la extension del conflicto.

Para una orientacién politica en el manejo de las tensiones en el
area andina, que contrarreste las tendencias a la militarizacion, es
fundamental la valoracion europea de América Latina como zona
de paz, no nuclearizada y ajena a la proliferacion de armas de des-
truccion masiva, y su interés por la estabilidad regional.

La configuracion de un eje de relacionamiento con los paises de
la Unién Europea, equilibraria la relacién estratégica con los pro-
blemas del drea andina, en las condiciones asimétricas de la seguri-
dad internacional, dotdndolas de una nueva dimensién de lo regio-
nal, contrarrestando la unipolaridad y el bilateralismo que en la ac-
tualidad las determinan.

Un mayor relacionamiento con la Unién Europea, constituye un
elemento compensatorio de las asimetrias de poder, mediante la
configuracion de equilibrios regionales multilaterales que puedan
trascender en la gobernabilidad global, cooperando para la demo-
cratizacion e integralidad de la seguridad internacional.
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