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Introduccion

La seguridad se ha convertido en un tema de transcendencia
regional en el continente sudamericano. Los varios fenémenos y
expresiones reales de la inseguridad se presentan en una coyuntura
politica que estd influenciada por una preocupacién generalizada
sobre nuevas amenazas y viejos peligros. Sin embargo, en el sur
del continente, la percepcion en la poblacion se ha alejado del eje
de la preocupacion predominante en los paises andinos. Asi se lo
reconoce también en el andlisis académico, que ademds, relaciona
las percepciones variadas con la existencia de diferentes modelos
politicos y de desarrollo.

El conflicto colombiano, la lucha contra el cultivo y trafico de
drogas y el rol de los Estados Unidos parecen ser menos relevantes
en los paises del sur y en Brasil que las expectativas que se han
creado alrededor de eventuales actuaciones politicas de los gobiernos
en Venezuela, Bolivia o Ecuador. Pero también la regién andina,
con toda su diversidad de expresiones politicas y populares busca
un posicionamiento comun frente a los ultimos acontecimientos
politicos y a los desafios cambiantes en términos de seguridad. En
la actualidad no esta claro si algunos de los pasos previos e impor-
tantes que fueron realizados para llegar a una politica regional de
seguridad, como por ejemplo la “Carta Andina para la Paz y la Se-
guridad” u otros documentos de buena intencién, van a tener una
profundizacién mds operacional. Todavia, las declaraciones y posi-
ciones de los gobiernos en la regién andina son demasiado contro-
vertidas y diferentes, en especial en lo que se refiere al conflicto co-
lombiano, sus origenes y sus opciones para su limitacion o solucién.

En estas circunstancias parece ser evidente que fuese necesario
profundizar atin mds la discusion sobre seguridad en los diferentes
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paises, promover una mejor articulaciéon democrdtica con la socie-
dad y buscar en forma participativa las alternativas de solucién y
cooperacion, soluciones que sean sostenibles por ser viables y con-
sensuales en un sistema democratico. Para dar un aporte en esta di-
reccion y abrir un espacio abierto de didlogo sobre la problematica,
el dia 19 de septiembre del afio 2006 se realiz6 en la ciudad de Qui-
to/Ecuador un seminario internacional titulado “Tendencias de Se-
guridad en América del Sur e Impactos en la Regién Andina”. El
presente libro recoge una gran parte de las intervenciones en este
evento y trata de impulsar por este medio una discusién democrati-
ca que recoge perspectivas, versiones, puntos de vista, discursos
que coadyudan a un andlisis sistemdtico en su contexto regional.

Los organizadores principales del evento: la Fundacion Frie-
drich Ebert (FES) y su Programa de Cooperacién en Seguridad Re-
gional, y con su oficina en Ecuador (ILDIS-FES también son los
responsables de esta publicacion.) Este Programa se estd benefi-
ciando de la existencia de una red de oficinas y proyectos de la Fun-
dacion en todo el continente sudamericano. Y, con este sostén ins-
titucional, fueron creados varios “Grupos de Trabajo sobre Segu-
ridad Andina (GTSA)” en todos los paises andinos, y también en
Brasil y Chile. Los expertos participantes en los grupos alimentan
el mencionado proceso de discusién por medio de publicaciones,
talleres y seminarios. Como otros grupos de trabajo, también el
GTSA de Ecuador publicé un policy paper sobre la misma temati-
ca que fue presentado en el seminario y es tema del libro presente.

Tanto el Programa Regional de la FES como su representacion
en Ecuador (ILDIS-FES) buscan contribuir a la evaluacién y andli-
sis de la relacion entre los distintos elementos de las politicas de se-
guridad locales, estatales, regionales y globales, con el fortaleci-
miento del sistema institucional. Los objetivos del Programa se
orientan en el enfoque de trabajo de la institucion a nivel mundial.
La FES que tiene su sede en Alemania, es una institucion noguber-
namental que ha venido fomentando la democracia y la equidad en
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la mayoria de los paises sudamericanos. En este sentido los temas
de democracia, paz y seguridad forman parte permanente del didlo-
go que la institucion estd promoviendo en reconocimiento a que la
seguridad democratica y la integracion pacifica de los paises apare-
cen como dos caras del mismo fenémeno.

Nuestro agradecimiento a los miembros del Grupo GTSA-Ecua-
dor, a su coordinador Pablo Celi y Herndn Moreano por la realiza-
cion exitosa del seminario y la edicion posterior del libro. Sin su co-
laboracion desinteresada y sus aportes de expertise, no hubiera si-
do posible publicar esta obra. También, queremos expresar el reco-
nocimiento a la labor de Wolf Grabendorff, Director del Programa,
quién con sus ideas y su experiencia logré impulsar estd linea im-
portante sobre seguridad regional de la FES en Sudamérica.

Quito, noviembre de 2007

Michael Langer

Director del Instituto Latinoamericano
de Investigaciones Sociales (ILDIS-FES) y
Representante de la Fundacién Friedrich Ebert en Ecuador



PARTE I

Integracion subregional
y seguridad



Tendencias de seguridad en América del Sur,
e impactos en la Region Andina*

Este Policy Paper es el producto de los debates al interior del
Grupo de Trabajo sobre Seguridad Regional del a FES en el Ecua-
dor sobre la situacidn actual de la seguridad en América del Sur. En
este documento se contrastan, la perspectiva “sudamericana” con
base en el Cono Sur y el eje Brasil-Argentina, con la regién andina
que enfrenta los desafios de la irradiacién del conflicto colombiano
y la influencia de los Estados Unidos. Desde comienzos del siglo
XXI, han surgido estrategias alternativas tanto a la politica nortea-
mericana como a la vision de seguridad hemisférica de los organis-
mos multilaterales, especialmente de la OEA -una lectura generali-
zada sobre la coexistencia, en la pos Guerra fria, de miiltiples arre-
glos subregionales o binacionales en el hemisferio en funcion de
amenazas y desaffos considerados como “multidimensionales y
transfronterizos-.!

Desde el Cono Sur y a través de la politica exterior, se estaria
consolidando un proyecto de seguridad e integracion con perspec-
tivas politicas hacia el conjunto de paises sudamericanos, fincado
en la oportunidad y desafio de construir espacios de relativa auto-
nomia subregional para emprender en procesos de integracidn eco-
némica, cooperacion en seguridad y defensa, sin entrar en ruptura
con la politica estadounidense en la region. Preocupa la especial si-

* Texto del Policy Paper publicado por el Grupo Ecuador del Programa de Cooperacién en
Seguridad regional, en mayo de 2006.

1. Desde el fin de la Guerra Fria, la politica norteamericana sobre seguridad hemisférica se
ha desplazado desde el conflicto Este-Oeste, basado en la amenaza ideoldgica del comunis-
mo, hacia la consideracion de otras: narcotrafico, delincuencia internacional, trafico de ar-
mas, trifico de personas, migracion. Eje fundamental de la actual politica de seguridad de los
Estados Unidos (desde el 11 de septiembre de 2002 es la lucha contra el terrorismo interna-
cional que define su estrategia de “guerra preventiva” y uso de la fuerza militar.
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tuacion de los paises andinos cuyo ntcleo problemadtico es el con-
flicto interno colombiano y la influencia directa de los Estados Uni-
dos de América en sus agendas. Especiales expectativas se promue-
ven en torno a las politicas de los presidentes Hugo Chavez (Venezue-
la) y Evo Morales (Bolivia) por el nuevo significado internacional y/o
regional de sus paises en el mercado de abastecimiento energético,
convertido hoy en dia en eje primordial del mundo industrializado.
Por ultimo, preocupa la incidencia de este complejo de relaciones en
el posicionamiento del Ecuador en el nuevo escenario continental.

I. Hacia una nueva perspectiva sudamericana de Seguridad

Desde la Posguerra fria, el sistema internacional se ha vuelto
mds complejo e inestable, en la medida en que el poder mundial se
encuentra fraccionado en sus dimensiones econémica (EEUU, Eu-
ropa, Japén y China) y militar en donde los Estados Unidos man-
tienen una hegemonia unipolar. Dentro de este contexto, que em-
pieza a exigir la reformulacion de las politicas de los organismos
multilaterales, los paises ensayan diversas estrategias de posiciona-
miento de sus objetivos. En el caso de América del Sur es relevante
observar desde comienzos de los afios noventa una tendencia soste-
nida hacia una convergencia en materia de seguridad e integracion,
liderada por Brasil y Argentina, con capacidad de influir de manera
notable en los paises del cono sur e incluso en los paises andinos.

Quizd lo mas novedoso y especifico de este proceso es que se
origind en la idea de que una integracién econémica no podia ser
lograda de manera sostenible sin alcanzar acuerdos en el plano de
la seguridad. Esta vendria a completar, a corto o mediano plazo los
acuerdos de integracion econdmica. Como un primer paso habia
que desactivar las percepciones de amenaza convencional a la se-
guridad de los estados que persistian desde la época de las dictadu-
ras militares, en realidad activadas por sus estrategias politicas.
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La idea de una integracién mas amplia, que tendria como hori-
zonte a toda América del Sur, se consolid6 desde el primer gobier-
no de Fernando Enrique Cardoso, quien lazé el “modelo de autono-
mia por la integracion”, mediante el cual la politica exterior brasi-
lefia debia crear las oportunidades de transformacion de la realidad
internacional, a través de una “convergencia critica” que implicaba
el acompafiar las tendencias mundiales en un contexto de globali-
zacion, pero, denunciando y combatiendo las distorsiones e incohe-
rencias en relacion al derecho internacional.

En Argentina, después del gobierno de Menem (1989-1999) y
tras la crisis de su modelo neoliberal que alcanz6 gran impacto so-
cial entre 1999 y 2002, el presidente De la Rda anuncié que los in-
tereses estratégicos de Argentina debian orientarse por el objetivo
central de una comunidad sudamericana de naciones, coincidiendo
con Brasil en la necesidad de redimensionar a las Naciones Unidas
como espacio de consensos multilaterales, y en la democratizacién
del Consejo de Seguridad Nacional que debia crear en su seno,
puestos permanentes para los paises menos desarrollados. La con-
vergencia Brasil-Argentina fue el nexo de la conformacion del
MERCOSUR, del “Grupo de Rio” y posteriormente de la “Comu-
nidad Sudamericana de Naciones”. Se facilito6 sobre todo desde
cuando los dos paises anunciaron que sus diferendos territoriales se
canalizarian por la adopcién de Medidas de Confianza Mutua en to-
dos los niveles, desde los militares a los politicos y desde la politi-
ca exterior de los Estados. Sus respectivas politicas de defensa pro-
claman la no existencia de diferendos en materia de defensa.

Con estas bases se disefi6 la perspectiva frente al ALCA, lidera-
da por los EEUU. Se estableci6 que éste podia ser considerado so-
lo en funcién de una negociacién intermediada por el MERCO-
SUR, contando con una agenda mds amplia para reducir las asime-
trias y encarar tanto los “viejos temas” (acceso a mercados, agricul-
tura, subsidios) como los “nuevos temas” (propiedad intelectual,
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servicios, inversion). Para esto se requeria una alianza bdsica Bra-
sil —Argentina en primer lugar, y en segundo, la adhesion de Chile,
Uruguay, Paraguay, y si es posible los paises del bloque andino (la
CAN). Dentro de una perspectiva también con connotaciones geopo-
liticas, han considerado que el MERCOSUR es un serio proyecto es-
tratégico de integracién econdmica y politica, buscando el reconoci-
miento de derechos y obligaciones comunes a los participantes del
proceso y poniendo un distanciamiento con la politica norteamericana.

De manera convergente con la diplomacia, y con el principio de
que la politica exterior debe subordinar a la politica de defensa, se
ha emprendido la re formulacién de ésta, a partir de la instalacion
de los ministerios civiles de defensa y de otros mecanismos diver-
sos segun los paises. El eje Cono Sur (Brasil Argentina) ha reitera-
do constantemente las diferencias en la naturaleza estratégica de las
tres Américas, descartando la posibilidad de conformar un sistema
interamericano de defensa como lo sugerian los EEUU, y como
veladamente estaba presente en las Conferencias Hemisféricas de
Defensa impulsadas por la OEA.

Ciertamente los esfuerzos estan dirigidos a la disminucién de la
influencia norteamericana y a la ampliacion de la autonomia de
América del Sur (del Cono Sur sobre todo), con el objetivo de lle-
gar a un proyecto mayor de integracion sudamericana. Desde esta
perspectiva existe el argumento sudamericano (mds fuerte en Bra-
sil-Argentina, que en Chile) es que América del Sur, debido a su
geografia y politica, tiene una identidad estratégica propia, distinta
del resto del continente americano: estd lejos de los puntos de
tension mundial; libre de armas nucleares; libre de armas de
destruccion masiva; bajos indices de gasto militar; mantiene exito-
sos procesos de integracion (MERCOSUR- CAN).

Todo ello representa la oportunidad de formular una agenda co-
mun de temas, oportunidades y preocupaciones. En Julio de 1999,
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el Mercosur produjo la “Declaracion Politica del Mercosur, Bolivia,
y Chile como zona de paz”, entre los muchos acuerdos importantes
especialmente en la agenda de “nuevas amenazas a la seguridad
regional” (trafico de drogas, terrorismo, proliferacion de armamen-
tos, desigualdad social, medio ambiente y democracia).

Por tltimo, la entrada de Venezuela y Bolivia, con la presencia
de Hugo Chdvez y Evo Morales respectivamente; los dos con
proyectos diferentes pero igualmente contestatarios al poder nortea-
mericano, ha creado grandes expectativas en el espacio sudameri-
cano de integracion econdmica y Seguridad.

I1. Las condiciones politicas y de seguridad de la region andina

Una adecuada consideracion de las condiciones en las que se
elaboran y desarrollan las politicas externas de los paises andinos
requiere, una previa revision del “ambiente” interno que delimita
los méargenes de maniobra, las restricciones politicas y las proble-
maticas mismas en el marco de las cuales los estados y sus sectores
de defensa y relaciones exteriores desenvuelven su labor.

Es cierto que el Estado y sus aparatos de relacionamiento con el
mundo internacional, tienen una cierta “autonomia relativa” frente
a la politica interna y en sus tratos con otros actores estatales o ex-
transnacionales. Sin embargo, esta libertad de maniobra (que es
particularmente marcada en la misma medida en que los sistemas
de exigibilidad democratica y de supervisién ciudadana son débiles
o0 inexistentes, en una tradicién muy marcada atdn por los supuestos
de la “razén de estado” y de los “arcana imperii”), tiene limites y
crecen en la misma medida en que los recursos del Estado frente a
la sociedad son débiles.

Se podria elaborar una tipologia de los estados andinos en tér-
minos del grado de autonomia relativa que los gobiernos tienen
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frente a sus sociedades, en funcién de la correlacion de fuerzas en
el manejo y gestion de recursos. Y, en ese sentido, se podria sefia-
lar que existe un continuo que va desde estados muy débiles frente
sus sociedades, como podrian ser Bolivia y Ecuador, a otros, que
como el Venezolano (y, en alguna medida el Colombiano), que
tienen margenes de maniobra estatal mas independientes de las
presiones domésticas.

Debemos partir de la constataciéon de que el drea andina es la
parte del hemisferio donde los procesos de consolidacién democré-
tica y de construccion estatal han sufrido los mds serios reveses en
los ultimos diez afios. Si en los afios sesentas y setentas, los paises
del Cono Sur y Brasil representaban -como grupo- el sector mds
conflictivo, violento y “catastréfico” de la regién, y si durante los
ochenta fue Centroamérica la que tomo la posta como “zona pro-
blema”; es claro que, -desde mediados de los afios noventa y hasta
la fecha-, han sido las naciones andinas las que se han convertido
en los “enfermos” de las Américas.

Todos los estados de la region andina han experimentado en es-
te periodo procesos de desinstitucionalizacion, galopante corrup-
cion gubernamental, débil crecimiento econdémico, irracionalidad
politica, tendencias centrifugas y debilitamiento incluso de la via-
bilidad nacional. En algunos casos, como en el de Colombia, estas ten-
dencias resultan de la agudizacién y escalada de procesos muy anterio-
res, mientras que en otros, las dudas sobre la viabilidad estatal adquie-
ren, por primera vez, el relieve de verdaderas amenazas apremiantes.

Lo que se pone en duda, en algunos casos, y lo que, de todas for-
mas parece estar en cuestion es la supervivencia misma de los Es-
tados, al menos en una forma reconocible y reconducible a las ma-
neras hasta ahora habituales. Todos ellos, en grado variable, se ha-
llan trizados por poderosas lineas de fractura que someten a sus go-
biernos a tensiones e inestabilidades que hacen cada vez mds pre-
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caria la posibilidad misma de gobernar y la posibilidad misma de
darse una politica exterior coherente.

En cuanto a las politicas de defensa, resulta dificil imaginarlas
en paises en donde la existencia misma y la naturaleza minimamen-
te consensuada de lo que hay que defender, se halla en seria duda y
amagada por el peligro de explosiones e implosiones internas, para
las cuales los establecimientos constituidos de la defensa y de la di-
plomacia, sencillamente no han estado, ni estdn preparados, asi
como tampoco diseiiados para hacerles frente.

De hecho, puede asistirse a un serio deterioro de las estructuras
profesionales de las fuerzas militares en casi todos los paises de la
subregién, con la tinica excepcion de Colombia. Aunque debe reco-
nocerse el papel, que en este caso, juega la alianza con los Esta-
dos Unidos para mantener una clara nocién castrense de su misién
y de estdndares profesionales. Todos los demds establecimientos
militares han sufrido graves quebrantos institucionales, se han vis-
to politizados y arrastrados a luchas intestinas o las arenas movedi-
zas de la corrupcién o de la anomia institucional.

En estas condiciones, es dificil llevar adelante procesos de for-
mulacién de una politica exterior, que subordine la politica de de-
fensa a una estrategia de seguridad con algin grado de distancia-
miento de las influencias norteamericanas; asi como la formula-
cién de agendas de seguridad y defensa, segtin lineamientos de mo-
dernizacion y profesionalizacion de las estructuras militares, con la
participacion de nuevos y variados actores de la sociedad.

El panorama de la crisis politica

Una somera tipificacién de la naturaleza de la crisis politica
que es substancialmente una crisis de Estado en los paises andinos,
permite identificar las condiciones nacionales sobresalientes:

19



1) Bolivia se halla fracturada por un triple sistema de contradiccio-
nes: a) de tipo regional, que opone las tendencias centrifugas y au-
tondémicas (con potenciales secesionistas) de algunas provincias, y,
en especial de la de Santa Cruz, en contra de las altiplanicas, b) de
tipo étno-cultural, entre la gran masa de poblacion indigena y la po-
blacion blanco-mestiza, y ¢) un conflicto vinculado a la globaliza-
cién y a una profunda disputa en torno a la forma en que el pais ha
de insertarse en la economia global. En el fondo, esta tdltima dispu-
ta gira — latentemente- en torno a la cuestion del modelo de desa-
rrollo que el pais deberd escoger y encubre, de manera apenas ve-
lada una lucha entre concepciones heredadas de la teoria de la de-
pendencia y de las corrientes del pensamiento socialista, y otras
mds cercanas a un liberalismo cosmopolita. Por cierto que estas tres
lineas de fractura se superponen y se potencian entre si, combindn-
dose muchas veces de maneras consistentes. Por ejemplo, es claro
que el movimiento indigena tiene una orientacién anti-globaliza-
cién de manera abrumadora, pero no todo el sector del publico an-
ti-globalizacion es indigena Asimismo, aunque las posturas libe-
rales son mds fuertes en Santa Cruz que en otras zonas del pais, no
todos los publicos pro globalizacion se ubican en dicha provincia.
Aunque con frecuencia articuladas las tres dimensiones de fractura
tienen, cada una, su propia dindmica y raices. Pero, tomadas en
conjunto amenazan seriamente con llevar al pais a una severa crisis
de desintegracion como entidad geopolitica.

2) Colombia sigue en su crisis de violencia interna, la cual se ve
agravada y exacerbada por el creciente secuestro de esta problema-
tica por parte de la politica global anti-terrorista y anti-drogas de los
Estados Unidos. Es seguro que si no fuera por esta insercion exo-
gena, el conflicto colombiano tendria otro cariz, y, posiblemente,
serfa menos intratable a la posibilidad de una solucién politica y ne-
gociada. La guerra interna colombiana, es en realidad, una reliquia
degradada de los conflictos propios de la Guerra Fria, que ha evo-
lucionado hasta convertirse en un problema de orden ptiblico fren-

20

te a fuerzas combatientes reducidas a un rol cercano al bandoleris-
mo y al empresariado de la violencia. En el caso colombiano, ya no
se trataria de una linea de fractura entre sectores pro-marxistas y
otros pro-capitalistas (como pudo ser el caso hasta los afios ochen-
ta del siglo pasado); sino de un problema de incompleta capacidad
estatal para establecer soberania, imperio y estado de derecho (en
condiciones de inclusion) efectivos en un territorio que solo sigue
siendo nominalmente dominado por el estado y sus instituciones.

3) Ecuador se halla afectado por el impacto combinado de dos gran-
des lineas de fractura: a) las de tipo regional, que ya no solo inclu-
yen el conflicto tradicional entre las elites de Quito y Guayaquil,
sino que una disputa cada vez mds fragmentada que incorpora a eli-
tes de un variado numero de regiones y b) una generalizada crisis
politica y de orden publico, expresada en constantes bloqueos,
cuestionamientos a la representacién y la avasalladora difusion y
profundidad de problemas de corrupcion publica y privada. En su-
ma, a la ya tradicional (pero exacerbada) linea de fractura seccio-
nal, se agrega una fuerte contradiccién entre las necesidades de una
construccion estatal republicana, democrdtica y racional, frente a
las tendencias disgregantes de una politica partidista y electoral ba-
sada en redes corporativistas y clientelares de tipo mafioso, que
destruyen progresivamente las mas elementales capacidades del es-
tado para llevar adelante politicas publicas dignas de tal nombre, y
que exacerba conflictos distributivos de suma cero. En este escena-
rio, despuntan también (aunque con menor virulencia que en Boli-
via) , posibles rupturas en torno a cuestiones étnopoliticas y en tor-
no al tema de la globalizacién.

