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CON EL FIN DE CONTRIBUIR A SUPERAR EL
desconocimiento mutuo, formular politicas inter-
nacionales mas consistentes e identificar meca-
nismos que permitan hacerle frente a las
amenazas y los retos compartidos, académicos
andinos y brasilenos han impulsado diversas ini-
ciativas para construir espacios de debate e inves-
tigacion conjunta. De esos esfuerzos hacen parte
los trabajos del grupo de estudios estratégicos
que desarrollan universidades y centros brasile-
nos, las catedras andinas que realiza Flacso-Ecua-
dor, los talleres sobre el conflicto colombiano y
sus vecinos realizados en el marco de los eventos
internacionales de la Red Espacio y Territorio de
la Universidad Nacional de Colombia, y la déca-
da de trabajos conjuntos del Grupo Académico
Binacional impulsado por la Universidad Central
de Venezuela (UCV) y el IEPRI de la Universidad
Nacional de Colombia.

Todos estos esfuerzos han llevado a la formu-
lacién de un proyecto andino brasilefio', que re-
unio en Bogota, el 15y 16 de mayo de 2003, a
embajadores y agregados de defensa junto con
profesionales de centros académicos de todos los
paises andinos y de Brasil, gracias al apoyo de la
Friedrich Ebert en Colombia (Fescol) y del Insti-
tuto Latinoamericano de Desenvolvimiento Eco-
noémico e Social (Ildes) de Brasil. Dos dias antes,
el 13y 14 de mayo, el programa internacional
que impulsan distintas universidades colombia-
nas con el apoyo de Fescol, realizo, con los aca-
démicos invitados, intensas sesiones de trabajo
sobre la situacién de cada pais andino y de Bra-
sil, asi como sobre las relaciones que estos veci-
nos mantienen con Colombia.

' El equipo de trabajo del proyecto esta conformado

por Marco Cepik de la Universidad Federal do Rio
Grande do Sul, Ménica Hirst del Centro de
Estudios Brasileros, Adrian Bonilla de Flacso-
Ecuador, Ana Maria Sanjudn de la UCV y Socorro
Ramirez del IEPRI de la Universidad Nacional de
Colombia.



El presente esfuerzo de sintesis de las princi-
pales ideas debatidas, realizado con el apoyo de
Fescol, retoma opiniones expresadas por una u
otra de las veinte personas’ que intervinieron en
siete paneless, y de otros tantos moderadores o
invitados al evento que participaron en ese rico
debate. La sintesis de las deliberaciones y su
estructuracion, sin embargo, es de responsabili-
dad propia y esta organizada en cuatro partes: la
primera, contiene los elementos mas significati-
vos de las discusiones sobre los contextos inter-
nacional y hemisférico; la segunda, recoge
algunas de las reflexiones expresadas acerca de
la situacion regional y, en particular, de las rela-
ciones andino brasilenas; la tercera, muestra di-
mensiones del andlisis efectuado sobre la
confrontaciéon armada colombiana y la reaccién
de los vecinos; la cuarta, alude al debate sobre
los conceptos en juego, el sentido y la posibili-
dad de una agenda de seguridad andino brasile-
nay los actores y mecanismos que permitirian
construirla.

LA SEGURIDAD GLOBAL EN LA PERSPECTIVA
DE ESTADOS UNIDOS

Como no ocurria desde la segunda posgue-
rra, a partir de la finalizacioén del conflicto
bipolar, el contexto internacional no cesa de
cambiar: luego de la posguerra fria vino el pos
11 de septiembre, y ahora estamos en el pos
Irak. Al ritmo de esos cambios, Estados Unidos
se consolida como potencia global e impulsa el
reordenamiento mundial, en particular en mate-
ria de seguridad.

La posguerra fria se inici6 con la esperanza
de un orden mas pacifico, justo y plural, en el
que predominara la cooperacion entre las nacio-
nes y en el cual los asuntos socioeconomicos des-
plazaran a los tradicionales temas de seguridad y

defensa. Pero bien pronto se desvanecerian esas
expectativas. En lugar de una mas amplia coope-
racion multilateral, Estados Unidos recurrié a la
imposicion de sus intereses y sus puntos de vista
de modo unilateral. Definié como amenazas a su
seguridad diversos asuntos de interés planetario,
a los que convirti6 a su vez en prioridades de la
agenda global. Es el caso del problema de las
drogas, que, en la década de los noventa, fue uti-
lizado por Washington para sustituir, al menos
parcial y transitoriamente, el papel que jugaba el
comunismo. Estados Unidos convirtié en amena-
za global la produccién y el trafico de drogas (no
asi su consumo ni el blanqueo de los recursos
que el trafico genera), e impuso la agenda
antidrogas y la estrategia para hacerles frente.
Junto al tema de las drogas, en el centro de las
preocupaciones globales se colocaron también
las migraciones masivas y los derechos humanos,
asuntos que fueron esgrimidos para justificar in-
tervenciones militares en muchos conflictos que
saltaron a la palestra internacional en la Posgue-
rra Fria, como sucedi6, por ejemplo en Haiti y
Somalia.

Las politicas destinadas a enfrentar estos pro-
blemas, definidos por Washington como retos a
su seguridad, adquirieron cuatro caracteristicas:
fueron elaboradas de la manera cerrada y espe-
cializada en que suele disenarse cualquier politi-
ca que tenga que ver con reales o presuntas
amenazas; al estar relacionadas con la seguridad,
obtuvieron una prioridad absoluta por sobre las
demads cuestiones de la agenda; las politicas ad-
quirieron un cardcter represivo e incluso militar,
justificado por los estrategas como tunica via para
atenuar o destruir las presuntas amenazas; y, fi-
nalmente, fueron impuestas a los estados y socie-
dades implicados, a los que, en buena medida, se
excluy6 del debate. En este sentido, se puede ha-
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blar de una “securizacién” de temas que, en
principio, no constituyen amenazas a la seguri-
dad sino problemas de orden econémico, social
o de salud publica.

El pos 11 de septiembre

En ese contexto, la respuesta de Estados Uni-
dos a la accién terrorista del 11 de septiembre
de 2001 adquiri6 el mismo tenor de las politicas
que ya Washington venia empleando para inter-
pretar y manejar asuntos como los antes mencio-
nados. La reaccién ha sido hasta ahora
exclusivamente represiva y militar. Se ha dirigido
no sé6lo contra actores no gubernamentales y
ciertas fuerzas trasnacionales, tanto legales como
ilegales, sino, en primer lugar, contra distintos
estados y gobiernos. Ademas, desde esa fecha,
Washington comenzé a ver las relaciones inter-
nacionales casi exclusivamente desde el lente
antiterrorista. Se produjo asi una especie de
“terrorizacién” de su politica, que entrana una
l6gica mds belicista atin que la anterior
“securizacién” de los temas, reduce los espacios
de discusién publica sobre el problema y genera
mayor polarizacion internacional.

Los documentos del congreso y el ejecutivo
estadounidenses al respecto y la nueva estrategia
de seguridad nacional de Estados Unidos mues-
tran que buena parte de las materias de la agen-
da de politica exterior estadounidense —incluido
el problema de las drogas— han pasado a ser
reformuladas bajo la lupa antiterrorista, y ya no
solo bajo el prisma de la seguridad, lo que trae
no pocas consecuencias. Enumeremos algunas
de ellas. La gama de asuntos de politica exterior
se reduce, y pierden importancia cuestiones
esenciales como la proliferacion de armas (salvo
que ésta se produzca en paises calificados por
Washington como terroristas), a pesar del enor-
me poder destructivo que éstas tienen en mu-
chas regiones del mundo. Temas relacionados
con derechos humanos, democracia y hasta con
relaciones econémicas y comerciales reciben de
las dos ramas del poder publico estadounidense
un tratamiento mas expedito si se presentan des-
de la 6ptica antiterrorista. El manejo de aspectos
no estratégicos —esto es, no relacionados con el
terrorismo- se desplaza hacia funcionarios de je-
rarquia intermedia, lo que implica que esos
asuntos —o los paises implicados en ellos-, reci-
ben un tratamiento simplificado y subordinado
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de mayo de 2001.