4) Peru sufre, asimismo, de una crénica crisis de gobernabilidad es-
tatal, expresada en una creciente fragmentacion de la representa-
cion politica, en la generalizada perdida de credibilidad de las ins-
tituciones gubernamentales y en el sostenido avance de la anti-po-
litica. Al igual que en Ecuador, las formas de caudillismo clientelar
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y de extremo particularismo gremial, local y/o clasista; hacen cada
vez mas dificil al Estado peruano el logro de los consensos mini-
mos de gobernabilidad y el desarrollo de liderazgos creibles y de
amplia legitimidad. El retorno de la violencia en gran escala, como
la que azoté al pais en los afios ochenta es una latente posibilidad.

5) A pesar de la creciente fuerza del régimen del Presidente Chdvez,
el estado venezolano tampoco ha dejado de ser victima de un pro-
ceso de destruccidn institucional. La misma solidez del chavismo es
prueba de ello. Puede decirse que Venezuela ha reemplazado un
“sistema” institucional defectuoso y lleno de corruptelas, (pero sis-
tema al fin), por el liderazgo subjetivo de un caudillo. Como suele
ocurrir en estos casos, los caudillos terminan por crear el vacio en
torno suyo, y dejan al estado en grave vulnerabilidad ante la caida
o debilitamiento del lider. Por otra parte, las profundas heridas po-
liticas y sociales que ha dejado en su estela el ascenso de la “revo-
lucién bolivariana” mantienen un alto nivel de profundo resenti-
miento en sectores importantes de la clase media. Esta hostilidad
es una “bomba de tiempo” que puede estallar en masiva deslealtad
y conflictos entre el estado y buena parte de la civilidad.

Tensiones y tendencias en el marco de la influencia
norteamericana.

Los Andes viven un momento de cambios e incertidumbre. Si
hace algunos afios todo parecia inclinarse hacia un apoyo o conver-
gencia monolitica hacia las iniciativas regionales de Estados Uni-
dos en términos de seguridad y comercio; en los actuales momen-
tos la influencia estadounidense pareciera sufrir un reacomodo an-
te la emergencia de proyectos de integracion alternativos, que si
bien no eliminarian completamente la hegemonia de Estados Uni-
dos, si presentan opciones auténomas y diferenciadas a las plantea-
das desde Washington, pero también a las del proyecto de seguri-
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dad emergente del Cono Sur. Es posible que la influencia de lo que
hemos llamado espacios sudamericano de seguridad e integracion
empiecen a tener ciertos efectos en el area andina. Pero en el ulti-
mo periodo, con la presencia del presidente Hugo Chédvez de Vene-
zuela y Evo Morales, de Bolivia, observamos nuevos elementos,
posiblemente mds radicales frente a los EEUU conviviendo con la
aparente alineacion de Peru, Ecuador y sobre todo Colombia hacia
la politica norteamericana del presidente Bush. Examinemos estos
elementos y, a partir de ello, establezcamos algunas hipétesis res-
pecto al futuro que aguarda a la region en lo que tiene que ver con
la capacidad de asumir algtin grado de autonomia en la definicién
de sus politicas de seguridad e integracion.

Efectivamente, una presencia dominante es la influencia en el
espacio sudamericano de la politica anti-neoliberal del gobierno de
Hugo Chavez (Venezuela) con su propuesta de conformar una
alianza energética latinoamericana, y el ingreso de Venezuela al
MERCOSUR como miembro de base.

Es relevante el esfuerzo de Argentina y Brasil por recuperar so-
berania en la politica econdmica al saldar su deuda con el FMI. Al
momento es dificil apreciar la relacion de los paises andinos en la
integracion sudamericana, pero si es posible identificar entre el gru-
po de paises cuyos gobiernos mantienen mayores grados de in-
fluencia de la politica norteamericana, como es el caso de Chile,
Colombia, Pert y Ecuador.

Una mirada al tablero regional denotaria cuatro tendencias y
procesos paralelos.

1. La actual coyuntura estd marcada por el recambio de un impor-
tante ndmero de gobiernos andinos y sudamericanos, con una noto-
ria tendencia hacia la izquierda. En el 2005 se renové el gobierno
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de Uruguay y hubo elecciones presidenciales en Bolivia y Chile. En
el 2006 se realizardn cambios de gobierno en Pert, Colombia y
Ecuador. Salvo Venezuela, todos los paises andinos contardan con
nuevos mandatarios y, lo que es mds importante, hasta el momento
dos de ellos, el de Venezuela y el de Bolivia, tienen una linea en la
izquierda del espectro politico con claros ingredientes de una
retérica anti estadounidense. En tal virtud, Sudamérica, especial-
mente la Region Andina, atraviesa por una fase de redefinicion
politica con propuestas alternativas al proceso de integracion
comercial y de lucha anti narcéticos y antiterrorismo propuestos
por Washington.

La reeleccion del presidente Uribe y todo lo que implicé su
aceptacién ha supeditado la politica de seguridad de Colombia a
factores de la politica de defensa interna del estado. Colombia ha
jugado en los tdltimos aflos para América del Sur, desde la ejecu-
cién del Plan Colombia, el papel de pivote de la politica de seguri-
dad estadounidense centrada primero en la lucha contra el narcotra-
fico y luego en la lucha contra el terrorismo. Otra lectura es que Co-
lombia ha logrado instrumentar para sus particulares objetivos de
seguridad, a la politica norteamericana. En cualquier caso, produ-
ciendo percepciones de inseguridad en sus vecinos por la expansion
de los requerimientos norteamericanos. En ese sentido, el eje de la
politica de seguridad regional estadounidense ha entrado en un mo-
mento de menor influencia.

Las elecciones colombianas, o la reeleccion de Uribe, son aguar-
dadas con interés pues podrian apuntalar la visién estadounidense
respecto a como deben abordarse los problemas de seguridad en
Colombia y en la subregion andina; pero también podrian tomar
otro curso de accién. Lo que suceda en Colombia bien podria tener
un impacto contrario en los otros pafses andinos. En esta perspec-
tiva, resultan decisivas las elecciones presidenciales que ocurrirdn
en estos dias en el Perd y en octubre de este afio en Ecuador. No
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habria que descartar que estos procesos electorales tengan impac-
tos en la ampliacién de las influencias de Venezuela con la politi-
ca integracionista del Presidente Chéavez. Si algo asi toma cuerpo,
la realidad geopolitica de la region frente a Estados Unidos podria
sufrir importantes variaciones. La politica de seguridad andina de
Washington, concentrada en la lucha antiterrorismo y anti narcéti-
cos, sufrirfa un serio revés que pudiera incidir sobre las lineas de
cooperacion y dependencia que Estados Unidos ha entablado con
las fuerzas militares, policiales e instituciones del Estado en todos
los paifses andinos.

La caida del gobierno de Lucio Gutiérrez en el Ecuador, pudo
dejar a la politica regional norteamericano -colombiana sin uno de
sus principales aliados. Por otra parte, la asuncién de Evo Morales
a la presidencia boliviana, con un programa de fortalecimiento del
movimiento cocalero, podria entenderse como una reaccion a la
politica estadounidense de erradicacion de la coca.

El fortalecimiento politico en la regién del gobierno de Hugo
Chévez si se mantiene en los préximos afios ( a través de una poli-
tica de comunicacién, informacién y noticias en todo el continen-
te (TELESUR) podria ganar mas espacios al fortalecer a los grupos
“bolivarianos” que han surgido en varios paises de la regién que
replican la retdrica y la estrategia de integracioén latinoamericana
anti EEUU, asi como otras propuestas (como la de establecer un
banco de desarrollo sudamericano) que buscaria limitar la penetra-
cion de los organismos financieros de Bretton Woods.

2. Una segunda tendencia es el impacto de relacion entre la retdri-
ca de izquierda con el tema energético que Venezuela promueve en
todo el continente, y con la cual cuenta también Bolivia (con sus
yacimientos de gas natural). Hablamos de una retérica basada en
recursos suficientes para mover intereses estatales y privados hacia
una via de integracion que se aleje de los EE.UU. no solo en el sec-
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tor energético en si mismo sino en otros aspectos. Este tema revis-
te importancia estratégica dadas las previsiones respecto al alza
constante de los precios del petréleo para los proximos 15 afios y a
la importancia también creciente del gas en la economia mundial.

De tal forma, el sector energético y la integracion desde esa
perspectiva se han constituido y continuaran siendo los puntales del
proyecto bolivariano. Por un lado, su estrategia ha sido la de nego-
ciar petréleo a precios favorables con varios paises del Caribe,
MERCOSUR y la Regién Andina y proponer la creacion de empre-
sas petroleras regionales, una de las cuales ya fue creada, PETRO-
CARIBE. A partir de ello buscaria avanzar hacia formas de inte-
gracién energética mds profundas que conlleven procesos de refina-
cién como el que ya emprendieron Venezuela y Brasil con el inicio
de la construccidn de una refineria conjunta. Venezuela también ha
coincidido en la necesidad de construir un anillo de gasoductos que
integre Sudamérica y permita expandir la exportacién de las reser-
vas existentes. En este tema la posicion de Bolivia resultaria clave.
Inicialmente excluida del proyecto, habria que esperar a que se de-
cante la politica del nuevo gobierno de Evo Morales, determinar si
Bolivia radicalizara su politica frente a los hidrocarburos o si se li-
mitard a renegociar contratos con empresas extranjeras, la ruta po-
sible del gasoducto que Bolivia debe construir en el futuro, y su cer-
cania con Venezuela para conocer el mapa que la integracién ener-
gética adopte en el futuro.

3. Una tercera tendencia tiene que ver con el debilitamiento de la
Comunidad Andina como resultado de la negociacién del TLC en-
tre Estados Unidos y Colombia, Ecuador y Perd y del ingreso de
Venezuela al MERCOSUR. Si bien la crisis del proceso andino de
integracion no es una noticia nueva, si lo es el hecho de que como
nunca antes virtualmente todos sus miembros apuesten de forma si-
multdnea a vincularse a otros bloques comerciales. Para muchos
esto significaria la partida de defuncién de la CAN. No obstante
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aquello, es evidente que los paises que firmaron el Acuerdo de Car-
tagena en los afios sesenta, salvo el Ecuador, han perdido esperan-
zas de que la CAN pueda mantenerse en el futuro préximo. Mas
bien, los actuales gobiernos de los paises andinos muestran diferen-
tes vocaciones de integracion.

Si Uribe y Toledo miran mds hacia el norte, Chdvez y Morales
indiscutiblemente buscardn liderar una opciéon mas sudamericana.
El Ecuador, por su inestabilidad y desinstitucionalizacién, presenta
un perfil ambiguo a este respecto. Habrd que esperar lo que suceda
en las elecciones presidenciales peruanas y ecuatorianas del 2006 pa-
ra saber qué ocurrird finalmente con el proceso de integracién andino.

Es posible que como consecuencia de las cuatro tendencias que
hemos observado, la presencia e influencia estadounidense en la re-
gién experimente un momento de retroceso e impugnacion por par-
te de varios gobiernos andinos y sudamericanos. Los momentos
propicios para EE.UU. que se vivieron en los noventa y primeros
afios del siglo se han transformado ostensiblemente. Durante estos
afos, EE.UU. dominé las agendas de seguridad de la region, tuvo
un enorme activismo en materia de integraciéon comercial y su in-
fluencia en temas de democracia, a través de la OEA y de la firma
de la Carta Democratica Interamericana, fue fundamental.

Si es asi, el declive o, al menos, reacomodo de esta proyeccion
hegemonica estadounidense habra tenido que ver, entre otras cosas,
con los propios errores y poca importancia que la administracién
Bush ha otorgado a la regién. Concentrada en otras regiones del
mundo y terminada la opcién del socialismo soviético, pareciera
que el establecimiento politico estadounidense dio por sentado que
los paises del hemisferio seguirian automdticamente su liderazgo,
como de hecho ha ocurrido con México los paises de Centro Amé-
rica y el Caribe. Mds al sur, aquello ha dejado de ser asi, si bien es
cierto que la influencia y liderazgo estadounidense sigue siendo de-
terminante en todo el Hemisferio.
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Por de pronto, Estados Unidos mantiene atin una importante in-
fluencia en la politica de seguridad de Colombia y Ecuador. Es el
principal socio comercial de todos los paises andinos, y atin mds, ha
negociado el Tratado de Libre Comercio con tres de los cinco pai-
ses de la CAN. A pesar de ello, las relaciones de Estados Unidos y
los paises sudamericanas pudieran continuar el sendero de tension
en los proximos afios.

Vivimos un interesante momento de reacomodo de las relacio-
nes internacionales, del que podrian surgir cambios importantes en
términos de las asimetrias que han dominado las relaciones intera-
mericanas desde la Doctrina Monroe. La coyuntura internacional,
las posibilidades de integracion, y la misma globalizacion abren po-
sibilidades para nuevas redes de intercambio, mas alld de aquellas
con las que Estados Unidos ha intentado cercar a la regién.

Varios paises de la region serfan claves para la consolidaciéon de
uno u otro proyecto. Curiosamente, dos de ellos se ubican en la Re-
gién Andina, hecho que indica la importancia geoestratégica de la
region en los proximos afios. Por un lado, Colombia que como ya
dijimos, parece actuar como pivote geoestratégico de EE.UU. des-
de la perspectiva de seguridad, con implicaciones también en el te-
ma del comercio. Por el otro lado estd Venezuela, que es el estado
con mayores recursos para invertir y con mayores opciones para
promover un proceso de integracion alternativa a la estadounidense.

Un tercer actor clave pais es el eje Brasil- Argentina con in-
fluencia en todo el Cono Sur del cual ya se habl6 y con base en el
proyecto estratégico brasilefio con intencién de llegar todo lo lejos
que pueda en la influencia sobre Sudamérica en la medida en que
no entre en colision con la hegemonia norteamericana. Falta deter-
minar en el corto y mediano plazo la influencia y el protagonismo
que Venezuela y Bolivia ganardn en la estructura de influencia su-
damericana en base a sus potencialidades para definir y conducir
una politica energética que interese e involucre a sus vecinos.
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Evidentemente Colombia se encuentra aislada, atendiendo el
grave problema que tiene su estado de reconfigurar su hegemonia
politica en el espacio interno. Enfrascada en su problema interno,
tiene pocas perspectivas de irradiar influencia sobre la region. Bien
pudiera suceder que esta tendencia se profundice y que Colombia
camine sola e intensifique sus lazos comerciales, militares y politi-
cos con Washington, arrastrando al Ecuador y al Peru tras de s,
mientras que Venezuela, Brasil y los demas paises del MERCO-
SUR consoliden un bloque sudamericano con mayor autonomia de
Estados Unidos.

De todas formas, la gran damnificada de este cruce de tenden-
cias y procesos pareciera ser la integracion andina, la misma que
bien pudiera romperse y morir entre los fuegos cruzados que vienen
del norte y el sur.

En ese contexto, tendriamos que preguntarnos por la ruta que
deberia escoger el Ecuador. Para nuestro pafs se agudizaria el dile-
ma que ya vive entre una mas profunda cooperacion con la estrate-
gia de seguridad estadounidense y colombiana, con un TLC entre
Colombia-Ecuador-Perti y Estados Unidos incluido, o la posibili-
dad de armar una estrategia de mayor cercania al proceso de
integracion sudamericano. Para ello deberd solucionar primero la
enorme ausencia de autoridad politica, de una institucionalidad
coherente con los principios de la democracia representativa y del
Estado de derecho.

III. Conclusiones

1. En el periodo posterior a la Conferencia de Seguridad de Méxi-
co en el 2003, desde la OEA y organismos multilaterales, se ha
mantenido el enfoque de la seguridad hemisférica que tiende a con-
siderarla bajo la dptica de la gobernabilidad democritica.
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2. La crisis de esos organismos por el impacto de la estrategia glo-
bal de los EEUU, contra el terrorismo; y la merma del valor estra-
tégico de la region frente a esa potencia, ha dado la oportunidad pa-
ra que se abra paso una nueva concepcion de la seguridad regional,
liderada por el eje Brasil-Argentina, y paises del Cono Sur. La es-
trategia de “autonomia para la integracion”, busca una concertacion
econdmica y politica de la region, el fortalecimiento del Mercosur
y las relaciones con Chile y la CAN, como intermediarias de cual-
quier Tratado de Libre Comercio propuesto por los EEUU. Finca-
da en la superacion pacifica de los conflictos interestatales y en la
subordinacion de la politica de defensa a la politica exterior, esta
tendencia ha asumido compromisos en materias de alta significa-
cion estratégica que definen a Sudamérica como una region de paz,
libre de armas nucleares y de destruccion masiva; con intenciones
manifiestas de llegar a una convergencia politica, a partir de la “Co-
munidad Sudamericana de Naciones” (2004). Su alcance estratégi-
co y potencialidades se sittian dentro de las oportunidades y/o limi-
taciones de una politica de autonomia-convivencia con los EEUU.

3. Otras tendencias, mds radicales, en sus fines y métodos frente a
los EEUU, por el gran significado mundial y regional del tema
energético son las lideradas por los presidentes de Venezuela, Hu-
go Chévez y de Bolivia, Evo Morales. Los dos representan para Su-
damérica una enorme potencialidad de desarrollo energético y se-
rian pieza clave de un proceso auténomo de integracién en esa ma-
teria, dependiendo del curso de los acontecimientos y las posibili-
dades de entendimiento con las estrategias del Cono Sur y Brasil.

4. Frente a ellos estd el grupo de los paises andinos, Colombia,
Ecuador y Perd. De manera diferenciada y por distintas causas, con
menor autonomia con respecto de las politicas de Washington. Co-
lombia, enfrascada en su problema interno de lucha contra el nar-
cotréfico y la guerrilla. Ecuador con una grave crisis institucional.
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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 contempordneo,! 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 tradicién centenaria de soportar toda suerte de subordinaciones,
y al ineludible factor geografico, se unfa 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 quedd 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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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.

44

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.

57



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.
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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.

60

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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Integracion y seguridad

Hugo Palma

Para intentar una aproximacion a los vinculos entre integracion
y seguridad en nuestras circunstancias latinoamericanas y especial-
mente andinas, se abordaran fundamentalmente dos asuntos. El pri-
mero es la distancia entre la vision, el discurso y los entendimien-
tos politicos por una parte y, por otra, su ejecucion en la practica. El
segundo concierne las posibilidades de abordar desde la perspecti-
va de la integracion, la temdtica de seguridad multidimensional o
las “nuevas amenazas, preocupaciones o desafios”, como las deno-
miné la Conferencia sobre Seguridad en las Américas celebrada en
Meéxico en el afio 2003.

Respecto al primer tema cabe sefialar que la integracion, al me-
nos en el &mbito andino, siempre fue un proyecto politico y estuvo
y estd de manera explicita o implicita vinculada a la seguridad. El
Acuerdo de Cartagena de 1969 define la integracién como “un
mandato histdrico, politico, econdmico, social y cultural de sus pai-
ses a fin de preservar su soberania e independencia”. Obviamente,
esta formulacién concierne cuestiones esenciales de seguridad. En
los documentos andinos que contienen acuerdos presidenciales o de
cancilleres que se fueron adoptando a lo largo de afios, la mencion
a temas como proyecto politico, paz y seguridad, armas, seguridad
y desarrollo, desarme sistemadtico, drogas, Tratado de Tlatelolco y
Tratado de No-Proliferacion de Armas Nucleares, medidas de fo-
mento de la confianza y la seguridad, cooperacion de las Fuerzas
Armadas, derecho internacional y otras aparecen recurrentemente,
subrayando asi la naturaleza politica del proyecto integracionista.

Presidentes y Cancilleres andinos, pero también los del grupo de
Rio y del MERCOSUR se han referido en numerosas ocasiones a
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temas de seguridad. De manera paulatina, los planteamientos acor-
dados se hicieron mas amplios en términos conceptuales pero tam-
bién mds especificos en términos operacionales. No es por acciden-
te que consideraran, por ejemplo, al proyecto comunitario andino
como una etapa superior de integracion politica, econdmica, social
y cultural para la construccién de una Comunidad Andina de Nacio-
nes en un escenario de regionalismo abierto y de globalizacion y
como un compromiso politico que comprende futuro comtin, agen-
da compartida y marco institucional. En este compromiso, identifi-
caron como valores compartidos el derecho internacional, la paz, la
seguridad, la solucién pacifica de controversias, el orden democra-
tico, los derechos humanos y la solidaridad. Igualmente se indica
que la seguridad se basa en el sistema democratico, el fomento de
la confianza, la amistad, la buena vecindad y cooperacién, inclu-
yendo la cooperacion fronteriza.

En su decurso histérico, la integracién andina se ha ocupado de
cuestiones de paz y estabilidad en América Central, la condicion
mediterrdnea de Bolivia, problemas de la democracia en Panama4,
Perd y Venezuela y la seguridad econémica. Tampoco faltaron
planteamientos en materia de politica exterior, asuntos juridicos,
asuntos de seguridad, asuntos institucionales y militares, incluyen-
do medidas de fomento de la confianza y la seguridad, zonas libres
de armas nucleares, otras armas y desarme.