frente al que obtendrian de ser manejados por
los funcionarios de alto nivel. En el anilisis de
las cuestiones de politica global se eliminan los
matices, retornando asi a las pautas que prevale-
cieron durante la guerra fria, cuando las férmu-
las de interpretacion eran presentadas en blanco
y negro y no habia espacio para la gama interme-
dia de los grises. Se anula la aproximacién com-
prensiva sobre asuntos complejos y la discusion
sobre una amplia gama de posibles soluciones y,
en cambio, se expiden sentencias polarizadas
que exigen estar a favor o en contra de las medi-
das que se asumen para enfrentarlos.

De ahi que el gobierno de Estados Unidos
haya definido, en el pos 11 de septiembre, la
existencia de tres tipos de amenazas, todas ellas
muy ligadas entre si: la primera, las redes del te-
rrorismo mundial; la segunda, los tiranos o los
paises considerados parias que cuenten con ar-
mas de destruccién masiva, proscritas s6lo para
ellos; y la tercera, los “espacios sin gobierno”
bajo la jurisdiccién de estados incapaces (failed or
Jfailing states) en donde estados débiles y que no
controlan su territorio permiten la presencia, or-
ganizacion y actividad de grupos terroristas que
pueden actuar contra los intereses de Estados
Unidos. En esta tltima categoria no es claro, sin
embargo, qué es lo que Washington reclama
como mas gobierno, y qué tipo de volumen ma-
yor de Estado esta promoviendo. Por las medidas
que estd tomando se podria inferir que se trata,
no de un Estado mas social y de derecho, sino de
otro mas controlador y policivo.

Lainvasién a Irak

Con la denominada “guerra preventiva” con-
tra Irak, Estados Unidos dio, en 2003, un nuevo
y significativo paso. Ya antes de esta guerra habia
logrado constituirse en potencia hemisférica,
luego se habia convertido en potencia atlantica;
posteriormente pacifica y ahora, combinando vo-
luntad, capacidad y oportunidad, se convirtié en
potencia asidtica para completar su condicién de
unico polo global de poder. Su interés y decisién
son las de quedarse en el drea para acabar de
controlar las principales rutas de los hidrocarbu-
ros del mundo y garantizar su propia seguridad
energética, bien sea mediante la accién diploma-
tica, comercial o militar. La centralidad de la
cuestion energética’ en el ordenamiento interna-
cional que estd surgiendo lleva a que este asunto

Asi se venia planteando desde antes, como lo muestra el informe Cheney sobre politica energética



sea asumido no en forma parcial sino global, por
lo que el Medio Oriente, el Caspio, Africa y
Latinoamérica —en donde el drea andina contie-
ne las mayores reservas del subcontinente- se
convierten en zonas de alta prioridad. Esas pre-
tensiones globales se combinan con intereses do-
mésticos y regionales. La coalicién heterodoxa
que llevo a George W. Bush a la presidencia la
conforman conservadores republicano-evangéli-
cos fundamentalistas del sur, financistas de Wall
Street, israelies del nordeste pro Sharon y em-
presarios petroleros. Estos sectores pro israelies y
los petroleros quieren, ademds, mancomuna-
damente, cambiar el statu quo del Medio Oriente
en beneficio propio.

Para lograr esas pretensiones globales, Was-
hington ha mostrado estar dispuesto a pasar por
encima de todo lo que considera obstaculo. Ha
decidido enfrentar lo que entiende por terroris-
mo, no sobre la base de una cooperacién y
concertacion multilaterales, sino a través de su
propia mirada del asunto y con sus estrategias
particulares. Lo que Estados Unidos trata de lo-
grar con esta actitud politica es afirmar su condi-
cién unipolar, asi sea amenazando a los paises
aliados, chantajeando a naciones amigas o casti-
gando de forma inclemente a los pueblos oposi-
tores débiles. Por eso, tras entorpecer y eludir
acuerdos y compromisos multilaterales, Estados
Unidos ha pasado a socavar instituciones de co-
operacion mundial o regimenes internacionales
que pueden regular asuntos planetarios. Ejem-
plo de ello es lo ocurrido con ocasién de la gue-
rra contra Irak, que provocé una divisién interna
de la Unién Europea, una ruptura en la OTAN y
un desconocimiento del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas.

Es previsible que, para convertir en éxito el
nuevo fracaso al recurrir incluso a instrumentos
que sabe que no daran resultados ni siquiera en
el largo plazo, Washington ponga en marcha una
politica que acentiie los actos punitivos en distin-
tas sociedades. Este estado de cosas es insosteni-
ble en el mediano plazo porque atenta contra la
democracia al estar introduciendo practicas res-
trictivas de las libertades civiles y recortes en fa-
vor de la seguridad y de las acciones militares, en
una magnitud y con unas caracteristicas que ni
siquiera fueron toleradas bajo los regimenes dic-
tatoriales de algunos de los aliados estadouni-
denses durante la guerra fria. Pero, en el corto
plazo, el gobierno de Bush podria seguir anulan-
do los ambitos multilaterales, haciendo caso omi-
so de sus antiguos aliados, desconociendo las

grandes movilizaciones europeas, latinoamerica-
nas, rusas e incluso las que se realizan en su pro-
pio suelo contra sus politicas. Todo ello tal vez
porque, a mas del respaldo de los sectores esta-
dounidenses antes descritos, Bush ha contado
con un fuerte apoyo en la opinién publica inter-
na reforzado por los medios de comunicacion,
que han avalado la politica unilateral de su go-
bierno. Este fuerte respaldo doméstico ha empe-
zado a retroceder por el descalabro de grandes
dimensiones que esta sufriendo en Irak.

En el mediano plazo es posible que el péndu-
lo se devuelva, pero en el corto plazo lo que se ve
es una Europa debilitada y dividida en materia
de seguridad y de politica exterior; una Rusia
que quiere sacar partido de su intermediacién
entre Europa y Estados Unidos y no va a romper
el vinculo que establecié con este altimo con
‘ocasion del 11 de septiembre; un Japén que, por
primera vez después de la Segunda Guerra Mun-
dial, envi6 tropas fuera para apoyar a Estados
Unidos en Afganistan, pero que no puede jugar
un gran papel porque sigue preso de una situa-
cion doméstica incierta; una China que, por aho-
ra, prefiere replegarse; y unas potencias medias
cuyos problemas internos no les permiten des-
plegar sus propios poderes. Entonces, en el corto
plazo, no es posible vislumbrar una posible coali-
cion de resistencia a la actitud estadounidense.
Podra haber comportamientos disidentes de al-
gunas potencias o poderes medios sobre ciertos
temas, pero el costo de marchar en contravia se-
guird siendo muy alto. Lo que si pareceria claro
es que un sistema internacional unipolar es muy
inestable —pues otros poderes intentaran equili-
brarlo o neutralizarlo—, tiene poca capacidad
para controlar la proliferacion de armas de des-
truccién masiva y es incompatible con el funcio-
namiento de las democracias.