Numerosos documentos andinos sustentan esa conceptualiza-
cion del proceso integrador como factor de seguridad y, correlativa-
mente, el incremento de la seguridad como factor indispensable pa-
ra el avance y consolidacién del proceso. Entre los documentos de
mayor significacion cabria consignar:

e El Tratado de Tlatelolco, 1967, para la Proscripcion de Armas
Nucleares en América Latina, primer y dnico acuerdo formal la-
tinoamericano de desarme y fuente principal de la confianza
existente en la region;
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La Declaracion de Ayacucho, 1973, que subray el principio de
prioridad de la asignacion de recursos al desarrollo econdémico y
social antes que a la adquisicién de armamentos; que fue segui-
do de sustantivas aunque lamentablemente frustradas negocia-
ciones de limitacién de armamentos convencionales y desarme;

El acuerdo de cooperacion para el afianzamiento de la Paz y la
Amistad entre las Fuerzas Armadas de las Republicas de Bolivia,
Chile y Pert, 1976, que cumple treinta afios sin haberse aplicado;

En México, 1978, se produjo una reunién sobre armas conven-
cionales que no tuvo acuerdo ni seguimiento;

El Compromiso de Acapulco, 1987, que incluy6 el de “alentar la
confianza reciproca y soluciones propias a los problemas y con-
flictos que afectan a la region”;

La Declaracién de Galapagos, “Compromiso Andino de Paz, Se-
guridad y Cooperacidn de los Presidentes Andinos”, 1989, don-
de se reconoci6 el “Vinculo existente entre desarme y desarro-
llo”...convencidos que el sistema democratico es el mds apto
para asegurar los ideales de paz, DDHH y la cooperacién y que
ello contribuye a la seguridad regional....creacion de un clima
de comprensién y confianza ;

El afio 2002 los cancilleres y ministros de defensa de la Comu-
nicad Andina suscribieron el Compromiso de Lima, “Carta An-
dina para la Paz y la Seguridad, Limitacién de los Gastos desti-
nados a la Defensa externa”; en 2004 los Presidentes acordaron
la Declaracion de San Francisco de Quito sobre Establecimien-
to y Desarrollo de la Zona de Paz Andina. En la misma ocasion,
el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores adop-
té la Decision 587 sobre Lineamientos de la Politica Externa
Comun Andina;
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* En mayo de 2006 se adopt6 la Declaracion Conjunta de los Mi-
nistros de Defensa de los Paises Andinos. Mas recientemente, en
julio de este aflo, se realizaron la Primera Reunién de Ministros
de Defensa de la Comunidad Sudamericana de Naciones, la Pri-
mera Reunién de Ministros de Defensa sobre Defensa y Seguri-
dad de la Amazonia de la Organizacion del Tratado de Coopera-
cién Amazodnica.

De estos compromisos se advierte una percepcion de la proble-
matica de seguridad que ha sido constante y consecuentemente de-
sarrollada por las autoridades legitimas de los paises andinos que,
al mismo tiempo, han ido adoptando criterios méds especificos sobre
la manera de operacionalizar esta vision y decisiones en muchos ca-
sos muy puntuales.

Los documentos mds recientes y especialmente la Decision 587
sobre Politica de Seguridad Externa Comtn Andina contiene ele-
mentos sustantivos en lo referente a objetivos, principios, funda-
mentos, criterios, mecanismos institucionales, instrumentos opera-
tivos, modalidades de accién y agenda de dicha politica de seguri-
dad. Adicionalmente, las disposiciones transitorias incluyen un Pro-
grama Andino de Medidas de Fomento de la Confianza y la Segu-
ridad y la propuesta de conformacién de una Red Andina de Segu-
ridad, asi como de un programa andino de cooperacién para com-
batir el lavado de activos.

En su momento, el Compromiso de Lima de los Ministros de
Relaciones Exteriores y Defensa de los Paises Andinos incluy¢ el
de formular una politica comunitaria de seguridad andina que even-
tualmente se tradujo en la ya descrita Decision 587, pero también
numerosos compromisos relativos a los gastos de defensa, control
de armas convencionales, transparencia, proscripcion de armas de
destruccidén en masa, erradicacion del trafico ilicito de armas de
fuego, municiones y explosivos, erradicacion de minas antipersonal
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y ampliacidn y reforzamiento de medidas de fomento de la confian-
za. Por su parte, la Declaracion de Zona de Paz Andina se inscribié
en una linea abierta por la Declaracién de Zona de Paz Sudameri-
cana de 2002 y la Declaracion sobre Zona de Paz del MERCOSUR,
Bolivia y Chile de 1998.

En funcién de lo anterior, que como se ha visto, no representa
apenas visiones de paz y seguridad que podrian ser expresiones de
buena voluntad sino la concertacién de compromisos estructurados,
precisos y detallados, es legitimo preguntarse por las razones que
han hecho que su aplicacién sea sumamente modesta.

A este respecto, suele indicarse que los Estados no son “actores
racionales unificados”, lo que implica en el dmbito histdrico y po-
litico de los paises latinoamericanos en general problemas de co-
municacidén entre las Cancillerias y los sectores de Seguridad y De-
fensa, renuencia de los partidos politicos a asumir responsabilida-
des directas en estas materias, ambigiiedad de los roles parlamenta-
rios y otros factores de esta naturaleza. También se indica que los
temas de seguridad y defensa tienen prioritariamente tratamiento
hemisférico en funcién del tropismo del poderio norteamericano o
en todo caso bilateral por la exigencia de circunstancias puntuales.

Ello ha despriorizado los tratamientos subregionales y regiona-
les de temas de seguridad lo que explica, por ejemplo, que frente al
evidente éxito, del Tratado de Tlatelolco, a pesar de las dificultades
para materializarlo, no se pudiera concertar nada en materia de ar-
mas convencionales. Se indica, a este respecto, que hay carencia de
obligaciones exigibles como serian las contenidas en tratados o
convenios. Ello es verdad, pero no explica que compromisos de
enorme significacién como los relativos a las muy avanzadas medi-
das de fomento de la confianza y la seguridad aplicadas en Europa
no estan contenidos en tratados y son escrupulosamente observados.

71



Tampoco la seguridad ha sido tema prioritario al interior de los
paises y consecuentemente no solia ser objeto de planteamientos
politicos ni debates en las campafias electorales. La paulatina e ina-
cabada redemocratizacion de los paises latinoamericanos al térmi-
no de los gobiernos militares, inclusive contribuy6 a despriorizar el
tema que suele carecer de planteamientos auténticamente politicos.
Esto estd cambiando por la emergencia de la crisis de la seguridad
ciudadana y publica pero no llega a abarcar el conjunto de la pro-
blemadtica. Finalmente, se cita también como factor coadyuvante
del modesto o nulo cumplimiento de los acuerdos y compromisos
politicos en materia de seguridad la relativa autonomia de las Fuer-
zas Armadas y otros sectores de seguridad y la falta de decision po-
litica para asegurar su cumplimiento.

Lo anterior, sin embargo, debe ser objeto de permanente andli-
sis en la medida que las novedades en este campo que estarian re-
presentadas por las reuniones de Ministros de Defensa ya no hemis-
féricas, sino subregionales, como las consignadas més arriba, res-
catan y asumen las visiones y planteamientos anteriormente formu-
ladas por los responsables politicos. Consecuentemente, se hace
mds dificil suponer que los acuerdos no son implementados, esen-
cialmente por la renuencia explicita o implicita de las instituciones
armadas y otros sectores de seguridad a darles cumplimiento. Esto
obliga a mayor reflexion politica y a decisiones operacionales que
involucren no solamente a los Jefes de Estado, cancilleres u otros
ministros, sino también a los responsables operativos que finalmen-
te son los que deben aplicar en la prictica los acuerdos alcanzados.

El segundo tema, seguridad multidimensional, empieza por re-
conocer que el término se ha incorporado al lenguaje cotidiano y es
objeto de tratamiento en todos los encuentros politicos, cualquiera
que sea su nivel. La dindmica antigua de la seguridad, concernia
esencialmente tratamientos bilaterales y hemisféricos pero bastante
circunscritos a los ambitos de defensa, dentro de la visidn “clasica”
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que es la que informa las Cartas de Naciones Unidas y la OEA,y
sigue absorbiendo los mayores recursos y preocupaciones de los es-
tados. La incorporacién de nuevos temas, sin embargo, no ha con-
seguido extraer totalmente del referido 4mbito de defensa la tema-
tica de la seguridad.

Esto hace que, generalmente, como lo demuestran los Libros
Blancos de defensa publicados en tltimos afios, la conceptualiza-
cién de seguridad por amplia o multidimensional que sea, sigue
siendo hecha desde la perspectiva de la defensa, haciendo que las
visiones ampliadas de la seguridad que incorporan creciente niime-
ro de temas no lleguen a estar claramente diferenciadas para su
abordaje y tratamiento de las funciones de defensa que por su pro-
pia naturaleza, deben ser mds bien especificas y restringidas.

Lo anterior hace necesario definiciones pero también decisiones
mads precisas para que el abordaje de un concepto ampliado de se-
guridad como pretende ser el multidimensional, encuentre espacio
en un nivel mas elevado de la estructura del Estado de donde pue-
dan salir las politicas, asignacion de responsabilidades y decisiones
especificas que convengan a una problemadtica ampliada y compleja.

Las manifestaciones de la dificultad para enfocar debidamente
la problemadtica de la multidimensionalidad pueden variar de pafs a
pais pero lo que es aparente seria la incapacidad del Estado de pre-
cisar las cuestiones que efectivamente interesan al concepto de se-
guridad teniendo en cuenta el cardcter polisémico del vocablo vy,
mads aun, la asignacion de las responsabilidades diferenciadas; pero
también la identificacién de los mecanismos de coordinacién y
creacion de sinergias que serfan indispensables. La “securitiza-
cién” es un fenémeno que ha sido admitido con cierta facilidad en
América Latina y también en el hemisferio en la medida en que la
Declaracion de la Seguridad en las Américas de la mencionada con-
ferencia de México, 2003, consigna una larga lista de “nuevas ame-
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nazas, desafios y preocupaciones” de seguridad. La misma Decla-
racion considera que para las amenazas tradicionales son de aplica-
cioén los mecanismos juridicos y politicos de seguridad y eventual-
mente el ejercicio de la legitima defensa y, por otra parte, seiala
que para los demds temas y problemas de seguridad lo que se re-
quiere son nuevas formas de cooperacion internacional.

En tal sentido, admitiendo que las cuestiones relativas a drogas,
medio ambiente, migraciones, aduanas, justicia, etc. conciernen los
nuevos temas, cabria preguntarse si efectivamente se estan adop-
tando politicas y medidas para hacer efectiva la cooperacion inter-
nacional y especialmente regional en la materia. Téngase presente
que si, en principio, algin pais podria atender la cuestion cldsica de
la seguridad mediante su sistema de defensa, es absolutamente im-
posible que cualquier pais, por poderoso que fuere, atienda de ma-
nera exclusiva los nuevos temas de seguridad. Estos, por su propia
naturaleza, exigen formas de concertacion y cooperacion interna-
cional con un alcance y profundidad que hasta ahora no se han al-
canzado. Consecuentemente, no se advierte como podria avanzarse
en este asunto sin llevar a la préctica los planteamientos de coope-
racion en seguridad que ya han sido adoptados y precisados.

Es cada vez mas aparente que las preocupaciones principales de
seguridad de las sociedades estdn cada vez menos referidas a las
posibilidades de conflicto cldsico que estd siendo considerado ana-
crénico, incomprensible y absurdo y cada vez mds focalizadas en
los problemas que atafien la seguridad de los grupos sociales. No es
por accidente que la atencidn se focalice en cuestiones de seguridad
ciudadana y publica y los nuevos referentes de la seguridad huma-
na, dando especial relevancia a los temas de inseguridad urbana,
produccion y trafico de drogas ilegales y sus delitos asociados, ar-
mas pequefias y livianas, migraciones internas y externas, trafico de
personas y 6rganos, determinados temas ambientales, etc.
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Abordar la seguridad multidimensional implica, consecuente-
mente, dar relevancia especial a peligros diarios y concretos frente
a peligros supuestos y algo abstractos. Es obvio que, en América
Latina nadie piensa que serd victima de un conflicto cldsico pero la
mayoria de las personas piensa que puede ser victima de uno o va-
rios de los peligros que ahora ocupan la escena de seguridad. Al
mismo tiempo, la transferencia de lo “nacional” a lo cotidiano y lo-
cal, coloca al nicleo de la defensa que es la utilizacion de la fuerza
armada en una situacion que va de lo improbable a lo impensable.
La legitima defensa como accién del Estado individual se descolo-
ca frente a la nueva necesidad y prioridad de la cooperacion inter-
nacional sin la cual no puede tratarse ninguna de las nuevas amena-
zas y problemas de seguridad. En otras palabras, sin la cooperacion
y la integracién ninguno de los problemas de la multidimensionali-
dad tiene la menor probabilidad de éxito puesto que, por su propia
naturaleza, son complejos, difusos, transfronterizos y no estatales.

El referente europeo en el cual la seguridad habria sido aborda-
da solamente después de avances enormes en materia de politicas
econdmicas y sociales de integracion, es relativo en la medida que
las amenazas que confrontamos son muy diferentes de las que exis-
tieron en ese ambito caracterizado por la division del mundo en blo-
ques y la conformacion de grandes alianzas militares y concentra-
ciones de tropas y armamentos de destruccién masiva. En nuestras
circunstancias podriamos o no tener procesos de integracion y, de
hecho, se afirma que todos ellos estdn enfrentando gravisimas cri-
sis. Sin embargo, no podremos tener seguridad si no la abordamos
de manera conjunta y cooperativa. Tener agendas diferentes podria
tedricamente ser una opcién pero no es necesariamente la mads ade-
cuada. Ademds, debe reconocerse que si la agenda de seguridad no
ha avanzado mds ha sido también por incapacidad politica de
desarrollarla.

En consecuencia, atin como agenda especifica, la seguridad tie-
ne que ser abordada en comun sin esperar a que los paises alcancen
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acuerdo total en todos los demds aspectos politicos y econémicos.
La especificidad de las problemadticas de seguridad impone y exige
esa concertacion asi como muy dindmicas, creativas y avanzadas
formas de cooperacion en materia de policias, aduanas, justicia, mi-
graciones, sanidad y medio ambiente.

Importa entonces distinguir las coyunturas de las tendencias y
cuando a lo largo de décadas la vision y el discurso politico ha si-
do consecuente, es porque estdn traduciendo efectivamente las ne-
cesidades y anhelos de los pueblos. Si los Ministros de Defensa res-
catan y adoptan en fechas recientes el lenguaje de la politica, lo que
estan diciendo es que estd faltando precisar la manera de operacio-
nalizar los entendimientos y no definir en qué estamos de acuerdo.

En todo caso, la integracion sigue siendo el contexto mas apro-
piado para la busqueda de la seguridad que importa y necesitan
nuestras sociedades. Buscarla fuera de ese ambito no hard mas fa-
cil una tarea que es ya suficientemente compleja, ni aportard a la
democracia ni al desarrollo.
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Perspectivas de integracion subregional
y seguridad

Joaquin Hernandez Alvarado

Asistimos en la actualidad en la region a una tension por la exis-
tencia de dos agendas de seguridad, la una definida por el multila-
teralismo y la otra por el bilateralismo. Si bien es cierto en la region
andina ha habido un crecimiento en la tltima década de una con-
ciencia de la sociedad civil sobre el tema seguridad, que va mas alld
de lo militar y de lo policial y que implica no solo a los estados si-
no también a los individuos y a las instituciones. La democracia es
uno de sus referentes.

Posteriormente a la Conferencia sobre seguridad en México en
el afio 2003, en la OEA y organismos multilaterales se ha manteni-
do la vision de la seguridad alineada precisamente con la democra-
cia. Este concepto de seguridad implica por tanto, la ciudadana, la
humana y la democratica. Mientras los paises andinos, por lo me-
nos a nivel de instrumentos juridicos, “tratan de construir consen-
sos en el ambito multilateral, en el reconocimiento de los diversos
intereses y de las percepciones nacionales derivadas de especifici-
dades geogréficas, politicas, econémicas, sociales e incluso milita-
res”, en el dmbito de la seguridad, una de las tendencias mas fuer-
tes que atraviesa la regién y que la entiende de manera diferente, es
la liderada por la politica exterior de Washington, ejercida bilateral-
mente con los diferentes paises sudamericanos, y que privilegia el
enfrentamiento militar contra los objetivos declarados de terroris-
mo y de produccién y exportacion de drogas después de los acon-
tecimientos del 11 de septiembre aunque con antecedentes politicos
y doctrinarios.
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En estas condiciones, aparecen por lo menos precarias las pers-
pectivas de integracion subregional del tema seguridad en el drea
andina, pese a conciencia existente de la necesidad de ésta y al tra-
bajo realizado en diferentes instancias.

Como sefala el Policy Paper 1 de 2004, elaborado por el Grupo
de Seguridad colombiano, pese a las Conferencias y declaraciones
sobre el tema no se han definido mecanismos de accidn colectiva ni
se ha avanzado en las reformas pendientes sobre aspectos institu-
cionales. Es lo mismo que sefialaba el embajador Hugo Palma Es lo
que ha sucedido a otro nivel, el de la Comunidad Andina (CAN).

En las ultimas cuatro décadas los paises andinos construyeron
una estructura juridica e institucional para llevar adelante el proyec-
to de un mercado comin andino. Lamentablemente, falté tanto una
vision estratégica de largo plazo y el adecuado soporte para articu-
lar dicha vision. La salida de Venezuela de la CAN ha planteado a
ésta una importante crisis. Ciertamente, la CAN surgi6 en 1969 en
un contexto econémico y politico diferente al actual. Pero igual-
mente no logré consolidar una institucionalidad comunitaria y con-
cretar la integracion necesaria para la presencia en el escenario in-
ternacional. Como concluia Jaime Acosta Puertas en su articulo “La
desintegracion andina”, aparecido en la revista “Nueva Sociedad”:
“Como sintesis podria afirmarse que la integracion politica y estra-
tégica latinoamericana se ha quedado sin libreto”.

La vision politica del drea andina es de crisis por decir lo menos.
Se ha vuelto un lugar comun que si ésta domind en los afios 70 el
Cono Sur y los 80 Centro América, a partir de los noventa se con-
centra en la region andina. La inestabilidad institucional es una de
las caracteristicas de los paises andinos. La fragilidad del estado, la
falta de representatividad de los partidos, la corrupcién de la justi-
cia, la concentracién de la riqueza, un porcentaje mayoritario de la
poblacion viviendo al limite, son algunos de los problemas que
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atraviesan estos paises. A ello hay que afiadir la presencia de una di-
namica radical contra la politica de Washington en la regién, repre-
sentada por las figuras de Hugo Chdvez en Venezuela y de Evo Mo-
rales en Bolivia. Por su parte, el presidente colombiano Alvaro Uri-
be en primer término y el peruano Allan Garcia en segunda expre-
san una posicion alineada con Washington lo que dificulta ain mas
la organizacién de una red andina. No estd claro si nos encontramos
ante una nueva tendencia de izquierda, nacionalista en aumento o
meramente en la crisis del sistema que no alcanza a definirse por el
momento.

No estd clara tampoco la influencia del Cono Sur representado
por el eje Brasilia — Buenos Aires en la region andina. Los resulta-
dos de la politica exterior brasilefia en la region no manifiestan una
tendencia hegemonica ni se ven claramente diferenciados de los de
Washington. Es posible que un segundo mandato del Presidente Lu-
la traiga algunas variantes en este sentido.

En cuanto a las tendencias al interior de la regién resulta escla-
recedor analizar las tres tendencias sefialadas en el “Policy Paper”
anteriormente indicado pese al tiempo transcurrido. Los tres esce-
narios son de “estabilidad de la situacion de inestabilidad actual”,
de “seguridad colaborativa” y finalmente de “degradacion”.

Los rasgos principales del primer escenario son la continuidad
de la situacion de inestabilidad politica y social de la region, la fal-
ta de cooperacion regional en la implementacién de las politicas de
seguridad, persistencia del conflicto colombiano sin ningun tipo de
consenso regional para abordar el problema, primacia de los acuer-
dos bilaterales de los paises de la regién con EE. UU en desmedro
de los bilaterales y, en el tema de la droga, se mantiene la region co-
mo la principal proveedora de cocaina a nivel mundial y de un alto
porcentaje de heroina. Los roces entre los diversos paises andinos
contindan.
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El segundo escenario en cambio sefiala mayores esfuerzos de
colaboracion para lograr acuerdos comunes y para negociar en con-
junto con paises u otros bloques econdmico — politicos como la
Unidn Europea. Baja la inestabilidad politica y disminuye la inten-
sidad del conflicto colombiano.

Baja igualmente la produccién de coca y en general de drogas y
se encuentra cultivos de reemplazo que permitan el trabajo legal de-
bidamente remunerado. Una de las consecuencias implicitas de es-
ta tendencia es la disminucién de lideres caudillo en la region, de
golpes de estado, mejores controles de la corrupcion y de transpa-
rencia. Se aprobarian politicas de largo plazo que beneficiarian pro-
cesos regionales de seguridad andina.

El tercer escenario en cambio mostraria el incremento de la ines-
tabilidad en algunos o varios de los paises de la regién. Habria un
aumento de caudillismo y en general creceria el descrédito de los
gobiernos democraticos que se mostrarian incapaces de responder a
las demandas sociales. El conflicto colombiano se agravaria lo que
obligaria a mayores definiciones en la region a la par que el aumen-
to de las tensiones fronterizas con los paises vecinos. Igualmente
habria expansion de grupos armados en la regién lo que llevaria a
EE. UU a intervenir cada vez mds de forma militar y policial. Con-
flictos interestatales. Finalmente, la produccion de coca y cocaina
alcanzarian niveles muy importantes. Una de las consecuencias de
este tercer escenario podria ser el colapso parcial de algunos de los
estados de la regién. Mds contrabando de armas e importacion de
tecnologias de guerra a la region.

Si se analiza este “Policy Paper”, dos afios después de su publi-
cacion, el escenario vigente es el primero pero la tendencia apunta
al tercero. En Colombia en la segunda parte del gobierno de Uribe
asistimos a una situacion de conflicto donde las negociaciones de
paz estdn estancadas o cerradas, no hay iniciativas regionales para
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intentar una salida al conflicto, no ha habido disminucidn sino mas
bien aumento de la produccion de coca y la presencia militar de los
EE. UU es cada vez mds indispensable en vista del fracaso de la po-
litica de seguridad del Presidente. Las tensiones con los vecinos, es-
pecialmente Ecuador han aumentado. Venezuela ha mantenido su
posicion radical contra el gobierno de los EE. UU. y se ha distan-
ciado del gobierno del Peru presidido por Allan Garcia. Las elec-
ciones presidenciales del Ecuador han sufrido el conflicto regional
llevando a una polarizacién de las posturas de los candidatos. Sigue
pendiente la agenda de seguridad regional. Las elecciones venezo-
lanas seguramente contribuirdn a polarizar mds la region. Y no se
ve por ninguna parte proyectos econdomico — sociales que permitan
pensar que se estdn afrontando de forma sistemadtica y eficiente los
grandes problemas de pobreza, exclusion social, corrupcion. Tam-
poco una nueva generacion de politicos que anuncien nuevas for-
mas de gobierno democrdticas que incluyan a la poblacion.

En resumen y para concluir retomo las palabras de la Dra. Bert-
ha Garcia, relativas al avance de la seguridad hemisférica: encon-
tramos dificultad en la conceptualizacion de la misma “y mas toda-
via en su institucionalidad, que permanecen sin definicion.” Estd
pendiente sin embargo como académicos seguir reflexionando y
alertando para la prevision y monitoreo de conflictos, con humildad
y sencillez.
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PARTE 11

Problemas de la seguridad
subregional andina



Seguridad y democracia en los Andes
Apuntes iniciales sobre la securitizacion del
terrorismo/narcotrafico y la energia en la Region Andina

César Montufar

La relacién entre seguridad y democracia no es simple ni unidi-
reccional. Es mds, en muchas ocasiones ambas pueden desarrollar
una relacion cargada de tensiones. Aquello se da porque a mayor
securitizacion de ciertos problemas; menos posibilidades de un
arreglo democrético para los mismos. De acuerdo a Barry Buzan, la
securitizacion de un tema significa su conversion, en las percepcio-
nes de la gente y de los tomadores de decisiones, en una amenaza
existencial para cualquier objeto sefialado, sea éste la sociedad, el
Estado, el territorio, etc.! Por ello, cuando un tema pasa a ser un
problema de seguridad, de su control o eliminacién depende la exis-
tencia misma del objeto que se desea proteger. En tal virtud, la se-
guridad implica un movimiento que conduce a una politica més alla
de las reglas del juego reconocidas, a un tipo de politica especial o
a algo por encima de la politica. “Un tema publico puede ser consi-
derado no politico, politico o de seguridad (cuando es presentado
como una amenaza existencial)... no es tanto que sea cuanto que sea
presentado como una amenaza existencial —- y requiere salir de la
politica normal.”?> En suma, la securitizacion de cierta tematica
implica encontrarle soluciones extremas, emergentes, que
sobrepasan las dindmicas institucionales normales. Asi, no es
extraordinario que en momentos de securitizacion, en coyunturas
en que la seguridad se convierte en prioridad del gobierno y de la
sociedad, las instituciones democraticas sufran y los procesos

1. Barry Buzan, Ole Weaver y Jaap de Wilde, Security: A new framework for analysis. Lon-
don, Lynne Rienner Publishers, 1988, p. 22.
2.1bid., p.24.
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democrdticos y constitucionales se erosionen. En pocas palabras, es
dificil lograr que converjan procesos de securitizacion y de demo-
cratizacién. Ambos presentan puntos de tensién que muy dificil-
mente tienden a resolverse por el lado de la democracia. De hecho,
el sentido comun que prima en la mayoria de gobernantes indica
que ante la demanda de seguridad por una “amenaza existencial”,
lo primero es sobrevivir y luego aplicar los principios democrati-
cos. De esta forma, la securitizacion, mds que afianzar los procesos
democrdticos tiende a cerrar distancias con procedimientos y estilo
de gobierno autoritarios. La historia tiene muchos ejemplos de
aquello.

A partir del 11 de septiembre de 2001, para la mayor potencia
militar del planeta, el mundo vive una fase de securitizacion
alrededor de la amenaza del terrorismo. Para ello, la administracion
Bush redefinié la politica de seguridad nacional y defensa de
Estados Unidos, cambiando los pardmetros de “expansion” y
“vinculacién” que rigieron en la era Clinton y sustituyéndolos por
el concepto de homeland security o seguridad patria.3 En esta
redefinicidn, el terrorismo aparece como la amenaza central sin
excluir otro tipo de procesos transnacionales con posibilidad de
filtrar la territorialidad estadounidense y afectar a su seguridad
nacional como el triafico de drogas, la migracion y la trata de
personas, etc. De igual modo, la nueva politica de seguridad
estadounidense pone especial atencién en el comportamiento de los
estados y su cooperacion con los lineamientos de seguridad
internacional establecidos por Estados Unidos. De ahi surge
la nocién de rogue states o estados malhechores y el énfasis
otorgado en la literatura al problema de los fracasos o colapsos

3. Para un anilisis de la evolucién de la politica de seguridad nacional estadounidense desde
la administracién Clinton a la administracion Bush, ver César Montufar, “La seguridad na-
cional de Estados Unidos en el nuevo orden global: de la vinculacién y expansién a la segu-
ridad patria y el antiterrorismo”, Comentario Internacional, Quito, UASB, Nimero 5, I se-
mestre 2004.
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estatales, los mismos que facilitarfan el surgimiento de amenazas
globales.# Todo ello explica la creciente preocupacion estadouni-
dense por la estabilidad politica regional en todo el planeta y por el
aparecimiento de gobiernos con posiciones nacionalistas o
anti americanas catalogadas de populismo radical. En ese sentido,
la presente tendencia mundial ha traido consigo un incremento de
la proyeccién y presencia militar de Estados Unidos en todo el
mundo, siendo Iraq y el Golfo Pérsico la region mds afectada y, asi
mismo, la proliferacién de reacciones anti estadounidenses que
enfatizan en la soberania y posesién de recursos naturales por
fuera del control estadounidense y de sus compaiiias.

En este marco de securitizacion global habria que anotar la
nueva definicién de seguridad adoptada en el contexto interameri-
cano. A partir de la promulgacion de la Declaracién sobre
Seguridad en las Américas, que adopt6 la OEA en octubre de 2003,
se amplié el concepto hemisférico de seguridad, incluyendo
amenazas y desafios de orden politico, econémico, social,
ambiental, etc.> Si bien una definicion tan amplia permitiria
estudiar y afrontar de mejor forma algunos de los nuevos y
cambiantes problemas que se presentan en la Region, ésta tiene la
dificultad de convertir en amenazas a la seguridad, no solo interna

4. Para una discusién muy influyente en los circulos de seguridad estadounidense respecto

a la necesidad de construir estado en donde éste no exista o sea débil ver Francis Fukuya-
ma, State-Building: Governance and World Order in the 21 Century. Nueva York: Cornell
University Press, 2004.

5. Seccién II de OEA, “Declaracion sobre Seguridad de las Américas”, Conferencia Espe-
cial sobre Seguridad, México, octubre de 2003. Asi, el documento aprobado en la Confe-
rencia de México dice: “la delincuencia organizada, el problema mundial de las drogas, el
lavado de activos, el trafico ilicito de armas y las conexiones entre ellos...; la pobreza ex-
trema y exclusion social de amplios sectores de la poblacion...; los desastres naturales y los
de origen humano, el VIH/SIDA y otras enfermedades, otros riesgos de salud y el deterioro
del medio ambiente; la trata de personas; los ataques a la seguridad cibernética; la posibili-
dad de que surja un dafio en el caso de un accidente o incidente durante el transporte mari-
timo de materiales potencialmente peligrosos....; y la posibilidad de acceso, posesion y uso
de armas de destruccién en masa y sus medios vectores por terroristas.”
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sino regional, a casi todos los problemas que afrontan actualmente
los paises latinoamericanos. Aquello es ciertamente problemadtico,
pues deja abierta la puerta, como lo han anotado Chillier y
Freeman, para una creciente militarizacion de la solucién de
problemas sociales, politicos, econémicos de la region. Se corre el
riesgo de que los conceptos y las estrategias de seguridad y de
defensa se confundan o, en el peor de los casos, ocurra que las
segundas se sobrepongan y determinen a las primeras.6

La Regién Andina, como ninguna otra en el Hemisferio, se
desenvuelve en la interseccion de dos problemas criticos desde la
perspectiva de la seguridad estadounidense: a) terrorismo/narcotrd-
fico y b) energia. Son parte de América Andina, dos de los actores
clave en el Hemisferio en cada tema: Colombia, uno de los
mayores receptores mundiales de asistencia estadounidense en se-
guridad anti narcoterrorista y Venezuela, una de las principales
fuentes de petrdleo de Estados Unidos. Del mismo modo, los pai-
ses andinos sin excepcion afrontan un serio deterioro de su estabi-
lidad democrdtica y crisis politicas recurrentes. En este marco hay
que entender la preocupacion de Estados Unidos por la debilidad
institucional de los paises andinos; hecho que pudiera, desde su
perspectiva, afectar seriamente sus intereses y prioridades hemisfé-
ricas tanto en términos de la lucha anti terrorista como en el campo
de la energia.

A continuacién se analizan de forma muy preliminar ambas
dimensiones de la seguridad hemisférica y se mencionan algunas
ideas que pueden tener relevancia para la discusién sobre la
compleja interaccion entre democracia y seguridad en el contexto
andino.

6. Gastén Chillier y Laurie Freeman, El nuevo concepto de seguridad hemisférica de la OEA:
Una amenaza en potencia”, Un informe especial de WOLA, julio de 2005, p. 13.
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I. La “seguridad anti terrorista y anti narcdéticos” de Estados
Unidos en los Andes

Relacionado a la politica regional de seguridad de Estados Uni-
dos, en la dltima década, tenemos un crecimiento significativo de la
presencia y de la asistencia militar estadounidense en la Region.
Ello ha sido evidente a partir de la ejecucién del Plan Colombia y
la Iniciativa Regional Andina desde finales e inicios de la presente
década. Fuera del Medio Oriente, Colombia es el mayor destino de
asistencia militar estadounidense en el mundo. Este pafs recibi6 en
el afio 2005 mds de USD 600 millones, cifra similar a la que recep-
t6 en afios anteriores y se estima lo hard en el 2007.7 La creciente
intervencion y asistencia militar estadounidense, enfatiza el comba-
te militar de las amenazas que Estados Unidos considera priorita-
rias, siendo la lucha antiterrorista la amenaza central 8 Asi, todos
los paises latinoamericanos, pero en especial los andinos, han sufri-
do y sufren una fuerte presion estadounidense para subordinar sus
agendas nacionales de seguridad a los imperativos de la lucha glo-
bal y regional contra el terrorismo.?

Adicionalmente, a los temas cldsicos del narcotrifico y el terro-
rismo, en los dltimos afios se ha comenzado a dar una atencion cre-
ciente al problema del trafico de personas. Ello ha determinado una
indiscutible presién sobre paises en el Hemisferio que son fuente
permanente o de transito de emigrantes a Norte América y Europa.
El mismo tema de la inmigracién ilegal ha sido incluido por Esta-
dos Unidos como una amenaza a su seguridad nacional, hecho que
militariza el control de fronteras no solo en su propio pais sino en
los paises y plataformas maritimas desde donde se producen los flu-
jos de inmigracidn hacia el norte.

7. WOLA, “Borrando las divisiones. Tendencias de los programas militares estadounidenses

para América Latina”, Washington, diciembre de 2005, p. 19

8. Ibid.,p. 19

9. César Montufar, “Terrorismo y seguridad andino-brasilefia”, en Marco Cepik y Socorro
Ramirez, editores, Agenda de seguridad andino-brasileiia. Primeras aproximaciones. Bogo-
ta, FESCOL, 2004, pp. 391-415.
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Como otra expresion del proceso de securitizacion sefialado,
hay que considerar, ademds, que la politica de asistencia de Estados
Unidos en América Latina se encuentra en un momento de cambio
y redefinicion de lo que han sido sus orientaciones histéricas. En
los ultimos afios, la asistencia militar y policial ha crecido ostensi-
blemente mientras que la ayuda econémica y social ha disminuido
o se ha estancado. Datos proporcionados por un informe de WOLA de
2005 indican que el inicio del Plan Colombia marc6 un giro en la rela-
cién porcentual entre asistencia militar y econdmica. En los noventa, la
asistencia econdmica a América Latina era casi el doble que la militar.

Durante la Guerra Fria, anota el mismo documento, la diferen-
cia positiva hacia lo econémico y social era atin mayor. Empero,
desde el afio 2003, la asistencia militar y econémica han llegado a
ser casi iguales.

Esta situacién demuestra la tendencia por parte de Estados Uni-
dos a militarizar sus relaciones y la cooperacién con los paises lati-
noamericanos, pero sobre todo, con los andinos.l9 De esta forma,
en el corto o mediano plazo, el papel del Departamento de Defensa
de Estados Unidos superard al de Estado en la definicién de temas
no solo militares sino politicos de la relacion diplomadtica entre
nuestros paises. En esa misma linea, el informe menciona que el
nimero de oficiales latinoamericanos entrenados en estos progra-
mas crecié de 431 en el afio 2003 a 1107 en el 2004.11 Asi, tene-
mos un reforzamiento de las relaciones, lazos, visiones, sistemas y
procedimientos en comtn entre las fuerzas militares estadouniden-
ses y las de los paises latinoamericanos. La tendencia es clara.

En el futuro, el Departamento de Defensa intentard administrar
una mayor proporcién de la asistencia militar que Estados Unidos
destina a la Regidn, incluso de programas anteriormente manejados

10. Op. Cit., pp. 21-22.
11. Ibid., p. 3.
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por el Departamento de Estado. Este cambio tiene una implicancia
capital: reducird la capacidad del Congreso de Estados Unidos de
controlar y fiscalizar dichos programas y promoverd una creciente
militarizacion de las relaciones hemisféricas.!2

La tendencia mencionada presenta una consecuencia adicional
que no deja de ser preocupante. Ultimamente, se ha incrementado
la presion estadounidense sobre los paises andinos en el sentido de
que las funciones militares y policiales se confundan; y, en ese sen-
tido, que las fuerzas militares cumplan funciones policiales en la lu-
cha contra el narcotrafico y otras amenazas. Vale decir que aquello
ya ocurrié en Colombia desde hace algunos afios atrds; proceso que
se consolidé con la creacion de los llamados batallones antinarcéti-
cos dentro del Ejército colombiano. Una indiferenciacién de fun-
ciones militares y policiales tendria un serio impacto sobre el lugar
que la fuerza publica debe ocupar en una sociedad democrética y
podria incentivar una muy peligrosa militarizacion de la sociedad y
de sus problemas; hecho que atenta directamente contra principios
democréticos fundamentales.

Entre las consecuencias de este proceso se podrian anotar: a) un
fortalecimiento y mayor peso de FF.AA ., incluso en aspectos de se-
guridad interna; b) la militarzacién de ciertos problemas sociales
que aquejan a las sociedades andinas; y ¢) la generacién de proce-
sos de institucionalizacién atrofiados en que se fortalecen ciertas
funciones y organismos relacionados a la politica de seguridad es-
tadounidense, receptores directos de asistencia. Mientras tanto,
otras instituciones nacionales, las no receptoras de asistencia, conti-
ndan debilitadas o, incluso, atraviesan serios problemas de desinsti-
tucionalizacién. Todo ello, poco contribuye a la consolidacion de la
democracia y el Estado social de derecho y mds bien pone en ten-
sién a las dindmicas y politicas de seguridad hemisféricas con las
prioridades y demandas democraéticas internas de los paises.

12. Ihid p. 2.
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II. La “seguridad energética” de Estados Unidos en los Andes

En lo relativo a la seguridad energética, el aumento del precio
internacional del petréleo y el incremento de la presion y posibili-
dades de conflicto entre las mayores economias del planeta por ase-
gurar la provision de energia y el acceso a las fuentes, hace que el
tema energético asuma centralidad en la agenda de seguridad nacio-
nal estadounidense. Varios autores anuncian el agotamiento irrever-
sible del modelo de crecimiento y expansion de la economia mun-
dial sobre la base de combustibles fosiles, especialmente petréleo, y
la necesidad en el mediano plazo de una economia mundial basada
en fuentes de energia alternativa. Antes que aquello se concretice,
las economias mayores del planeta, entre ellas la estadounidense,
han incrementado su dependencia energética respecto a regiones al-
tamente inestables como el Golfo Pérsico y el Mar Caspio.

A las dos semanas de inaugurada la primera administracién
Bush, el National Energy Policy Development, dirigido por el vice-
presidente Cheney, personaje vinculado a la industria petrolera en
la célebre Halliburton, pronostic6 un escenario de “crisis energéti-
ca” para el futuro cercano. Entre los factores sefialados en este
informe, se menciond el enorme crecimiento de la demanda de
petrdleo a nivel mundial desde la década de los noventa sin que
paralelamente se haya producido un incremento de la oferta.l3 Es-
ta brecha habria aumentado considerablemente en el caso de Esta-
dos Unidos. Para dar algunas cifras, mientras que la produccién de
petréleo estadounidense caeria de 5.74 millones de barriles en 2001
a 4.61 en el afio 2025, el consumo de petréleo en Estados Unidos
ascenderia de 19.7 millones a 28.3 entre el 2001 y el 2025.14 Ello
sin contar con el incremento muy significativo del consumo de
hidrocarburos que se espera de China y la India, lo cual, igualmen-
te, dispararfa la demanda y los precios a nivel mundial.

13. Gawdat Bahgat, American Oil Diplomacy. Gainesville, University Press of Florida, 2003,

pp- 1-3.
14. Michael Klare, Blood and Oil. Nueva York, Metropolitan Books, 2004, p. 17.
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Por ello, el asegurar fuentes de energia cercanas y confiables es
uno de los aspectos que Estados Unidos ha enfatizado en sus
relaciones con sus vecinos directos y América Latina. Con ese fin
se establecid una politica energética hemisférica dirigida a consoli-
dar lazos comerciales s6lidos con paises productores y exportado-
res de fuentes de energia. Canadd, México y Venezuela son actores
principales en esta politica. Una politica comercial de cooperacion
con estos paises contribuirfa a reducir la vulnerabilidad estadouni-
dense de fuentes mds lejanas, especialmente, ubicadas en el Golfo
Pérsico y Asia. Para ello, Estados Unidos ha desarrollado una
activa interaccidon y cooperacion energética con sus vecinos no
solo en el tema petrolero sino también gasifero.l5

Desde la perspectiva energética, Venezuela es el actor clave de
la Region Andina y del Hemisferio, de ahi que valga la pena
detenernos a analizar la compleja relacién que Estados Unidos ha
desarrollado con el gobierno de Hugo Chévez. Recordemos, como
premisa, que en los Andes, junto a este pais, el Ecuador y Colom-
bia también son paises exportadores de petréleo y que Bolivia
posee, luego de Venezuela, las segundas reservas de gas en Améri-
ca Latina. Por tanto, el peso energético de la Region Andina en el
Hemisferio no es despreciable. Aquello es posible constatarlo
analizando su importancia respecto a las reservas de petréleo y gas
existentes a nivel continental. De acuerdo a Mario Garcia Molina,
del Observatorio Colombiano de Energia adscrito a la Universidad
Nacional de Colombia, Venezuela (69 por ciento) Ecuador (4 por
ciento) y Colombia (1 por ciento) concentran el 74 por ciento de las
reservas de petrdleo e igual porcentaje, 74 por ciento, de las
reservas de gas, teniendo a Venezuela (57), Bolivia (10 por ciento),
Pert (4 por ciento) y Colombia (3 por ciento) entre los paises con
mayores reservas de gas del continente.!6

15. Gawdat Bahgat, Op. cit., pp. 18-19.

16. Mario Garcia Molina, “La energia como motor de la integracion de América Latina”, Se-
minario Internacional “La energia como factor de la integracién de América Latina”, ILDIS,
Quito, 24-25 de octubre de 2006.
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Ahora bien, a partir de la llegada al poder de Hugo Chévez,
Venezuela ha liderado en el Hemisferio un discurso anti estadouni-
dense y una “diplomacia petrolera” dirigida a promover un polo de
integracidn continental alternativa a Estados Unidos y de critica a
la democracia liberal. Junto a una activa promocién de partidos y
movimientos electorales de izquierda, la integracion energética se
ha convertido en uno de los pilares de la proyeccién geopolitica del
gobierno de Hugo Chavez. Este proyecto ha sido concebido desde
un enfoque de alianzas y acuerdos entre empresas estatales,
renacionalizacion del sector energético y escasa apertura a la
inversion extranjera y al libre mercado. En ese sentido, el proyecto
de integracién energética venezolano hace parte de su iniciativa
regional de integracién comercial latinoamericana, el ALBA, y de
la propuesta de creacion del llamado Banco del Sur.

En concreto, el proyecto de Hugo Chdvez es hacer realidad una
empresa petrolera multinacional, PETROAMERICA, la misma que
operaria como “un habilitador geopolitico orientado al estableci-
miento de mecanismos de cooperacion, utilizando los recursos
energéticos de las regionales del Caribe, Centroamérica y Sudamé-
rica, como base para el mejoramiento socioecondémico de los
pueblos del continente.”!7 El punto es que de las tres empresas que
constituirian PETROAMERICA, solo ha avanzado la conforma-
cion de PETROCARIBE, mientras que, hasta el momento,
PETROSUR Y PETROANDINA se mantienen solo como
propuestas.18

Pero el proyecto venezolano no se queda alli. Otro pilar de su
modelo de integracion es la construccion del Gran Gasoducto del

17. Eduardo Mayobre, “El suefio de una compaiiia energética sudamericana”. Revista Nueva
Sociedad, 204, julio-agosto de 2006, p. 160.

18. Para un andlisis de la diplomacia petrolera venezolana y sus implicancias en las relacio-
nes internacionales de la region ver Genaro Arriagada, “Petropolitics in Latin America. A Re-
view of Energy Policy and Regional Relations”, Interamerican Dialogue, Working Paper, di-
ciembre 2006, pp. 3-8.
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Sur, obra gigantesca que atravesaria cerca del 9000 kilémetros in-
tegrando en un solo mercado regional de gas a Venezuela, Brasil,
Argentina, Paraguay, Chile y Bolivia, a un costo de 20000 millones
de ddlares. Junto a ello, la “diplomacia petrolera” venezolana ha
desarrollado un conjunto de acuerdos de cooperacion energética
con varios paises de la region, especialmente en el Caribe y Centro
América y la region Andina (Ecuador y Bolivia), que los ha ayuda-
do a resolver problemas puntuales como la subida de los precios de
los hidrocarburos o dificultades de orden técnico y politico.