LA SITUACION ANDINO-BRASILENA Y SUS
RELACIONES MUTUAS

Los cambios internacionales antes descritos
han tenido claros impactos, en particular, en la re-
gién andino-brasilena. Ya desde antes de que con-
cluyera la guerra fria, la regién habia asistido, en
materia de agenda antidrogas, por ejemplo, a una
imposicién de los intereses y estrategias de con-
trol de Estados Unidos, sin importar las diferentes
interpretaciones e intereses locales frente al tema.
Asi, aunque para las naciones andinas el proble-
ma de las drogas es un asunto econémico, politi-
co y social, y en Brasil es ademas de salud
publica, estas concepciones no han sido tenidas
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en cuenta en la politica estadounidense y en las
medidas de acciéon impuestas. En los paises
andinos, Estados Unidos ha logrado el compro-
miso militar en el combate contra la produccion
y tréfico de drogas. Este esquema, por la manera
bilateral en que ha sido impuesto, mas que co-
operacion ha propiciado anomia y conflicto en
la region, fenémenos que se ven ahora reforza-
dos por la politica exterior estadounidense basa-
da en la “terrorizacion” de diversos fenémenos
sociales. La politica estadounidense se esta con-
virtiendo asi en un obstaculo mayor en el esfuer-
zo por emprender relaciones positivas entre los
paises de la region tendientes a compartir pre-
ocupaciones comunes de seguridad.

También en relacién con otros aspectos, su-
plantando las dinamicas locales, Washington ha
elaborado su propia interpretaciéon de la situa-
cion regional y de lo que los distintos paises de-
ben hacer para mejorarla. Si se observan los
documentos y las acciones oficiales estadouni-
denses, se percibe que se ha empezado a gestar
un ordenamiento de seguridad para la region
que cambia el patrén de seguridad que tuvo vi-
gencia hasta el 11 de septiembre. Este patrén
—que consistia en una estrategia de contencion,
una doctrina de disuasion y un sistema de opera-
cion de esta politica con base en pactos y acuer-
dos dentro de una alianza sélida— tenia una
consecuente aplicacion regional mediante su
transposicion a las politicas de seguridad nacio-
nal. Ahora con la llamada guerra preventiva se
esta pasando de alianzas firmes a coaliciones de
coyuntura y de esfuerzos por redefinir el papel
de la fuerza militar a una preponderancia abso-
luta. Lo que hoy hace Washington en la region
andina podria considerarse como un anticipo de
las politicas que Estados Unidos podria aplicar
mas adelante en el resto de América Latina y el
Caribe.

Es de esperar -y ojald asi suceda mads tempra-
no que tarde— que se abra paso un proceso de re-
estructuracion y refundacion de las politicas de
seguridad de cada pais y de la regién. Sin embar-
go, hasta ahora los desafios a la seguridad regio-
nal no estan siendo procesados de manera
conjunta por los gobiernos, las cancillerias y los
ministerios de defensa de los paises andinos,
que son los que necesitan con mayor urgencia
anticipar una posicién comun y la concertacion
de una politica para hacerles frente. Tampoco
problemas andinos comunes estan siendo ma-
nejados a través de las relaciones vecinales o re-
gionales. Asi, por ejemplo, a pesar de que todos

los paises andinos estan articulados a distintos es-
labones de la problematica de las drogas y de
que han adoptado resoluciones al respecto en el
seno de la Comunidad Andina de Naciones
(CAN), sus paises miembros actiian cada uno
por su lado. Esto ha permitido que Estados Uni-
dos imponga su propia politica a cada pais, de
manera bilateral, manejo que, como era de espe-
rarse, ha resultado contraproducente frente al
problema y ha hecho que la accién aislada de
cada pais genere efectos negativos en sus veci-
nos. Aduciendo las numerosas dificultades inter-
nas de los paises andinos, Estados Unidos ha
logrado involucrar a la mayor parte de los go-
biernos de la region en los asuntos que Washing-
ton ha definido como amenazas globales, se
esfuerza por militarizar su manejo y por
“securizar” otras cuestiones que se ven relegadas,
como la prevencion y resolucién de los conflic-
tos, la busqueda de la paz y la consolidacién de
la democracia.