Sin embargo, en los dltimos afios la politica energética venezo-
lana frente a Estados Unidos ha mostrado una realidad diferente a
la retdrica. Resulta significativo el hecho de que, al tiempo que Es-
tados Unidos ha reducido su dependencia respecto al petréleo ve-
nezolano, de 13.5 en 1997 a 9 por ciento en el 2006, Venezuela ha-
ya incrementado el porcentaje de petréleo que envia al mercado es-
tadounidense, del 50 al 65 por ciento en el mismo periodo.19 Pare-
ciera, en ese sentido, que Estados Unidos ha manejado de forma
pragmatica su compleja relacion con el gobierno de Hugo Chavez.
Por un lado, se ha opuesto y hasta ha catalogado al Gobierno vene-
zolano como una amenaza a la seguridad estadounidense bajo la
nocion de populismo radical pero, por otro, ha hecho todo lo posi-
ble por acrecentar los vinculos energéticos con ese pafs, a sabien-
das de la importancia de sus recursos para su seguridad energética
de corto y mediano plazo. En los hechos, el Gobierno venezolano
ha aceptado este arreglo pragmadtico de estrechamiento de su rela-
cion petrolera con Estados Unidos, a pesar de continuar con su re-
torica de integracion energética alternativa y mantener y, hasta exa-
cerbar, su discurso “anti imperialista”.

Por ello, como ha sido sefialado por varios analistas, Venezuela
asiste a procesos abiertamente contradictorios: un discurso anti im-

19. Ramén Espinosa, “Las contradicciones de PDVSA: mds petréleo a Estados Unidos y me-

nos a América Latina”. Revista Nueva Sociedad, 204, julio-agosto de 2006, p. 51
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perialista y de integracion sudamericana, en especial concentrado
en el tema energético, junto al crecimiento de su dependencia y re-
lacion energética privilegiada con Estados Unidos. Segtin Ramén
Espinasa, desde el acenso de Chavez al poder, Venezuela le vende
cada vez mds petréleo a Estados Unidos y tiene, por tanto, menos
petréleo para la integracién.20 Esta contradiccién demostraria c6-
mo las diferentes dindmicas de dependencia y de poder en el He-
misferio siguen una l6gica que en muchas ocasiones va més alld de
los discursos politicos de los gobiernos. En este caso, y de manera
bastante simple y mecénica, prevalecen las prioridades de la politi-
ca energética estadounidense en la region por sobre las amenazas
del llamado populismo radical y el fuerte discurso antiamericano y
antiimperialista que varios gobiernos han difundido

Este aspecto contradictorio podria tener explicaciones tanto eco-
némicas como politicas. Desde el lado econémico, se puede argu-
mentar que la estrecha relacién y dependencia de Venezuela con
respecto a Estados Unidos en el tema energia se debe en gran parte
a la calidad del crudo venezolano, crudo pesado y extrapesado, que
requiere condiciones de refinacién que solo encuentran mercado en
Estados Unidos. Esta explicacién es vélida pero insuficiente. Ello
nos lleva a indagar en otro tipo de variables, mas por el lado de lo
politico, las mismas que se refieren al efecto producido por el in-
greso alto de recursos por concepto de las exportaciones petroleras
en estados altamente dependientes de los mismos. Sucede que al
tiempo en que aumentan dichos ingresos, se produce el fortaleci-
miento de ciertos patrones autoritarios y rentistas que, obviamente,
pueden derivar también en la generacion de retdricas fuertemente
nacionalistas.2! Sea como fuere, lo que si parece obvio es que la
dependencia de un pais de ingresos externos, provenientes de la ex-
portacién de recursos naturales, mina las posibilidades democréti-

20. Ibid, pp. 69-70.
21. Al respecto, véase el articulo de Thomas Friedman, “The First Law of Petropolitics”, en
Foreign Policy, mayo-junio 2006, pp. 28-36.
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cas de los paises involucrados en tales patrones de desarrollo debi-
do a lo que Michael Ross denomina los efectos tributarios, de gas-
to publico y de formacién de grupos de interés. Estos elementos in-
teractuarian para hacer a las autoridades menos sujetas a controles
por parte de la poblacién y mds propensas a la represion y a la coop-
taciéon de grupos y sectores sociales y econdmicos desde el
Estado.22 En ese sentido, en ciertos estados petroleros se produciria
una correlacion entre alzas y descensos de los precios del petréleo
y el deterioro de las libertades democraticas o, para ser mas preci-
sos, sin necesariamente caer en la tesis de la llamada Primera Ley
de la Petropolitica” de Thomas Friedman, entre el incremento de
los precios petroleros y el ascenso de retdricas nacionalistas por
parte de gobiernos beneficiarios de gigantescos ingresos petrole-
ros.23 En esa perspectiva, el punto fundamental a identificar seria
la relacion existente entre retdricas nacionalistas, el fortalecimien-
to de tendencias autoritarias en dichos estados y el poder de distri-
buir discrecionalmente los recursos que estos gobiernos llegan a
controlar. Aquello no necesariamente afecta los intereses energéti-
cos vitales de las grandes potencias si se aseguran precios conve-
nientes y flujo constante de hidrocarburos. Asi, parecieran compa-
tibles dos situaciones aparentemente contradictorias: Por un lado,
que la l6gica del mercado regule la distribucién de hidrocarburos en
el mundo, con una tolerable o, incluso, en algunos casos, agresiva
interferencia politica y militar de las grandes potencias, y, por otro,
que los altos ingresos petroleros de los llamados petro estados les
otorgue una relativa independencia y discrecionalidad interna y di-
plomatica, con capacidad, incluso, de generar retdricas radicales y
desafiantes a los poderes mundiales. Esa pareceria ser la extrafia situa-
cién en que, hoy por hoy, han convergido los intereses de Venezuela
y Estados Unidos en materia energética. Esta aparente contradiccion
podria ser, en realidad, la verdadera “Primera Ley de la Petropolitica”.

22. Michael Ross, “Does Oil Hinder Democracy?”, en World Politics, No. 53, abril 2001, pp.

325-361.
23. Ibid, pp. 325-361.
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Ya en una perspectiva mds general, los intereses energéticos es-
tadounidenses en la regién incorporan, al menos, dos variables adi-
cionales. En primer lugar, se debe mencionar la estrecha relacion
desarrollada entre Estados Unidos y México con el afdn de conso-
lidar el gran mercado energético de Norte América. Este proyecto,
en marcha acelerada desde los afios noventa, tiene una enorme pro-
yeccion hacia el Sur debido a la influencia mexicana en Centroamé-
rica. All{ estd el Plan Puebla-Panama que entre sus puntos principa-
les busca generar la interconexion eléctrica y gasifera desde Méxi-
co hasta Colombia. En la misma linea, los gobiernos de ambos pai-
ses anunciaron en el ano 2004 su interés de construir una refineria,
ubicada en Panamd o Guatemala, dirigida a bajar los costos del
combustible en Centroamérica. En el proyecto intervendria el BID
y se planea que se refinen alrededor de 360.000 barriles de petrdleo
diarios, de los cuales, el 70 por ciento provendrian de México.24
Sin duda, las iniciativas mexicana y colombiana caminan hacia la
creacion de un mercado energético unificado en América Central y,
consecuentemente, no solo se vinculan al interés estadounidense de
articular mds paises al mercado energético norteamericano sino que
claramente se contraponen al intento de Hugo Chdvez de incremen-
tar la influencia venezolana en el Caribe y América Central.

En segundo lugar, es importante destacar el reciente acuerdo en-
tre Estados Unidos y Brasil para la produccién de etanol. Vale des-
tacar que ambos paises producen mds del 70 por ciento de la pro-
duccién mundial de dicho biocombustible. Para Estados Unidos su
acuerdo con Brasil tiene un doble propdésito. Por un lado, a los es-
tadounidenses les interesa reducir su dependencia petrolera y, espe-
cificamente, lograr, para los préximos 10 afios, que la gasolina que
consume contenga un 20 por ciento de etanol, objetivo muy impor-
tante desde la perspectiva de su ahorro y seguridad energética, sin

24. Rolf Linkohr, “La politica energética latinoamericana: entre el Estado y el mercado”. Re-
vista Nueva Sociedad, 204, julio-agosto de 2006, pp. 94-95.
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que para ello se deba incrementar la presion interna sobre el uso de
la tierra y el precio de biocultivos como el maiz o la cafia de azu-
car. El convenio con Brasil, en ese sentido, proyecta también la pro-
duccién de etanol en otros paises de la region, para lo cual se con-
tarfa con el apoyo financiero de bancos multilaterales.25 Pero, por
otro lado, también es claro que a Estados Unidos le interesa contra-
rrestar la influencia de la “diplomacia petrolera” de Venezuela.
Desde la perspectiva estadounidense, si en el mediano y largo pla-
z0, la produccion de biocombustibles gana espacio en la regién, sin
perjuicio de los problemas sociales internos y ambientales que pu-
diera causar, la influencia de la petrodiplomacia de cualquier nacio-
nalismo o anti americanismo que pudiera surgir reduciria sus posi-
bilidades de seduccion. Por eso, el emergente acuerdo entre Estados
Unidos y Brasil en el tema de los biocombustibles pudiera abrir la
puerta a un nuevo tema estratégico de interaccion entre Estados
Unidos y todo el continente.

En suma, no obstante la alta visibilidad de la “diplomacia petro-
lera” venezolana resulta atin sobredimensionado hablar de la que su
proyecto de integracion energético sudamericano o latinoamerica-
no sea ya una realidad que, ademads, tenga la capacidad de eclipsar
los intereses energéticos estadounidenses en la region. Si bien es
evidente el decaimiento del proyecto de Integracion Energética del
Hemisferio (IEH) que durante los afios noventa acompaii6 al pro-
yecto del ALCA promovido por Estados Unidos, y que enfatizaba
en la apertura de los mercados, la privatizacion de las empresas es-
tatales de energia, el incentivo a las inversiones privadas y la mo-
dernizacién (en la perspectiva neoliberal) del sector energético,
tampoco es previsible que la region deje de actuar como retaguar-
dia y reserva estratégica de combustibles y biocombustibles para la
economia estadounidense. Por el momento, paises como México y

25. Para un andlisis de las implicancias geopoliticas del acuerdo entre Brasil y Estados Uni-

dos sobre el etanol, ver Raul Zibechi, “Estados Unidos y Brasil: La nueva alianza etanol”,
www.ircamericas.org, marzo 2007.
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Colombia son clave en la geopolitica energética estadounidense, no
solo en relacién con Venezuela sino también en cuanto a la necesi-
dad estadounidense de articular al mercado energético norteameri-
cano a otras regiones del Hemisferio. En ese contexto, la posicion
de Brasil es fundamental. La “diplomacia petrolera” de Hugo Ché-
vez tiene como premisa la incorporacion de MERCOSUR a su mo-
delo de integracién energética. Asi estd concebida PETROAMERI-
CA 'y el Gasoducto del Sur. Sin embargo, hasta ahora Brasil no ha
aparecido como un socio entusiasta de estas iniciativas y, mas bien,
junto a Estados Unidos ha sellado un acuerdo estratégico en el cam-
po de los biocombustibles. Aquello pudiera significar un serio freno
a la iniciativa geopolitica venezolana que trasciende, incluso, a las
afinidades politico ideoldgicas de los gobiernos de Lula y Chavez.

Conclusiones provisionales (pensando en el Ecuador)

Retomemos el hilo conductor inicial de este ensayo: la contra-
dictoria relacion entre seguridad y democracia. No resulta una coin-
cidencia que los dos paises en la Region Andina que se encuentran
en el corazén de las problematicas de seguridad global, tanto en la
lucha antiterrorista y antinarcéticos, como en el tema energético, a
saber, Colombia y Venezuela, atraviesen procesos de evidente dete-
rioro de su institucionalidad democrdtica, obviamente desde postu-
ras ideoldgicas opuestas. Por un lado, el liderazgo y presidencia
personalista de Alvaro Uribe en Colombia, en el contexto del Plan
Colombia y de su Politica de Seguridad Democridtica, ha significa-
do para ese pais la crisis del sistema de partidos, el crecimiento del
aparato de seguridad del Estado y el rompimiento de la tradicién
constitucional de la no reeleccion presidencial. Si bien las condicio-
nes de conflicto interno de Colombia son en extremo complejas e
inéditas, la vinculacién de dicho conflicto con la agenda estadouni-
dense de seguridad global ha incorporado un ingrediente adicional
que, sin duda, obstaculiza una salida pacifica y negociada al mismo
pues, mds bien, propende a la militarizacién del conflicto, a la se-
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curitizacion de la sociedad y el Estado y, por ende, al debilitamien-
to de las instituciones democraticas vigentes. Y ello, cabe remarcar,
como resultado de una estrecha alianza politica y militar del gobier-
no de Uribe con el de George W. Bush.

Un proceso similar vive Venezuela, a pesar de la distinta orien-
tacion ideoldgica del gobierno de Hugo Chéavez y de que no es el
terrorismo o el narcotrafico sino el petréleo y el gas lo que coloca
a este pais en el centro de un conflicto de seguridad global. En Ve-
nezuela ese pais también se ha producido una tendencia sostenida
de erosion de las libertades y derechos fundamentales en el contex-
to de ascenso de un gobierno que ha utilizado y utiliza su riqueza
petrolera como instrumento de acumulacion interna de poder y pro-
yeccidn geopolitica. Lo curioso de todo esto es que, a pesar de su
fuerte nacionalismo y anti americanismo, la politica energética de
Chavez no ha logrado revertir sino, por el contrario, ha profundiza-
do su dependencia con Estados Unidos, asegurandole un flujo esta-
ble de petrdleo a ese pais.

A partir de esta constatacion, se puede afirmar que paises como
el Ecuador, enclavados en una Regién como la Andina que se en-
cuentra en la interseccidn de varios problemas de seguridad global,
tienen escasas posibilidades de compatibilizar las determinaciones
existentes de las agendas globales de seguridad, basicamente pro-
venientes de Estados Unidos, y el comportamiento del mercado in-
ternacional de petréleo, con las demandas internas de democratiza-
cién. Por ello, en los afos siguientes, se puede anticipar que las ten-
siones entre seguridad y democracia serdn cada vez mds acentuadas
y generardn mayores impactos sobre la estabilidad de las institucio-
nes constitucionales y democréticas de nuestros paises.

En el tema anti terrorismo y anti narcéticos, es evidente la pro-
gresiva adecuacion de la politica de seguridad y defensa ecuatoria-
na a la politica regional estadounidense. Aquello no solo tendera a
erosionar la distincién de funciones entre militares y policia en el
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pais, sino que aumentard el poder de Fuerzas Armadas dentro del
estado ecuatoriano. Cabe anotar que este tendencia se producird en
el contexto de que la institucién militar no ha abandonado jamads
funciones tutelares ni de arbitraje politico en el proceso democrati-
co ecuatoriano reciente. La evolucion de la politica de seguridad y
defensa del llamado Libro Blanco y los cambios propuestos a la
Ley Organica de Fuerzas Armadas fortalecen esta tendencia hacia
una mayor autonomia militar al interior de la débil institucionalidad
democrética ecuatoriana.

Del mismo modo, y a pesar de presentar un discurso contrario al
estatus quo, los anuncios del nuevo Gobierno en es sentido de que
Fuerzas Armadas van a retomar funciones relacionadas con la pro-
mocién al desarrollo abonan a fortalecer esta tendencia. El punto es
que, en vez de separar a lo militar de otras funciones estatales, en el
campo social, econémico y politico, la idea parece ser el incremen-
tar los vasos comunicantes de la institucion militar con la sociedad
como una supuesta solucion al problema de cémo definir las fun-
ciones militares en tiempos de paz. Atin més, la propuesta del go-
bierno de Rafael Correa respecto al llamado Plan Ecuador, podria
significar una mayor fusion de aspectos militares de seguridad con
tareas de desarrollo social, en el contexto de las dificiles condicio-
nes de seguridad que vive una parte de la poblacién ecuatoriana en
la frontera norte. Esta vision, muy de la Doctrina de la Seguridad
Nacional, de moda en nuestros paises en las décadas sesenta y
ochenta, ampliard la influencia politica de Fuerzas Armadas en la
sociedad ecuatoriana y, en ese sentido, no resultaria beneficiosa pa-
ra la completa subordinacién militar a la autoridad civil y a su des-
politizacion y exclusion de la vida politica del pafs.

De igual forma, se deben tener presente los sesgos de la asisten-
cia estadounidense hacia la Region Andina y el Ecuador generan
procesos de institucionalizacién y modernizacién que distorsionan
el desarrollo institucional de los estados. Se menciond el tema del
fortalecimiento de Fuerzas Armadas, pero igual ocurre con ciertas
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areas del sistema de justicia y de la policia encargadas de temas im-
portantes desde la perspectiva de Estados Unidos, como son el an-
tinarcéticos, la emigracion, y otros como el desarrollo de la fronte-
ra norte. Se produce asi una tendencia hacia un desarrollo atrofiado
de la institucionalidad estatal, en el cual, los organismos que reci-
ben apoyo de la cooperacidn internacional se consolidan y ganan
presencia y los que se nutren del presupuesto estatal se debilitan y
se desinstitucionalizan. Una radiografia al sistema de justicia ecua-
toriano denota precisamente esta tendencia.

Todo ello hace parte del proceso de securitizacion de la asisten-
ciay, en general, de las relaciones entre Estados Unidos y América
Latina, hecho que fue palpable en el apoyo que el gobierno estadou-
nidense dio al gobierno de Lucio Gutiérrez atn cuando éste habia
traspasado los limites de la Constitucién. En aquella coyuntura,
muy claramente, los objetivos de seguridad regional, garantizados
por la posicidn del gobierno de Gutiérrez frente al Plan Colombia y
el conflicto colombiano, tuvieron preeminencia respecto al objeti-
vo declarado por Estados Unidos de defender y promover la demo-
cracia en la region. Tal como ocurri6 en las relaciones entre Perd y
Estados Unidos durante la década de los noventa, en el Ecuador du-
rante la fase autoritaria del gobierno de Gutiérrez, la politica esta-
dounidense de seguridad andina impuso sus prioridades frente a la
politica global de defender el Estado de derecho y la democracia.
Estados Unidos dio su apoyo politico a un gobierno que habia
transgredido normas democrdticas y constitucionales bésicas, a pre-
texto, de su alineamiento en la politica de seguridad regional. En
pocas palabras, los imperativos de seguridad regional ganaron la
partida a las demandas de democracia en un pais cuyas institucio-
nes democréticas entraron en bancarrota. Este punto tiene especial
significacién en la medida de que, con Gutiérrez, pudo consolidar-
se en el Ecuador un claro proceso de involucién autoritaria que es-
tuvo muy cerca de demoler toda la institucionalidad democrética
existente. Si en el Pert, el régimen autoritario de Alberto Fujimori
tardé diez afios en caer, en el Ecuador, un proceso similar encabe-

103



zado por Lucio Gutiérrez, pudo consolidarse y permanecer en el po-
der gracias a su identificacion y apoyo internacionales.

Adicionalmente, el comportamiento del mercado mundial de pe-
tréleo anuncia una tendencia hacia el incremento constante de los
precios por un periodo que rebasarfa la actual coyuntura. Aquello
serd un enorme incentivo para que se afiancen los comportamien-
tos rentistas de los actores y se fortalezcan las practicas discrecio-
nales y autoritarias de los gobernantes. Con esta circunstancia, es
probable que se consoliden incentivos al autoritarismo que, dada la
importancia al tema energético y de seguridad para Estados Unidos,
probablemente también sean pasados por alto, procesados desde
posturas mucho mds pragmadticas como en el caso de Venezuela, o
dejados a la dindmica del proceso interno.

Como se vislumbra, las tensiones entre seguridad y democracia
persisten y seguramente se incrementaran en los Andes en los pro-
ximos afios. Este corto texto ha buscado realizar algunos apuntes
preliminares sobre esta problematica a partir de la constatacion de
que nuestros pafses se encuentran en la encrucijada de dos “amena-
zas” a la seguridad regional que alcanzan una dimension global, te-
rrorismo/narcotrdfico y energia, desde la perspectiva de Estados
Unidos. Queda, entonces, avanzar en una agenda de investigacion
que despeje estas interrogantes y genere una mds adecuada com-
prension de los procesos en marcha para que las trampas de la se-
curitizacion no obstruyan los intentos y lucha democrdtica de nues-
tros paises.
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El narcotrafico en Ecuador y Venezuela: casos
paralelos de cadenas de valor trans-fronterizas

Carlos Espinosa

La crisis colombiana se ha regionalizado desde la segunda mi-
tad de los afios 90, generando multiples efectos en los paises veci-
nos. Los impactos en el ambito del narcotrdfico incluyen no solo
el aumento y la diversificacion de narco-actividades en los paises
contiguos a Colombia, sino también un creciente influjo de los gru-
pos armados no-estatales colombianos en el narcotrafico en los pai-
ses vecinos. Ha surgido en la zona nor-andina una cadena trans-
fronteriza de valor dentro del narcotrafico caracterizada por la dis-
persion geogrifica de los eslabonamientos y la incidencia de las
FARC sobre su operacion.

Tal regionalizacioén del narcotrafico colombiano constituye una
amenaza de tipo no- convencional muy grave para los paises veci-
nos de Colombia no solo por la corrupcién, ilegalidad y violencia
que genera el narcotréfico, sino también por el desafio a la autori-
dad estatal que constituye la proyeccién transnacional de actores ar-
mados no-estatales.

En lo que sigue exploro la dispersion geografica de la cadena de
narcotrafico desde Colombia hacia Ecuador y Venezuela y las res-
puestas de los estados de estos paises a esta regionalizacion.