La dificil situacion de los paises andinos

Para hacerle frente a las iniciativas y presiones
estadounidenses, los paises andinos no se en-
cuentran en las mejores condiciones. Todos
padecen graves crisis economicas, fuertes con-
vulsiones sociales y agudas manifestaciones de
ingobernabilidad. Estas crisis, aunque cuentan
con elementos comunes, tienen también di-
mensiones y origenes distintos, y se ven agra-
vadas por la forma especifica en que cada pais
intenta buscar alguna inserciéon internacional.
En lo que parece existir una mayor coinciden-
cia es en que todos enfrentan crisis derivadas
del modelo de desarrollo adoptado para hacer-
le frente a la globalizacion. Al aumento de la
pobreza y la exclusion social se agregan los
problemas de precariedad institucional, ya
tradicionales en toda la subregién. Se asiste
entonces, en Ecuador y Peru, a una notoria de-
bilidad de los gobiernos y a un marcado au-
mento de sus incertidumbres politicas, a una
extrema polarizacién que amenaza la continui-
dad democritica en Venezuela, al colapso parcial
del Estado en Bolivia y al incremento de los nive-
les de violencia y amenazas al Estado en Colom-
bia. Todas estas crisis sociales y politicas afectan
la seguridad ciudadana, cuestionan los avances
en equidad étnica y de género, multiplican la
violacién de los derechos humanos y ahondan
los danos ambientales. Ademas, todas estas ten-
siones han fragmentado aun mads a las socieda-
des, han aumentado la debilidad de los estados y



reducido de manera drastica sus ya estrechos
margenes de maniobra y accién externa.

Las crisis de los paises andinos tienen que ver
con su precaria insercion internacional y con el
hecho de que ia globalizacion, en vez de estimu-
lar sus complementariedades reciprocas, ha ge-
nerado una mayor competencia entre todos
ellos; ha hecho prevalecer los intereses economi-
cos meramente nacionales y de corto plazo sobre
una vision politica colectiva de consolidacion de
la integracion y ha limitado atin mas las posibili-
dades siempre escasas de solidaridad en asuntos
econoémicos o de seguridad. Para hacerle frente
a ese dificil contexto global, cada gobierno, urgi-
do por la magnitud de los retos, ha preferido
lanzar acciones individuales y propiciar entendi-
mientos bilaterales con paises que no pertene-
cen a la region. Este desconocimiento de los
dispositivos multilaterales ha fragilizado todavia
mas los mecanismos comunitarios generados por
el proceso de integracién y ha dejado en condi-
ciones muy vulnerables a cada uno de los paises,
en particular, en el campo de la seguridad.

Esto explica, en parte, por qué —aunque co-
mienzan a producirse cambios en algunos paises—
en casi todas las naciones andinas ha existido un
enorme déficit en la construccién democratica de
una agenda de seguridad. Las fuerzas armadas
que tradicionalmente han monopolizado la
definicion de doctrinas y estrategias, y han conta-
do con amplios espacios de autonomia para apli-
car lo que entienden por politica de seguridad,
adn carecen de una concepcion actualizada en la
materia. La accion civico-militar persiste en mu-
chos paises de la region como legado de la ya su-
perada politica de seguridad nacional, que,
junto con la implicacion militar en asuntos como
la lucha antidrogas o en el control de acciones
sociales que alteran el orden publico, han produ-
cido hasta ahora una desfiguracion del aparato
militar asimildndolo a un cuerpo policivo. Esta
actuacién por fuera de sus competencias se ve
acompanada, en algunos paises —en particular en
donde el gobernante es de origen militar y estu-
vo antes vinculado a un golpe de Estado—, de la
militarizacion de la administracién de lo publico
y del Estado, lo que aumenta la autonomia y el
papel politico de los militares. Mientras tanto,
los poderes publicos de la mayor parte de paises
andinos se han desentendido de la cuestiéon de
seguridad y no han ejercido un control civil de
los presupuestos y actividades militares. Los go-
biernos de la regién, coaccionados por la
bilateralidad impuesta por Estados Unidos en su

cruzada primero antidrogas y ahora antiterro-
rista, se han visto imposibilitados tanto para
redefinir el concepto de seguridad como para
asumir iniciativas dirigidas a un manejo de las
llamadas nuevas amenazas de forma acorde con
las prioridades nacionales, sub-regionales o re-
gionales. Los parlamentos se han mostrado in-
capaces de legislar sobre el control a la
autonomia militar y de exigir al ejecutivo la
definicion de una politica de Estado, han perdi-
do la iniciativa y han quedado sometidos a los
dictamenes del ejecutivo, lo que también anula
su tarea de control gubernamental y estatal, y los
hace asumir una cierta resignacion y a veces has-
ta una buena dosis de complicidad con la inter-
ferencia de Estados Unidos en los asuntos de
seguridad interna. La debilidad del aparato judi-
cial en todos ellos los sustrae de las posibilidades
de incidir en la materia.