Revision del efecto globo

Los casos de la dispersién del narcotrafico colombiano hacia
Ecuador y Venezuela sugieren ante todo una revisiéon del concepto
de “efecto globo”. Segtin la definicién tradicional de efecto globo,
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la irradiacion del narcotréfico desde un pafs matriz hacia otros pai-
ses es producto de la intensificacién de controles represivos en el
pais desde el que emana el narcotrafico. Ajustar los controles en
Colombia -por ejemplo- desperdiga el narcotrafico hacia los cinco
paises contiguos. Sin embargo, la falta de controles en el pais des-
de el que emana el narcotrafico también puede contribuir a la irra-
diacién de narco-actividades. Los “espacios no-gobernados” en un
pais, en este caso fronteras abandonas, tienden a exteriorizar sus ac-
tividades ilicitas, en linea con la visién de que los “estados fracasa-
dos” generan externalidades negativas para sus vecinos.!

Otro componente de la definicién tradicional del efecto globo es
el énfasis en el desplazamiento del cultivo de coca o amapola hacia
los paises vecinos. Esta vision centrada en los cultivos es demasia-
da estrecha, ya que con frecuencia son el transito, narco-lavado y
provisiéon de insumos como armas y precursores quimicos que se
desplazan a zonas contiguas, mientras el cultivo se mantiene en el
pais desde el cual emana el narcotrdfico. Por lo menos éste ha sido
el patrén en el caso de la regionalizacién nor-andina del narcotréfi-
co colombiano.

Asimismo, es preciso dilucidar el contenido implicito de econo-
mia politica que encierra el concepto de efecto globo. La disper-
sién de los eslabonamientos se debe no solo al ajuste de controles
represivos en el pais desde el que emana el narcotrifico, sino tam-
bién a la existencia de ventajas comparativas y competitivas en los
paises vecinos hacia los cuales se trasladan ciertos eslabones del
narcotrafico. Tales ventajas incluyen infra-estructuras estratégicas
(como puertos, acropuertos y refinerias de petréleo), como también
entornos legales y de seguridad mds propicios para ciertas narco-

1. Para la concentracion de actividades ilicitas en zonas fronterizas de Colombia ver “Las
Fronteras de Colombia, el Eslabon de la Politica de Seguridad de Uribe”, Internacional Cri-
sis Group, 2004, p. 13. Para el concepto de espacios no-gobernados ver Stewart Patrick,
“Weak States and Global Thretas”, Washington Quarterly, 29:2, pp. 27-53.
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actividades. Sobre todo el lavado de dinero, el transito y la provi-
sién de precursores quimicos se han desplazado hacia zonas conti-
guas en busqueda de ventajas. La produccién, en cambio, ha resul-
tado ser menos mavil, en el caso de Colombia porque la proteccion
por grupos armados no-estatales al cultivo de coca es una ventaja
dificil de reproducir en los pafses vecinos.

La cadena de valor trans-fronteriza en Ecuador y Venezuela

Venezuela y Ecuador se han convertido en corredores de transi-
to de droga de primer orden para los flujos de droga que emanan de
Colombia. La revista Jane’s Intelligence Review afirma que por
Venezuela pasan 300 toneladas de cocaina colombiana, acaso la mi-
tad de la produccién actual colombiana,? aunque segtin el Departa-
mento de Estado de EEUU serfan 150tm. El trdfico por Ecuador ha
sido tradicionalmente considerado como menos intenso que el de
Venezuela. No obstante, en 2005 se capturd en Ecuador una can-
tidad de cocaina y heroina similar a la de Venezuela. En Ecuador
se capturaron 45tm de cocaina versus 30tm en Venezuela y 230 ki-
los de heroina versus 240k. Ello siguiere que el trafico por Ecua-
dor puede estar en los mismos niveles que en Venezuela.3 Es muy
probable que el Ecuador en el 2005 y 2006 se haya aproximado a
las 150 toneladas de trafico de cocaina que se estiman para Vene-
zuela. Juntos estarian reexportando aproximadamente un 50% de
la cocaina colombiana.

En los dos paises vecinos de Colombia antes mencionados, la
estructura del trinsito de droga es sorprendentemente similar. En
ambos casos, la narco-guerrilla colombiana concentra el cultivo y
procesamiento de droga del lado colombiano, en zonas fronterizas.

2. Andy Webb, “South American Drug Traffic Shifts to Venezuela”, Janes Intelligence

Review, May, 2006, p. 36.
3. World Drug Report, UNODC, 2006, www.unodc.org/world_drug_report.html
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Las FARC a su vez encargan a traficantes pertenecientes al cartel
del Norte del Valle la canalizacién de la droga hacia los puertos y
aeropuertos del pais vecino. Mafias arraigadas en ambos paises
vecinos sirven de intermediarios para la droga en trdnsito, reenvidn-
dola a los destinos finales. Los mafias locales de los paises de tran-
sito son cada vez mas fuertes y auténomas, gracias a los diferen-
ciales de precio entre la frontera con Colombia y los puertos de em-
barque en los paises vecinos. Estos diferenciales bordean el 100%,
margen captado mayormente por los intermediarios venezolanos o
ecuatorianos.4 Las ganancias del transito a su vez nutren narco-
economias en los paises de transito comparables a las existentes en
los paises productores de coca en cuanto al volumen de circulacién
de dinero ilicito. Asi con un trdfico de 150tm de cocaina a 5000
délares por kilo,5 la narco-economia en Ecuador podria manejar va-
lores que giran en torno a los 750 millones de délares anuales. En
cambio, se estima que el cultivo de coca en Bolivia es un negocio
cuyos valores bordean los 200 millones de ddlares.

Hay varias ventajas que explican porque los narcotraficantes
prefieren sacar la droga por Ecuador y Venezuela en lugar de ex-
portarla directamente desde Colombia. No solo que Venezuela y
Ecuador tienen controles menos estrictos que aquellos implantados
en Colombia gracias al Plan Colombia, sino que cuentan con puer-
tos y aeropuertos tan cercanos a los centros de procesamiento en las
zonas fronterizas como sus equivalentes en Colombia. El departa-
mento colombiano de Narifio estd tan cerca de Guayaquil como de
Buenaventura—ambos puertos que manejan un volumen alto de
trafico de contenedores. La infraestructura de pesca artesanal e in-
dustrial en ambos paises vecinos también constituye un activo para
la salida de la droga colombiana. De hecho, la movilidad de facto-

4. Carlos Espinosa, “;Es Posible una nueva politica de narcotrafico en Ecuador?”
Relaciones del ecuador con sus Paises Vecinos, Planex 2020, p. 119.
5. Para el precio al por mayor de la cocaina en Ecuador ver World Drug Report, 2006.
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res entre la pesca y el trafico de drogas es alta, ya que los activos y
destrezas de la pesca se pueden trasladar facilmente hacia el narco-
trafico. La mayor corrupcion existente en Ecuador y Venezuela en
relacion a Colombia—segun el ultimo indice de Transparencia In-
ternacional®—acaso podria ser la principal ventaja de estos paises
de transito en cuanto a cumplir el rol que ocupan en el “sistema re-
gional de narcotréfico”.

El tréfico de precursores quimicos funciona de manera muy si-
milar en Venezuela y Ecuador. Desde las refinerias de petréleo y
plantas de cemento ubicadas en los dos paises vecinos, mafias vin-
culadas a las FARC abastecen con precursores quimicos a los labo-
ratorios de droga en Colombia, los cuales estdn préximos a los li-
mites fronterizos.” Los departamentos fronterizos de Colombia co-
mo Narifo, Norte de Santander, Arauca y Vichada concentran una
importante proporcion de las capacidades de procesamiento en Co-
lombia. En Ecuador, el complejo de refinerias ubicado en la provin-
cia fronteriza de Sucumbios es la principal fuente de gasolina blan-
ca para el procesamiento en Putumayo. Asi una dotacién de facto-
res de produccion favorable conjuntamente con la corrupcion ram-
pante explica el rol de los paises vecinos en la provision de precur-
sores quimicos.

Como mencionamos el cultivo ha comprobado ser una actividad
menos movil que las narco-actividades complementarias. Colom-
bia sigue siendo el centro de produccion de coca en la regién nor-
andina. No obstante, si existe algo de traslado de viveros y peque-
fnas plantaciones desde Colombia hacia los paises vecinos.® Los vi-

6. Ver Transparency Internacional, www.transparency.org/

7. Para estas conexiones ver el excelente informe de Francisco Thoumi et. al., “Narcotrafi-
co en las Relaciones Fronterizas de Colombia, Ministerio de Justicia e Interior y Universi-
dad del Rosario”, mayo 2006, p. 12.

8. Para el caso menos conocido de Ecuador ver INCSR Report, 2006,
www.state.gov/p/inl/rls/nrcrpt/2006/
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veros y micro-plantaciones de coca en Venezuela y Ecuador estdn
asociados con frecuencia a la presencia de las FARC.? En Venezue-
la como Ecuador, se considera que el cultivo de coca alcanza unas
pocas cientos de hectdreas situadas casi exclusivamente en zonas
contiguas a Colombia. No parecen haber ventajas claras para rea-
lizar esta actividad en los paises vecinos, ya que la protecciéon por
bandas armadas es inevitablemente menor ahi que en Colombia. Es
muy posible que el desplazamiento episddico y en pequeiias canti-
dades que se da en el caso del cultivo de coca constituya un deriva-
do de la presencia ocasional de las FARC en las zonas fronterizas
de los paises contiguos con Colombia. Al parecer las FARC maxi-
mizan su tiempo mientras descansan en los paises vecinos, culti-
vando coca y procesindola.

Aunque Venezuela es considerada un centro de lavado de mayor
jerarquia que Ecuador por el Departamento de Estado norteameri-
cano, hay similitudes sorprendentes con Ecuador. En ambos paises
existen focos de inversion por parte de narcotraficantes colombia-
nos ubicados en las rutas de transito de droga. Santo Domingo de
los Colorados en Ecuador y Puerto Cabello en Venezuela captan in-
version directa extranjera de capitales ilicitos colombianos.l9 Los
sistemas bancarios de ambos paises, en cambio, son relativamente
pequefios y estan dominados por bancos nacionales. No parecen
ser el centro de gravedad del lavado que se encuentra mas bien en el
comercio y los bienes raices. Acaso el sistema bancario ecuatoriano
es mas propicio para el lavado por el uso del ddlar en Ecuador.

La reputacién de Venezuela como centro de lavado de primera
categoria se basa no tanto en su banca sino en la zona duty-free en
isla Margarita.!! La venta de mercancia financiada con narcoddla-

9. Para Venezuela ver INCSR Report, 2006.
10. Para esta informacion ver “Narcotréfico en las Relaciones Fronterizas”, p. 85.
11. Ver “Money Laundering and Financial Crimes”, INCSR Report, 2006.
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res es una forma efectiva para blanquear grandes sumas de dinero
sucio. En Ecuador no hay una zona duty free comparable. No obs-
tante, las tasas muy elevadas de sub y sobre-facturaciéon de impor-
taciones y exportaciones sugieren que el comercio en Ecuador si
opera como un canal de lavado. Al sobre-facturar exportaciones,
los narcotraficantes ecuatorianos pueden repatriar capitales proce-
dentes del narcotrafico de los paraisos fiscales en el Caribe.

Controles comparados

Dadas las similitudes en los patrones del narcotrafico en Vene-
zuela y Ecuador, vale la pena explorar si las respuestas estatales han
sido también similares. Comencemos con el grado de cooperacion
con EEUU, el hegemdn que en la region andina impulsa la lucha
anti-narcéticos como supuesto bien publico internacional.

En linea con su politica contra-hegemonica, el presidente Cha-
vez ha puesto trabas a la cooperacién anti-narcéticos con la DEA
(Drug Enforcement Agency) y adoptado una visién negativa de
Plan Colombia como punta de lanza de la dominacién estadouni-
dense del continente.!? No obstante, Venezuela mantiene cierta
cooperacion de bajo perfil con EEUU a través de otros mecanismos
como el de patrullaje maritimo que permite a guarda-costas nortea-
mericanos abordar barcos venezolanos en aguas internacionales
mediante previo aviso.

Si bien la cooperacion de Ecuador con la DEA estadounidense
sigue siendo muy fluida, la actual postura “soberanista” del estado
ecuatoriano estd socavando la cooperacién anti-narcoticos con
EEUU en otros 4ambitos de la lucha anti-drogas. La no-renovacién

12. Ver “Statement of Justification: Venezuela”, U.S Department of State,

www.state.gov/p/inl/rls/other/53641.htm
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de la Base de Manta en el 2009 por razones de soberania se ha con-
vertido en politica de estado.!3 Parece haber poca consciencia en-
tre los tomadores de decisiones ecuatorianos del costo para la segu-
ridad nacional o regional de la remocion de la Base de Manta, aun-
que es posible que se considere que la presencia de esta instalacién
contribuye a los ciclos de protesta callejera que socavan la demo-
cracia y por tanto es un riesgo de seguridad. En todo caso, el im-
pacto para el control del espacio no-gobernado del corredor del Pa-
cifico occidental en un momento de expansion del narcotréfico por
esa ruta inevitablemente serd negativo. Actualmente, el 60% de la
cocaina capturada en Ecuador es incautada con el apoyo de inteli-
gencia de la Base de Manta. Asimismo, el Ecuador se opone a la
firma de un convenio de vigilancia maritima como el que se man-
tiene vigente entre Venezuela y EEUU.

En Venezuela y Ecuador los militares incurren en actividades
anti-narcéticos como la erradicacién manual en fronteras y el con-
trol del trafico de precursores quimicos. En Venezuela, este rol no
parece generar mayor preocupacién acaso porque la misién de las
fuerzas armadas venezolanas (FAN) es bastante amplia dentro de
un régimen politico bdsicamente civico-militar. En Ecuador, en
cambio, el rol de los militares en tareas anti-narcéticos es muy con-
trovertido. Existe temor de que la expansién de la misién de las
FFAA ecuatorianas pondria en peligro a la fragil democracia ecua-
toriana propensa al arbitraje militar en momentos de inestabilidad
politica. No obstante, el aporte de los militares al control anti-nar-
coticos en Ecuador es imprescindible. Asimismo, es problemético
mantener activos estratégicos ociosos en vista de su alto costo para la
sociedad, sobre todo en un pais con un alto gasto militar per capita.

Venezuela y Ecuador comparten cierto escepticismo frente a la
coordinacién de esfuerzos anti-narcéticos con Colombia. En el ca-

13. Ver PLANEX 2020, Plan Nacional de Politica Exterior, MRE, Quito, 2006, p. 40.
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so de Ecuador, esta reticencia se debe a una actitud aislacionista de
“no involucramiento” en la crisis Colombiana que limita a un mini-
mo los contactos con las fuerzas de seguridad colombianas.'4 En
Venezuela, la reticencia nace del convencimiento de que los esque-
mas de cooperacion regional de seguridad son instrumentos de la
politica de defensa de EEUU. Asi Venezuela se abstuvo del acuer-
do CNIES (Cooperating Nations Information System) que vigila
los sobre-vuelos trans-fronterizos de avionetas en la region,!5 al
tiempo que el convenio de cooperacion anti-narcéticos entre Ecua-
dor y Colombia no genera mayor intercambio de inteligencia o
operaciones conjuntas de tipo anti-narcéticos. La poca cooperacion
directa con Colombia termina reforzando el rol dominante del he-
gemon en el control anti-narcéticos o por lo menos debilitando la
accion colectiva de los paises andinos en materia de seguridad. En
cambio, Brasil y Colombia mantienen puestos de inteligencia com-
partidos en la frontera,!® mientras Perd y Colombia coordinan de
manera estrecha la vigilancia de sobre-vuelos trans-fronterizos de
avionetas.

La separacién conceptual tajante entre la lucha contra el narco-
tréfico y el combate contra los grupos armados no-estatales colom-
bianos es otro rasgo caracteristico de la lucha anti-drogas en Ecua-
dor. El Ecuador afirma que como estado combate el narcotrifico,
pero no a los grupos armados no-estatales colombianos. Esta dis-
tincion es problemdtica porque las fuerzas irregulares colombianas
que ejercen influencia en la frontera norte en Ecuador estan total-
mente imbricadas con el narcotrdfico. Los campamentos tempo-
rales de las FARC en territorio ecuatoriano y los agentes lo-
gisticos de las FARC realizan y auspician narco-actividades

14. Para la falta de cooperacion entre Colombia y Venezuela ver “Narcotréifico en las Rela-

ciones Fronterizas”, p. 109.

15. Ver “Statement of Justification: Venezuela”, Department of State.

16. Para la cooperacion entre Colombia y Brasil ver “Narcotrafico en las Relaciones Fronte-
rizas”, p. 106.
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en Ecuador.!” No contrarrestar la innegable presencia de las
FARC en Ecuador significa ignorar un frente clave en el combate
anti-narcéticos. Ademds, una creciente presencia de efectivos ar-
mados de las FARC en Ecuador terminaria por implantar la protec-
cién armada a cultivos de coca, por lo que es imprescindible negar
a las FARC el uso del territorio ecuatoriano.

Conclusion

La generacion de cadenas de valor trans-fronterizas vinculadas
al narcotrafico entre Colombia y sus vecinos ha sido una de los as-
pectos claves de la regionalizacién de la crisis colombiana. Estas
cadenas de valor trans-fronterizas se deben no solo al ajuste de los
controles en Colombia, sino también a la concentracion de las nar-
co-actividades en zonas fronterizas de Colombia y a la bisqueda de
ventajas comparativas y competitivas en el negocio del narcotrifi-
co.

Existen evidentes paralelismos en las respuestas de Venezuela y
Ecuador ante el funcionamiento de estas cadenas de valor trans-
fronterizas. Ambos paises eluden la cooperacion anti-narcéticos
con Colombia y buscan limitar los &mbitos de cooperacién anti-nar-
coticos con EEUU. La falta de cooperacion frente a una amenaza
transnacional como el narcotréfico socava la lucha contra una ame-
naza que corroe las instituciones y capital social y proyecta la som-
bra de las FARC m4s alld de Colombia.

17. Para la influencia de las FARC en territorio ecuatoriano en la frontera norte ver “Country
Reports on Terrorism”, 2006, www.state.gov/s/ct/rls/crt/c17689.htm
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Impactos del conflicto colombiano
en la Region Andina

Francisco Leal Buitrago

La politica hemisférica de Estados Unidos ha tenido durante lar-
go tiempo efectos generales sobre la region andina, aunque también
ha afectado a cada pais de manera particular. La condicién exclusi-
va de Estados Unidos de ser pafs hegemodnico en un continente y la
soberania limitada de los demds hace mads efectiva esa politica. La
vision prohibicionista estadounidense frente a las drogas cambio el
tratamiento dado a los paises andinos por esa potencia, ya que des-
de los afios noventa pasaron de ser socios menores a que se les apli-
cara una diplomacia coercitiva. La politica prohibicionista contra
las drogas produjo dos efectos generales en la regién al comenzar
el nuevo siglo: la percepcion de Colombia como amenaza y la im-
posicion de una politica comun contra las drogas. La vinculacién de
los grupos guerrilleros con el problema de las drogas y la prolifera-
cién de organizaciones de narcotraficantes en Colombia aumenta-
ron la prevencion de Estados Unidos. El Plan Colombia, disefiado
y financiado en buena parte por ese pais, sirvié de base para que
Colombia apareciera ante los ojos de la comunidad internacional
como el mayor peligro para la seguridad regional. La militarizacion
de la ayuda externa para combatir las drogas generé la percepcion
de que ese conflicto habia adquirido mayores proporciones, afec-
tando a los paises limitrofes.

La politica antidrogas aplicada en Colombia se regionalizé me-
diante el aumento del apoyo de Estados Unidos en 2001, bajo sus
propias directrices. El Plan Colombia se proyecto a través de la Ini-
ciativa Regional Andina, cuyo objetivo fue prevenir siembras de
coca en otros paises. Tal regionalizacion se complement6 con el
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“Plan Andino de cooperacion para la lucha contra las drogas ilici-
tas y delitos conexos”, suscrito en ese mismo afio, como supuesta
iniciativa auténoma de la region frente al problema de las drogas.
Este plan refleja las concepciones y directrices de Estados Unidos,
pues no ha habido avances adicionales a la participacién andina en
las politicas impuestas por ese pais.

La amenaza que ven en Colombia sus vecinos y la regionaliza-
cién centralizada de la ayuda estadounidense fueron estimuladas
por los mismos paises afectados. Al igual que Colombia, aceptaron
el tratamiento tutelado del problema de las drogas y no han articu-
lado politicas que ofrezcan alternativas. Pero esta inercia negativa
no es diferente de lo ocurrido con la falta de dindmica en otros cam-
pos multilaterales. Las antiguas y poco efectivas politicas tendien-
tes a la integracion andina asi lo atestiguan. Por otra parte, las cri-
sis internas de los paises de la region han sido funcionales para fa-
cilitar la intervencién de Estados Unidos en la region y sus gobier-
nos han sido cémplices de la politica norteamericana contra el nar-
cotrafico. A instancias de esa potencia, los variados problemas de
seguridad de la region tienden a verse a través del narcotrafico. A
partir de 2001, Venezuela comenz6 a distanciarse de los demds pai-
ses de la regidn con respecto a la aceptacion de la politica tutelada
estadounidense.

Luego de los sucesos del 11 de septiembre en Estados Unidos,
surgid la prioridad de ese pais de calificar al terrorismo como ame-
naza principal para su seguridad, lo cual se proyecté a la regién an-
dina. Estados Unidos aceptd luego la solicitud de levantar las res-
tricciones que tenian los recursos del Plan Colombia, relacionadas
con su uso directo y exclusivo en la represion a actividades deriva-
das del problema de las drogas, como son la fumigacién a cultivos
de coca y amapola, y sobre todo las operaciones militares de apoyo
a esta actividad. Con ello, se pueden adelantar operativos militares
contra las guerrillas usando recursos del Plan Colombia. Se supone
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asi que la utilizacién que hace la subversion de las actividades del
narcotrafico para financiarse establece su vinculacion con el pro-
blema de las drogas.

En los paises andinos no hay vision de seguridad compartida
frente a las amenazas que se aprecian como comunes, no tanto por
las variadas percepciones de sus manifestaciones o por las diferen-
tes agendas nacionales, sino mds bien por la incapacidad politica de
los gobiernos de asumir agendas comunes. La tendencia de los pai-
ses andinos a participar en una politica general contra las drogas y
su relacion con el conflicto colombiano se origina en la capacidad
coercitiva de Estados Unidos. El vacio histérico de formulacion, y
ante todo de aplicacién, de politicas auténomas comunes ha sido
constante en la regién andina, y la de seguridad no es la excepcion.
La violencia politica mds conocida en la region es la derivada de las
actividades guerrilleras y paramilitares en Colombia, que atentan
contra el contexto social de ese pais. Esta forma de violencia tiene
efectos colaterales variados en los paises vecinos, que con frecuen-
cia han sido magnificados a partir de las percepciones de amenaza
derivadas del fenomeno. Con respecto a Venezuela, existen anti-
guos problemas fronterizos de violencia que han pasado por distin-
tas fases: desde la cooperacion entre los organismos armados de los
dos paises cerca de una década atrds, hasta bruscos altibajos poste-
riores en las relaciones binacionales. Tales altibajos se deben a los
cambios en la politica internacional del presidente Chdvez y a la
concepcion de seguridad con énfasis militar del gobierno de Uribe.
En el presente afo, las relaciones han tendido a estabilizarse, de
acuerdo con las ganancias politicas y econdmicas que perciben pa-
ra si ambos gobiernos.

Con relacién a Ecuador, los problemas fronterizos de violencia
se agravaron a medida que se manifestd la desconfianza de los me-
dios de comunicacion, la opinién ptiblica y los militares ecuatoria-
nos, luego de que se trasladé el dispositivo militar de la frontera sur
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a la del norte, se desarroll el Plan Colombia y aument6 la pobla-
cion desplazada de colombianos. Con respecto a Peru, dadas las ca-
racteristicas marginales de la frontera, han sido pocos los proble-
mas de violencia. Con Bolivia no hay problemas al respecto, ya que
es el pafs mds lejano en su relacion con el conflicto armado colom-
biano y el tnico que no ha tenido problemas de violencia vincula-
dos con este conflicto. Panamd, que de alguna manera afecta a la re-
gidén, ha tenido acciones de violencia, pues su frontera selvatica y
maritima es estratégica en términos logisticos para las organizacio-
nes armadas ilegales de Colombia. La frontera con Brasil, pais cla-
ve para la seguridad regional, ha sido objeto de cierta violencia, una
vez que las Farc se vincularon a las mafias brasilefias del narcotra-
fico, lo que obligé a este pais a reforzar su frontera. Ante este pa-
norama fronterizo en la region, Colombia ha buscado articular po-
liticas binacionales de seguridad con los paises vecinos, pero con
poco éxito practico.

Dentro de este contexto, en los tltimos afios se han producido
cambios politicos importantes en la regidn, que han alterado el im-
pacto y las percepciones del conflicto colombiano en esta drea. El
desprestigio internacional del gobierno de Bush, por su cadtica po-
litica exterior, permitié al presidente Chavez alzar la voz en su con-
tra, a medida que los precios del petréleo se incrementaron y alcan-
zaron niveles sostenidos poco imaginados hace menos de una déca-
da. La gran pretensién politica de liderazgo regional de Chavez dis-
minuyd, pero sostuvo su alianza con Cuba y proyectd sus relacio-
nes hacia el oriente, una vez que se elevaron los precios del petré-
leo y se enredd el conflicto del Medio Oriente con la injerencia es-
tadounidense. La merma politica relativa de Chavez en la regioén y
su adopcién de una vision mds acorde con la realkpolitik -segura-
mente por la influencia de Fidel Castro- tuvo que ver también con
el debilitamiento de la politica exterior del presidente Lula en Su-
ramérica, el éxito en la reeleccion del presidente Uribe, el triunfo
politico de Alan Garcia, la debilidad del presidente Evo Morales y
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la “calma chicha” en la inestabilidad institucional del Ecuador. La
salida de Venezuela de la CAN vy su afiliacién al Mercosur son un
corolario destacado de esta situacidn.

La estrecha relacion del presidente Uribe con Estados Unidos se
debilité a la par con estos acontecimientos. El TLC entre Colombia
y Estados Unidos estd empantanado, sin que Uribe hubiese previs-
to una posible alternativa. Las deferencias de Uribe con Cuba por
su mediacién en los problemas con Venezuela y en las conversacio-
nes con el ELN, y su respuesta positiva ante el cambio de la actitud
beligerante de Chdvez no han sido del gusto de los sectores oficia-
les estadounidenses. El errdtico manejo de la llamada politica de
paz con los paramilitares por parte del gobierno de Uribe y el freno
a la extradicion hacia Estados Unidos de sus altos jefes han preve-
nido también al gobierno de este pais. Y a todo esto se le suman las
dificultades del Plan Patriota en el sometimiento de las Farc y el
fracaso de la politica antidrogas del Plan Colombia, que ha puesto
en entredicho la renovacién de su financiacidn.

De esta manera, Colombia ya no es vista como la cabeza de
puente de Estados Unidos en la region, lo que ha permitido, por
ejemplo, una mayor libertad de Ecuador para hablarle con firmeza
ante los conflictos en sus fronteras. Incluso, el gobierno ecuatoria-
no ha aprovechado la situacion para cuestionar el manejo de la ba-
se de Manta como parte de la politica regional estadounidense fren-
te a las drogas. A excepcion de Ecuador, el conflicto colombiano ya
no despierta tantas prevenciones entre los demds vecinos, que espe-
ran que el segundo periodo de Uribe se incline hacia una politica de
paz, en desmedro del tono guerrerista de su primer mandato. No
obstante, estas percepciones no necesariamente concuerdan con lo
que ocurre o pueda ocurrir en el inmediato futuro, en especial por
los efectos colaterales del conflicto en las vecindades, como son la
sostenibilidad de las redes trasnacionales de narcotraficantes, el uso
de las zonas de frontera como retaguardia de las Farc, el desplaza-
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miento de colombianos, el incremento de cultivos de coca, el lava-
do de dinero y los inevitables conflictos fronterizos en tanto el con-
flicto armado no tienda a desaparecer. Dentro de este panorama am-
bivalente, las mutuas prevenciones dificultan los necesarios acuer-
dos bilaterales entre Colombia y sus vecinos para desarrollar poli-
ticas binacionales para controlar estos y otros efectos negativos del
conflicto armado interno.
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La posicion del Ecuador frente al conflicto
armado colombiano 2000-2005

Hernan Moreano Urigiien

Introduccion

El presente trabajo hard una breve descripcion de los efectos del
Plan Colombia en la frontera norte desde su ejecucion en agosto del
2000 hasta el 2005. No se dejard de lado la situacion social y eco-
némica de las provincias y departamentos de frontera. También se
tomard en cuenta a las Politicas de Seguridad y Defensa y del Plan
de Politica Exterior sobre las acciones del Estado en la frontera nor-
te. Con estos datos se responderd la pregunta si tanto los Estados
ecuatoriano como colombiano poseen politicas que determinen su
presencia a nivel de fronteras.

El Ecuador ha tomado una actitud de reforzar su frontera a nivel
militar con 8.000 hombres,! y con ejecutar proyectos de ayuda
social en las zonas mds marginadas y vulnerables de las provincias
de Esmeraldas, Carchi y Sucumbios. El pais en la actualidad cuen-
ta con una politica de seguridad y defensa que ha sido actualizada
en agosto del 2006; y a la vez con una politica exterior, las cuales
enfatizan en el desarrollo social y econdmico de las fronteras con
Colombia y Pert, y el no involucramiento en el conflicto interno
colombiano. Desde la vigencia del plan Colombia en agosto del

1. Hasta 14 millones de délares al mes gasta Ecuador en el cuidado de la frontera norte, por

la movilizacién y mantenimiento de sus tropas, a propésito del conflicto interno que afecta a
Colombia. “ese presupuesto bien podria invertirse en proyectos de desarrollo comunitario en
la regidn, asolada por la pobreza”. Entrevista a diputado Julio Gonziles, presidente de la Co-
mision de Asuntos Amazoénicos y Fronterizos del Congreso Nacional, el 6 de julio de 2005
en Quito.
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2000, entre los principales efectos del conflicto se encuentra la gran
cantidad de desplazados en ciudades de frontera como San Loren-
zo, Lago Agrio e Ibarra, y también en la capital Quito. Cabe recal-
car que los pueblos fronterizos no cuentan con una infraestructura
en educacion, salud y albergues adecuada para recibir a una gran
cantidad de desplazados.

Asistencia militar a Colombia

Desde los ochentas la ayuda militar estuvo circunscrita al paque-
te anti-drogas de Estados Unidos para la policia, y en ocasiones
para las fuerzas armadas. La dotacion de helicopteros y equipos de
comunicacién para la Policia Antinarcéticos y los contratos con
compafifas de seguridad privada para la fumigacién de cultivos
ilicitos fueron el corazon para la asistencia otorgada a través del
“Bureau for Internacional Narcotics and Law” del Departamento de
Estado, y en menor grado, del Departamento de Defensa. Pero
desde agosto de 1998 los militares colombianos empezaron a reci-
bir mds recursos, primero desde la creacion de batallones antinar-
coticos que pudieran desmantelar laboratorios y a la vez combatir a
los grupos armados ilegales en zonas rurales. Posteriormente, con
la ruptura de las negociaciones de las FARC en el 2002 y la
posesion de Uribe en agosto, el combate militar de las guerrillas y
los paramilitares tom6 urgencia como fin en si mismo, convirtién-
dose ésta la estrategia por excelencia para superar el conflicto
armado.?

2. “En la Politica de seguridad y democracia de Alvaro Uribe, se concibe la recuperacién de
la autoridad del Estado como el objetivo central de la politica, y por eso en teoria se le otor-
ga igual importancia a la rehabilitacion y recuperacién del Territorio como fases posteriores
al combate militar. Pero en la practica, hasta el 2005, el Estado ha sido menos eficaz en el
fortalecimiento de las instituciones locales. Gudqueta, Alexandra, 2005; Colombia: seguri-
dad y politica exterior”. En. Martha Ardila (editora), Colombia y su politica exterior en el si-
glo XXI, Fescol-CEREC.
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Entre 1989 y 1994 Colombia recibié del Departamento de De-
fensa un promedio anual de aproximadamente USD 40 millones,
mientras que entre 1995 y 2004 recibié USD 90 millones, esto sin
contar lo canalizado a través del Departamento de Estado para la lu-
cha anti-drogas, que pas6 de USD 20 millones en 1994 a USD 200
millones en 1999 y a USD 686.43 millones en el 2000.3 La ayuda
consistié en la dotacién y mantenimiento de helicépteros y aerona-
ves, la provision de combustibles, equipos y armas, entrenamiento,
provision de inteligencia, asesoria en nuevas formas de organiza-
cién y operacioén, la construccion de infraestructura militar como
bases y pistas, y préstamos para que Colombia realizara compras
militares a Estados Unidos. La ayuda militar de los EE.UU. permi-
tié la construccién de la base de tres Esquinas y su central de inte-
ligencia conjunta, la dotacién de Black Hawks, la conformacién de
escuadrones moviles y carabineros y de las Fuerzas de Despliegue
Répido (FUDRA), la creacién y puesta en funcionamiento del sis-
tema de radares y la realizacion de algunas campaias militares co-
mo la primera fase del Plan Colombia en el 2000, la Operacién Ga-
to Negro en el 2001 y el Plan Patriota en el 2004.

Efectos en la frontera colombo ecuatoriana 2000-2005

Ecuador y Colombia comparten una linea de frontera de 640 ki-
I6metros, desde el océano Pacifico hasta la amazonia, y existe una
creciente preocupacién ecuatoriana por los combates entre el ejér-
cito colombiano y grupos irregulares.

El gobierno del Ecuador, como estrategia de seguridad en la
frontera con Colombia, identificé como una amenaza mayor a “la
débil presencia institucional del Estado” 4 Mas alla de la existen-

3. Serafino , Nina, 2001; “Colombia: Conditions and US. Policy Options”, Congressional

Research Service. Washington, Center for International Policy www.ciponline.org
4. Consejo de Seguridad Nacional, Politica de Seguridad Fronteriza. marzo 2002.
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cia de unidades militares y oficinas del gobierno central, se advir-
ti6 que la presencia del Estado como parte de la vida cotidiana de
los habitantes de las provincias fronterizas es pobre, por lo que la
politica de seguridad propuso objetivos tales como “fortalecer la
presencia del Estado de Derecho”, e “impulsar la provision estatal
de bienes y servicios”.5 Por tal motivo el gobierno del doctor Gus-
tavo Noboa Bejarano (2000-2003) crea una unidad administrativa,
dependiente de la Presidencia de la Republica, encargada de plani-
ficar, coordinar y ejecutar el desarrollo de la frontera: la Unidad de
Desarrollo Norte: Udenor.

Cuadro 1
Indicador Ecuador |Esmeraldas |Carchi |Sucumbios
Poblacién Total 12.156.608 385.223 |152.939 | 128.995
Poblacion colombiana | 51.556 3.562 6.977 4.304
Habitan en casa, villa
0 apartamento 81,80% 80,30% 79,20% | 72.90%
Sistema de agua
potable y
saneamiento 82,70% 71,60% 83,30% | 60,40%
Servicio eléctrico 89,70% 75,60% 94,30% | 64.,80%
Servicio telefénico 32.20% 22.30% 30,50% | 10,60%
Tasa de analfabetismo | 9,00% 11,60% 7,20% 8,50%
Escolaridad 7.3% 6,20% 6,30% 6,00%
Pobreza por NBI 61,30% 76,00% 59,60% | 81,70%

Fuente: SIISE, version 3.5 y datos INEC VI Censo Nacional de Poblacién y V de Vivienda
2001

5. Consejo de Seguridad Nacional, Plan de Desarrollo Fronterizo, 2002
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El cuadro anterior da a entender que las provincias de la costa
sierra y amazonia son muy diferentes entre si a nivel social; mien-
tras que Carchi tiene un nivel alto de presencia de colombianos, po-
see buenos servicios para sus habitantes, en cambio Esmeraldas y
Sucumbios requieren de mayor atencion en infraestructura eléctri-
ca, de agua potable y educativa. Entre las principales obras que se
han desarrollado en los ultimos 5 afios por parte de la Udenor han
sido la construccion de carreteras, sistema de alcantarillado, agua
potable y luz eléctrica,® pero no ha sido lo suficiente.

Por otra parte, ante la falta de liderazgo en la direccion de la
Udenor no se han avanzado en obras a nivel social y econémico;
menos atin con las Zonas de Integracion Fronterizas (ZIF) acorda-
das por las cancillerias de Bogotd y Quito en obras que integren a
las poblaciones fronterizas. De igual manera las funciones de los
Centros Binacionales de Atencion Fronteriza (CEBAF) son inexisten-
tes en poblaciones como San Miguel-Sucumbios y Mataje-Esmeraldas
para la integracion fronteriza comercial y turistica. Por dltimo, el
Ecuador en las comisiones binacionales no ha sabido definir un discur-
so frente a las fumigaciones en Colombia, y sugerir o apoyar la erra-
dicacién manual de cultivos de hoja de coca en el Putumayo y Narifio.

Entre los principales efectos del Plan Colombia se puede mani-
festar que han sido la gran cantidad de desplazados y las fumigacio-
nes con el glifosato.

Las fumigaciones: efectos y reduccion de cultivos en la
frontera

A pesar de que las fumigaciones de los herbicidas Glifosato se
las realiza en territorio colombiano, por accion de los vientos afec-

6. Ver Informe de Labores de 1la Udenor 2004 http://udenor.gov,ec
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tan no solo los cultivos licitos en la zona ecuatoriana, sino también
la salud de los campesinos, quienes sufren afecciones a los 0jos y
garganta, erupciones cutaneas, dolores de cabeza, enfermedades
gastrointestinales y de las vias respiratorias.’

Un estudio realizado por Accidn Ecoldgica en el 2001 “Impacto
de las Fumigaciones del Plan Colombia en la frontera colombiana”
basada en muestras realizadas en poblaciones fronterizas localiza-
das en la rivera del rio San Miguel: Aguas Blancas, la Pedregosa,
Nueva Granada y los Cristales en Colombia; Chone 2 y Puerto
Nuevo en Ecuador; concluye que las fumigaciones “han generado
impactos en la salud, los cultivos y la forma de vida de los habitan-
tes de la regién”.8

Tanto en las zonas de Ecuador como de Colombia entre las hec-
tareas de cultivos legales afectados en la zona de frontera se en-
cuentra el café, cafia platanos, arroz, maiz, cacao, yuca.? A mds de
provocar en las personas comezon, ampollas, problemas respirato-
rios, dermatolégicos y digestivos se ha conocido también los casos
de abortos y malformaciones en mujeres embarazadas.l0 Cabe
mencionar que el gobierno colombiano “no califica como desplaza-
dos a las victimas de las fumigaciones del Glifosato ya que no se lo
considera dafiino para la salud”.!!

7. Entrevista hecha a campesinos del rio San Miguel en la frontera colombo-ecuatoriana en
el programa Dia a Dia en febrero de 2004

8. Documento proporcionado por Accién Ecoldgica.

9. Ver documento: Bravo, Elizabeth, 2000, Del Otro lado de la Frontera: impacto en el me-
dio ambiente del Ecuador y la regién del posible uso de armas bioldgicas, Accién Ecoldgi-
ca, Quito. Ponencia presentada en el Encuentro Internacional sobre uso de armas bioldgicas
en la guerra contra las drogas. 10y 11 de octubre 2000. Universidad Andina Simén Boli-
var. Quito - Ecuador www.accionecologica.org

10. “Frontera norte se queja de impactos en las aspersiones”, en Diario El Universo, Guaya-
quil, marzo 2 2004.

11.“M4s bien lo que perjudica a la salud de la gente son los quimicos empleados para el pro-
cesamiento de la hoja de coca en cocaina...de eso no hablan las ONG”, dice Victoria Euge-
nia Restrepo Uribe de la Presidencia de la Republica de Colombia, 31 de mayo de 2005.
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Dentro de los resultados de las fumigaciones en las dreas con
sembrios de hoja de coca, el informe del World Drug Report 2005
de la Oficina de Crimen y Drogas de Naciones Unidas (UNODC),
dice que Colombia para finales del 2003 tuvo la mitad de la coca
que tenia hace tres afos: de 163.000 hectdreas en diciembre del
2000, se paso a 86.300. Putumayo que llegd a tener 66.000 hecté-
reas, para inicios del 2004 tenia menos de 8.000. Por otra parte en
un reportaje de diario El Tiempo se demuestra la complejidad del
asunto al demostrar que “la reduccion nacional casi se explica por
la erradicacion de unas 67.000 en el eje Putumayo-Caquetd, pero
Narifio se dispard: pese a que desde el 2000 se han fumigado allf
70.000 hectdreas, los cultivos han duplicado la superficie”.12 De
igual forma en el Putumayo se hace evidente que en el 2005 aumen-
tan los cultivos de coca.

Narifio, Putumayo, Cauca y Caquetd son los departamentos que
colindan con Ecuador, a continuacién una descripcién de la reduc-
cién de los cultivos desde 1999 hasta el 2005. Como se podrd ob-
servar mientras hubo una reduccién de los cultivos en tres departa-
mentos, en Nariflo hubo un gran aumento:

Cuadro 2. Cultivos de Hoja de Coca

Dep. 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Narifio |3959h |9343h |7494h |15.131 h|17.131 h|{14.154 h{13.875 h

Putumayo | 58297 h|66.022 h|47.120 h | 13.725h|7.559h |4386h |8963 h

Caquetd [23.718h|26.603h|14516h|8412h [7230h |6500h |4.988 h

Cauca 6291h [4576h (3.139h (2.120h [1443h |1266h [2.705h

Fuente: Colombia, censo de cultivos de coca 2005, UNODC, junio 2006: 13

12. “En tres afios se redujo el drea de cultivos ilicitos a la mitad en Colombia”, segtin repor-

te de la ONU, en Diario El Tiempo, Bogota, 25 de junio de 2004.
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El mismo articulo de prensa de El Tiempo sefiala que “las dreas
de cultivos ilicitos tienen niveles de pobreza y necesidades basicas
insatisfechas mds altos que la media nacional...y muchas de ellas
coinciden con los mayores indices de poblacion desplazada”. Pese
a la notoria reduccion, el mismo reporte de la UNODC sostiene que
“como el tamafio de los cultivos ha venido desminuyendo y la
aplastante mayorfa esta en lotes de menos de 3 hectareas, hoy ha-
bria mds familias cultivando que en afios anteriores”. Ademads, ana-
liza los posibles nexos entre los cultivos de coca y la pobreza, las
personas internamente desplazadas y la presencia de grupos arma-
dos ilegales. Aunque ninguno de ellos parece ser un factor decisivo
por si mismo, es una realidad que estos factores crean un terreno
fértil para que los cultivos de coca proliferen en Colombia.

A lo anterior hay que sumar las grandes violaciones a los dere-
chos humanos por parte de la guerrillas y los paramilitares como:
“las masacres, los ataques militares indiscriminados, los paros ar-
mados, los bloqueos alimentarios, el confinamiento, las masacres y
asesinatos colectivos, el minado de campos, el saqueo de bienes de
comunidades y el reclutamiento forzado”!3 lo que ha generado que
centenares de familias migren a otros departamentos y a las zonas
fronterizas para buscar refugio.

Migracién

El Departamento colombiano del Putumayo se caracteriza por
ser una de las regiones donde el Estado no ha hecho mucha presen-
cia. Frente a la situacién del conflicto armado se ha reducido el pre-
supuesto destinado a la educacién y salud, ademds de aumentar el
desempleo y la quiebra del sector agrario por las medidas neolibe-
rales adoptadas por los gobiernos de César Gaviria, Ernesto Sam-

13. Informe de Fronteras Consultora para los Derechos Humanos y Desplazados
(CODHES), marzo de 2005. www.codhes.org.co
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per, Andrés Pastrana y Alvaro Uribe. Es asi que para la Direccién
de Desarrollo Territorial del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) con base en un calculo de comportamiento de las variables
de tipo social: cobertura en educacion, salud, servicios basicos,
energia y NBI, dicha institucién califica al Putumayo como el ter-
cer departamento menos desarrollado después de Chocé y Guavia-
re, con un indice de desarrollo de 36,14 sobre un promedio nacional
de 54.77.