Por otra parte, aunque desde fines de los anos
ochenta y mediados de los noventa los gobiernos
andinos le han dado un gran impulso a los inter-
cambios comerciales y han hablado de politica
exterior y de seguridad comun, lo cierto es que
el balance de los treinta anos de integracion
andina es precario en la generacién de lazos so-
ciales, culturales o politicos capaces de proyectar
una accién conjunta a mediano y largo plazo.
Pese a la enorme cantidad de instituciones
andinas existentes, éstas no han estado en con-
diciones de procesar y resolver los problemas,
pequenos o grandes, que han asediado la re-
gion. En realidad, la CAN se ha centrado en las
relaciones comerciales y, aunque ha venido ex-
plorando alternativas de cooperacion y de
estructuracioén de posiciones comunes frente a
terceros, no ha avanzado de manera practica en
esa perspectiva.

_Por el contrario, hoy asistimos a un retroceso
en la integracion sub-regional y a una pérdida de
interdependencias no sélo referidas al movi-
miento y distribucion de las mercancias sino
también a la cultura, la informacién y el conoci-
miento. Esta involucioén se refleja, por ejemplo,
en la supresion de programas comunes de comu-
nicacién y acceso satelital. También existe una
marcada tendencia a la bilaterizacién de las rela-
ciones de cada pais andino sea con Estados Uni-
dos, con Brasil o con cada uno de sus vecinos, lo
que reduce la relevancia de los organismos de in-
tegracion y concertacion, y lleva a buscar solucio-
nes en ambitos estrechos o a dar una mayor
cabida a la unilateralidad estadounidense.

A este cuadro nada alentador se suma el in-
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cremento de las divergencias politicas entre los
distintos gobiernos andinos en cuestiones como
las negociaciones hemisféricas y las dinamicas in-
ternacionales, que podrian derivar en rivalidades
diplomaticas sustentadas en disputas ideolégicas.
Ese contexto de desencuentros afecta las relacio-
nes entre vecinos, ya no sélo por litigios fronteri-
zos y binacionales, sino por cuestiones como la
relacion bilateral que cada pais mantiene o bus-
ca construir con Estados Unidos, o por la apre-
ciacién de cada uno sobre la dindmica interna
del sistema politico del otro pais. Estas nuevas
tensiones se suman, en el caso colombo-venezo-
lano, a la mutua desconfianza derivada del
diferendo territorial, que hace que cada pais ten-
ga al otro como su primera hipétesis de conflicto
bélico internacional y mantenga vigente la pre-
ocupacion por un presunto desequilibrio militar.
Asi se ha manifestado en Venezuela a propésito
del incremento de los recursos estadounidenses
destinados al fortalecimiento militar del Estado
colombiano con miras a hacerle frente a las gue-
rrillas y, en Colombia, en el recelo por las posi-
bles compras de aviones rusos por parte de
Venezuela.

Ese marco de viejas disputas y nuevas tensiones
ha impedido avances en el tratamiento comuni-
tario de asuntos relacionados con la seguridad y
defensa frente a problemas comunes como el cri-
men organizado y los traficos de armas y drogas, y,
aunque la CAN cuenta con avanzadas
definiciones sobre desarrollo e integracién fron-
teriza, los problemas surgidos en esas zonas no
han tenido una atencién adecuada. Hay que re-
conocer, sin embargo, que en la reciente re-
union de seguridad de ministros de relaciones
exteriores y defensa de paises de la CAN, Pana-
ma y Brasil. realizada en Bogota. se produjo un
primer acercamiento importante al respecto.