El Putumayo se ha caracterizado por ser “expulsor y receptor”
de poblacién; debido a que recibe desplazados provenientes de
otros departamentos vecinos como Narifio, Caquetd y Cauca. A la
vez expulsa de manera permanente poblacion hacia el Ecuador, en
especial a las provincias fronterizas de Esmeraldas, Carchi y Su-
cumbios. Se conoce que “los municipios de San Miguel, Valle del
Guamuez y Puerto Asis son los principales expulsores de poblacién
hacia Sucumbios”.15

En el caso de Ecuador la embajada colombiana considera que
hay alrededor de unos 8.000 refugiados y 250.000 desplazados,10
pero de esta tltima cifra apenas el 5% llega a solicitar refugio y el
1% lo consigue.!” Para la cancilleria del Ecuador el ndmero de re-
fugiados colombianos en el Ecuador asciende a 7.790, (reconocidos
entre el 2000-2004).18

14. Ceballos, Marcela, 2002; Caracterizacién Socioeconémica y Politica de las Zonas de

Frontera en Colombia, CODHES, Bogota.

15. De La Vega, Pablo, 2004; Refugiados Colombianos en Ecuador: tendencias y respuestas
del Estado y la Sociedad Civil, Centro de Derechos Humanos “Segundo Montes”, Quito.
16. Entrevista a funcionario del consulado colombiano el 5 de julio de 2005 en la ciudad de
Quito.

17. Dato proporcionado por la fundacion Codhes, informativo del 3 de enero de 2004.

18. Dato proporcionado por funcionario de la Oficina de Derechos Humanos del Ministerio
de Relaciones Exteriores de Ecuador el 15 de septiembre de 2004.
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Cuadro 3. Puntos de ingreso de desplazados
colombianos al Ecuador:

Pueblo Provincia
Rumichaca Carchi
Puente San Miguel Sucumbios
Mataje Esmeraldas
San Lorenzo Esmeraldas
Palma Real Esmeraldas
Ancén de Sardinas Esmeraldas

Fuente: Elaboracion propia segun datos de entrevistas.

Al llegar al Ecuador los desplazados se encuentran con pobla-
ciones abandonadas por el Estado en infraestructura de desarrollo
social en la costa y oriente; lo que ha incrementado el nimero de
habitantes en ciudades como San Lorenzo, en Esmeraldas, y Lago
Agrio, en Sucumbios, sin poder recibir buenos servicios de agua,
luz, alcantarillado y de vivienda.

La presencia de colombianos en Ecuador no es ninguna novedad
en las zonas de frontera ha sido algo comin el movimiento de co-
lombianos y ecuatorianos al otro lado de la frontera. Més bien, no
ha sido comtn el masivo ingreso de colombianos desplazados que
buscan refugio en el Ecuador. Este panorama se da a partir de me-
diados del afio 2000 con el “paro armado” de la FARC lo que gene-
r6 la salida masiva de campesinos colombianos del Putumayo, y
como resultado, fueron registrados como refugiados provisionales
en la ciudad fronteriza ecuatoriana de Lago Agrio 1.100 personas.

Las zonas de frontera han sido el epicentro sensible de la expan-
sion del conflicto armado y profundizacién de la crisis humanitaria.
Del total de desplazados “mas del 10% del total de la poblacion es-
td en situacion de desplazamiento, es decir 29.984 personas, se ubi-
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caron en los municipios fronterizos”.19 En el caso de Ecuador en el
2003 hubo 11.463 solicitudes de asilo, mientras que en el 2004 fue
de 7.853 de las cuales 2.416 fueron reconocidos.20 Se conoce que
en total Ecuador ha recibido 27.851 solicitudes de refugio desde el
2000 hasta septiembre del 2004, de ellas tan sélo 7.790 personas
han sido reconocidas como refugiados.!

La respuesta del Ecuador, al igual que el resto de naciones veci-
nas, al tema de los refugiados, solicitantes de asilo y migrantes in-
documentados, ha estado caracterizada por el cierre de fronteras en
el marco de la lucha contra los grupos armados y el narcotrafico que
implica:

a) militarizacion de la linea fronteriza: en la que hay 6.000
hombres a lo largo de las tres provincias?? y,

b) estrategias de contencidn del conflicto mediante controles
a las migraciones (pasado judicial?? en el caso del Ecuador
desde el 1 de mayo del 2004).24

A nivel politico-militar el ex ministro de defensa del Ecuador,
Solén Espinosa —hasta el 19 de agosto del 2004- manifestd que la

19. Op. Cit CODHES

20. CODHES, marzo 2005.

21. Datos proporcionados por funcionario del ACNUR en Lago Agrio en marzo de 2005.
22. Tanto militares como policfas revisan documentos, bolsos o equipajes para comprobar
que no se pase armamento o droga al otro lado de la frontera. En los puentes de Rumichaca
y San Miguel, y en las embarcaciones de los manglares de San Lorenzo los patrullajes de po-
licfas y militares son muy constantes. Dentro de la politica de Seguridad y Defensa Nacional
los principales efectos dentro del Plan Colombia estdn el trafico de armas, el narcotrafico y
las actividades violentas.

23. “Es un documento que otorga el Estado colombiano a sus ciudadanos que desean ir a otro
pais. Su fin es el de dar a conocer a las autoridades extranjeras si el ciudadano tiene o no de-
litos o deudas con la justicia colombiana”. Funcionario de la Embajada de Colombia en
Ecuador.

24. “Frontera Militarizada”, Diario El Universo, 17 de mayo de 2004.
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prioridad de las fuerzas del orden en la frontera esta en controlar la
presencia de narcotraficantes, grupos insurgentes y delincuencia or-
ganizada?5; mientras que a nivel diplomatico el canciller, Antonio
Parra Gil, critica el poco respaldo de Bogotd para ayudar a los des-
plazados que llegan al Ecuador. “son refugiados que llegan al pais
como consecuencia del cardcter social y politico que atraviesa Co-
lombia, y Colombia debe cooperar en la soluciéon de los problemas
de sus ciudadanos, a los que se acogen con los brazos abiertos” 26
Frente a las acciones armadas entre las FARC vy el ejército colom-
biano, a finales de junio de 2005,27 el canciller ecuatoriano ha exi-
gido la visa para todo ciudadano colombiano que ingrese al Ecua-
dor, causando preocupacion en Bogotd.28

Asi, en los pueblos fronterizos, los desplazados colombianos en
el Ecuador se ven afectados por una doble exclusion:

1. Resulta de su condicién de desplazados, que se ven forzados a
abandonar su hogar, su lugar de origen y el territorio de su nacién,
para establecerse en un pais vecino.

2. La regién receptora que es el caso las provincias fronterizas
ecuatorianas, tiene una situacién socioeconémica mas dificil que la
del lugar de procedencia de los desplazados, aspecto que serd revi-
sado a continuacion.

25. “El objetivo es contrarrestar los efectos del conflicto colombiano, ejercer soberania y pa-
trullajes para detectar bases clandestinas, actividades ilicitas y sitios de abastecimiento para
la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), al otro lado”. En-
trevista a oficial del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas del Ecuador el 3 de marzo
de 2005.

26. “Tan cerca y tan lejos”, diario El Espectador, Bogotd, 27 de mayo de 2005.

27. El alcalde del recinto colombiano Puerto de Asis, Jorge Coral, manifesté en una entrevis-
ta radial que los guerrilleros de las FARC utilizan al Ecuador para refugiarse, abastecerse y
planear atentados. “Ecuador es un refugio recurrente de las FARC”, diario El Pais, Bogota.
28 de junio de 2005.

28. “Tension entre Ecuador y Colombia por propuesta de Visa”, diario El Comercio, 28 de
junio de 2005.
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Eje Washington-Bogota

Esta claro que para Estados Unidos la estrategia de combate es
parte de su politica de seguridad. Desde la visién de EE.UU., como
lo expresan los analistas consultados por diario El Comercio (Luis
Goodman de la American University, y Eric Farnsworth del Conse-
jo de las Américas), “el narcotrafico es un problema regional y glo-
bal y por eso Ecuador debe colaborar para atacarlo”. Adicionalmen-
te ven al Plan Colombia como un importante esfuerzo por conser-
var la democracia en los paises andinos. Estos analistas admiten
que es comprensible el temor de la sociedad en los paises vecinos
de Colombia, pero afiaden que compartir la frontera con esa nacion,
inevitablemente les acarreard consecuencias.

En cambio, analistas locales como el sociélogo Marco Salamea
sostienen que estd clara la obligacion de las FF.AA. de Ecuador de
cuidar su frontera. Lo cual no significa, segtin dice, que deba parti-
cipar con sus pares de Colombia en el debilitamiento de la guerri-
lla. Es decir, que no vayan mds alld de los que les corresponde, co-
mo les interesa a Estados Unidos y Colombia. El analista Joaquin
Hernédndez opina que no se puede negar el efecto destructor de la gue-
rrilla colombiana pero advierte que hay que tener cuidado en favorecer
las posiciones de los gobiernos de George Bush o de Alvaro Uribe.

El argumento colombiano es que sus capacidades no bastan pa-
ra tratar con estos asuntos y se lo demuestra en el informe de labo-
res de Pastrana de agosto del 2000 “Colombia no puede sola...En
Colombia vivimos un conflicto armado que nos desangra pero no
una guerra civil, pero lo que es mas grave, estos grupos subversivos
se financian en muy buena parte con dineros provenientes del los
narcotraficantes”.

Adicionalmente para el internacionalista Alexei Pédez, “el go-
bierno estadounidense parte de la suposicion de ni Colombia ni sus
vecinos tienen la capacidad de solos ir a la lucha antidrogas...en
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otras palabras, la ayuda estadounidense estd dirigida a suplir las de-
ficiencias de los paises vecinos a Colombia y a Colombia misma”.
De igual manera a Pdez argumenta que se “ha intentado persuadir
al Ecuador aplicar la estrategia del yunque y el martillo, por medio
de operaciones conjuntas y combinadas en las FF.AA. de ambos
paises...lo que supone por parte de Colombia el traslado de 15.000
tropas a las regiones ocupadas por la guerrilla, especialmente por
las FARC, en los departamentos del Caquetd y Putumayo”. Este
traslado, afade “no esta destinado a controlar la frontera con el
Ecuador, sino golpear y empujar a los insurgentes hacia el sur, me-
diante acciones moviles, con fuerte respaldo aéreo y de inteligen-
cia”.2% De hecho, en los ultimos dos afios se han desmantelado a 8
frentes guerrilleros, se ha capturado a 5 comandantes insurrectos y se
ha golpeado sus estructuras econdmicas y organizativas con fuerza.

Frente a éste contexto el Ecuador, se ha negado en reconocer co-
mo terroristas a las FARC en la conferencia de Cancilleres y Minis-
tros de Defensa celebrada en Bogotd (2003) y en la Sexta Conferen-
cia de Ministros de Defensa de las Américas celebrada en Quito
(2004); pero en cambio ha tenido varios roces diplomaéticos y mili-
tares frente a la estrategia colombiana.

Roces Diplomaticos

La politica durante el gobierno del ex presidente Lucio Gutié-
rrez frente a los efectos del conflicto interno colombiano y de la
aplicacion del Plan Colombia no fue la acertada segin analistas po-
liticos como el embajador Mauricio Gandara, el ex canciller Julio
Prado Vallejo y el coronel Jorge Brito, quienes manifiestan que la
posicién oficial fue “completamente sumisa a la establecida por

29. Péez, Alexei, 2004; El Plan Colombia, Plan Patriota y su incidencia en el Ecuador, pre-
sentacion realizada en la Sesion Solemne por el 32 Aniversario del Instituto de Altos Estu-
dios Nacionales, IAEN, mayo 2004.
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Washington” que segtin Gandara es el que “dictamina la politica del
gobierno colombiano ante su conflicto interno”. Brito cree que el
gobierno no ha establecido “una agencia ni una politica de Estado
que le permita al Ecuador posicionarse frente al tema con seriedad
y precautelando los intereses nacionales”. A la vez el ex canciller
también enfatiza que “no se han dado los pasos diplomaticos nece-
sarios para detener las consecuencias del Plan”. Y es categdrico
cuando afirma que Ecuador “no ha mantenido una posicién de no
involucramiento en el conflicto colombiano...se ha concedido a pi-
lotos y aviones norteamericanos que salen de la base de Manta ma-
yores privilegios”.30

El 16 de octubre del 2003 el presidente Alvaro Uribe denunci6
que con un cohete Law, del ejército ecuatoriano, las FARC estuvie-
ron a punto de asesinar a un empresario colombiano y se armé el
“impase” que llegd a convertirse en un conflicto diplomatico supe-
rado el 8 de noviembre con un comunicado del gobierno de Uribe
que se detuvo en aclarar que “no se ha pretendido maltratar a las
Fuerzas Armadas del Ecuador” 3! pero no desmiente que el Law
fuera de procedencia ecuatoriana.

A continuacion una lista de los dltimos impases entre Ecuador y
Colombia durante finales del 2005:

25/06/2005

Enfrentamientos entre el Ejército colombiano y las FARC a orillas
del rio San Miguel, cerca de Puerto Nuevo (Ecuador), dejaron 19
soldados colombianos muertos. Los insurgentes entraron a territo-
rio ecuatoriano.

30. “Analistas creen que Ecuador no actia bien frente al conflicto armado colombiano”, Dia-

rio El Universo, 3 de enero de 2004.
31.“Se confirma que los cohetes eran de Ecuador”, Diario El Tiempo, Bogota. 30 de noviem-
bre de 2003.
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27/07/2005

Aviones de combate que apoyan a tropas del Ejército de Colombia
se enfrentan a las FARC que aumentaron sus ataques en el depar-
tamento del Putumayo, fronterizo con la provincia ecuatoriana de
Sucumbios. El cruce de fuego dejé incomunicados y sin luz a
350.000 pobladores del sector. Otros debieron viajar a otros pue-
blos.

17/08/2005

En el sector colombiano de La Calera, a menos de 200 metros del
poblado ecuatoriano de Tufifio, en la provincia del Carchi, se pro-
duce un enfrentamiento armado entre la policia de ese pais y la gue-
rrilla de las FARC.

12/10/2005

Con el anuncio de que “volardn la estacion de policia” que el go-
bierno colombiano construye en el corregimiento de Chiles, fronte-
rizo con el poblado ecuatoriano de Tufifio (Tulcdn), una columna
del frente 29 de las FARC se enfrent6 a la fuerza publica colombia-
na. Usaron proyectiles y cilindros bomba, sin dejar heridos o muer-
tes.

11/11/2005

Enfrentamiento en la zona cercana a San Lorenzo (Esmeraldas) en-
tre guerrilleros y miembros del Ejército y la Policia colombiana. La
accion bélica provoco el desplazamiento masivo de mas de 250 per-
sonas hacia Ecuador.

05/12/2005

El lojano Manuel Romero Flores fallece a causa de enfrentamien-
tos entre las FARC vy el ejército colombiano en el departamento de
Putumayo. El hombre recibié disparos mientras pescaba en el rio
San Miguel, en la provincia de Sucumbios, donde tenia una propie-
dad y se dedicaba a la agricultura.
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24/12/2005

El ministro de Defensa, Oswaldo Jarrin, dice que miembros del
Ejército colombiano cruzaron a territorio nacional en un hecho que
calificé como ‘sobrepasamiento del Iimite politico’. No fue una in-
cursion voluntaria.

El ex ministro de defensa, Oswaldo Jarrin (agosto/2005-agos-
t0/2006), considera que la politica de seguridad del Ecuador frente
al conflicto interno colombiano debe basarse en el principio” de no
intervencion y de hacer respetar la soberania nacional frente a las
incursiones de la guerrilla y de las fuerzas militares colombianas” 32

En el Libro Blanco de las Fuerzas Armadas del Ecuador se se-
fala “la no intervencion en los asuntos internos de Colombia, segtin
politicas establecidas por el Consejo de Seguridad Nacional; lo que
en el &mbito de defensa, se traduce en la no participacion en opera-
ciones militares coordinadas, conjuntas ni combinadas con las fuer-
zas militares colombianas, asi como la adopcion de las medidas ne-
cesarias y soberanas para impedir la presencia y el acciones de los
grupos ilegales armados en el territorio nacional”. De igual forma
se enfatiza en el Plan de Politica Exterior 2006-2020 que el Estado
ecuatoriano “mantendrd una efectiva presencia y control de la zona
fronteriza para impedir que el territorio ecuatoriano de convierta en
escenario de actividades bélicas por parte de fuerzas extranjeras”.

Conclusiones y Recomendaciones

El documento ha demostrado que la frontera norte es atin muy
vulnerable a que se desarrollen actividades vinculadas al narcotrd-
fico y tréfico de armas, a pesar de contar con presencia del Estado
ecuatoriano en Esmeraldas, Carchi y Sucumbios. En cambio, en el

32. Discurso pronunciado en rueda de prensa en el Ministerio de Defensa del Ecuador en

enero de 2006.
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lado colombiano la poca presencia del Estado hace que en los de-
partamentos de Narifio y Putumayo las actividades de los actores
armados ilegales colombianos, narcotraficantes y delincuencia en
general sean muy comunes en el dia a dia. Tal ha sido el caso del
aumento de los cultivos de hoja de coca y la gran cantidad de des-
plazados que vienen a diario huyendo de la violencia.

Para el Ecuador, Colombia vive un conflicto interno, mientras
que para Colombia es una lucha contra el terrorismo y el narcotrd-
fico; no obstante, el Ecuador en la reunién de cancilleres y minis-
tros de Defensa realizada en Bogot4, en marzo del 2003, no ha re-
conocido como terroristas a las FARC. Para Ecuador la seguridad
se encuentra diferenciada de la defensa y pone énfasis en el desa-
rrollo social y econémico de la frontera norte y en las acciones no
militares; mientras que en Colombia la defensa y la seguridad se
encuentran fusionadas en razén del conflicto armado que vive.

La estrategia militar para el Ecuador es de vigilancia, proteccién
y en ultima instancia, de ser necesario, de defensa; mientras que en
Colombina es de caricter ofensivo, con la intensién de aniquilar y
quebrantar la voluntad de lucha de los grupos insurgentes, para lle-
varlos forzados a una negociacién que permita segtin los plantea-
mientos oficiales a un restablecimiento de la paz.

La debilidad por parte del Ecuador se encuentra en la poca in-
fraestructura social y econdmica frente a la gran cantidad de despla-
zados colombianos que cruzan la frontera, mientras que a nivel mi-
litar el nimero de efectivos es alto, a pesar de la gran dificultad que
se tiene en estar presentes en zonas geograficas bastantes irregulares.

Es de vital importancia que a nivel binacional se sigan ponien-
do en marcha planes de desarrollo fronterizo para que la poblacién
civil tenga mejores ingresos y no se vea vulnerable a participar en
actividades prohibidas.

138

Autores

Pablo Celi: catedritico en la Escuela de Sociologia y Ciencias
Politicas de la Universidad Central del Ecuador, Academias de
Guerra de la Fuerza Aérea y Terrestre y experto en temas de segu-
ridad hemisférica.

Carlos Espinosa: profesor de la Escuela de Relaciones Internacio-
nales de la Universidad San Francisco de Quito y analista politico
e investigador de temas sobre narcotrafico en los Andes.

Bertha Garcia: profesora de la Facultad de Ciencias Humanas de
la Universidad Catdlica del Ecuador, directora de la Fundacion
Democracia, Seguridad y Defensa y experta en temas militares.

Joaquin Hernandez Alvarado: catedritico de la escuela de Socio-
logia de la Universidad Catélica en Guayaquil, analista politico,
editorialista en varios medios escritos de comunicacidn social y
consultor internacional.

Francisco Leal Buitrago: profesor titular del Departamento de
Ciencias Politicas de la Universidad de los Andes en Colombia;
fundador del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Interna-
cionales de la Universidad Nacional de Colombia y consultor inter-
nacional en temas de seguridad.

139



César Montufar: académico del Centro Andino de Estudios Inter-
nacionales de la Universidad Andina Simoén Bolivar -sede Ecuador,
consultor internacional en temas sobre democracia y gobernabili-
dad en la regién andina.

Hernan Moreano Urigiien: investigador asociado al programa de
Relaciones Internacionaes de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales-FLACSO-sede Ecuador en temas de seguridad
fronteriza Ecuador-Colombia y catedritico del Instituto Nacional
de Guerra-INAGUE.

Hugo Palma: diplomético peruano, actual embajador en Japén y
experto en temas de seguridad y defensa nacional.

140



Desde la Posguerra fria, el sistema
internacional se ha vuelto mas complejo e
inestable, en la medida en que el poder mundial
se encuentra fraccionado en sus dimensiones
econémica (EEUU, Europa, Japon y China) y
militar en donde los Estados Unidos mantienen
una hegemonia unipolar. Dentro de este
contexto, que empieza a exigir la reformulacion
de las politicas de los organismos multilaterales,
los paises ensayan diversas estrategias de
posicionamiento de sus objetivos. En el caso de
América del Sur es relevante observar desde
comienzos de los afios noventa una tendencia
sostenida hacia una convergencia en materia de
seguridad e integracion, liderada por Brasil y
Argentina, con capacidad de influir de manera
notable en los paises del cono sur e incluso en
los paises andinos.

Por tal motivo la presente obra abre una
discusion plural e interdisciplinaria para que
los partidos politicos, la academia, los medios
de comunicacion y la sociedad en general se
involucren en la creacion de una agenda de
politica exterior y seguridad comin, Yy
contribuyan a llenar el vacio de informacion y
participacion existente. A la vez, ayuda a
orientar la investigacion por parte de las
universidades hacia escenarios utiles para
ampliar el panorama desde el cual se trazan las
politicas publicas, y ofrece alternativas de
accion.