El camino brasilefio

Segun la apreciacién de diplomaticos y acadé-
micos participantes en el evento, el Estado brasi-
lefio ha acentuado en su historia reciente los
esfuerzos por la construccion de una identidad
propia, cultural e idiomadtica. Los principios de-
mocraticos han estado acompanados de la bus-
queda de un crecimiento econémico acelerado,
de la construccién de un poder militar que le
otorgue una capacidad de defensa auténoma en
cuanto pais de gran superficie, que abriga al ma-
yor nimero de habitantes de la region y que
hace parte de los cinco primeros productores de
armas en el mundo.

Una vez concluyé el régimen militar, y con
posterioridad a la Constitucién de 1988, el Esta-
do brasileno se dot6 de una nueva politica de se-
guridad y se prepardé para aplicarla en la defensa
externa y la seguridad interna. En la definicién
de esa politica la cancilleria tuvo un papel cen-
tral, el tema del desarrollo se convirtié en un eje
crucial y el concepto de seguridad empez6 a
abarcar todo lo que para los brasilenos significa-
ba estar seguros. En ese proceso el gobierno tra-
t6 de militarizar de nuevo a los militares, es
decir, de lograr que las fuerzas armadas dejaran
de desempenar funciones que no son de su com-
petencia, ya que no corresponden a su naturale-
za ni son exigidas por un mandato
constitucional. Buscé estructurar una defensa
clasica pero moderna, limitada a las posibilida-
des presupuestales del pais, que contara con una
capacidad real de defensa en razén de su compe-
tencia profesional y su dotacién tecnolégica de
avanzada. Su funcién es la de ser una especie de
seguro del pais, garante de la ley y el orden inter-
no, e instrumento del Estado para la defensa na-
cional. La fuerza militar brasilefia no se ocupa de
contener los delitos conexos con el de las drogas
y el terrorismo, cuya represion se adelanta mas
bien mediante instituciones especializadas y dis-
positivos policiales y de inteligencia, que deben
actuar de manera coordinada. De igual forma,
para hacer frente a los problemas del hambre y
la salud existen aparatos estatales especializados.

Desde hace unos pocos anos, el Estado brasi-
leno comenz6 a cambiar su vision acerca de su
insercién en Latinoamérica —y particularmente
dentro de Sudamérica—, y ha tomado iniciativas
al respecto. No ha sido un proceso ficil, pues ha
implicado la disolucion paulatina del viejo mito
de la autosuficiencia y autonomia brasilenas. Ha
exigido construir una visién renovada, que parte
de reconocer que, para que haya integracién, es
fundamental avanzar en las interconexiones fisi-
cas y comerciales, y en el desarrollo de
interdependencias fuertes con los vecinos. Por
eso Brasil ha venido abasteciéndose de energia
eléctrica, petréleo y gas provenientes de Argenti-
na, Paraguay, Venezuela y Bolivia. Esta es una de-
cisién que el Estado brasilefio quiere que
perdure en el tiempo, porque, si bien Suramé-
rica se encuentra inmersa en un marco de segu-
ridad hemisférica en el cual el principal actor es
la mayor potencia del mundo, ese hecho no frus-
tra el derecho y la posibilidad de construir entre
los paises vecinos vinculos que le permitan a la
region hacerse mas fuerte y dotarse de la autono-



mia posible en el mundo actual. Un indicador
de la importancia que Brasil le otorga a Sura-
mérica se podria observar en el hecho de que,
en los dos ultimos anos anteriores a la presiden-
cia de Lula, la agencia de cooperacion brasilena
ha gastado el cincuenta por ciento de sus recur-
sos dentro de los paises andinos.

Al asumir su gobierno, el presidente Luis Ig-
nacio Da Silva, “Lula”, ha definido como ejes de
su politica exterior la transparencia, concrecion
y efectividad de las relaciones de Brasil con sus
vecinos y el proposito de que éstas cuenten con
objetivos y proyectos comunes. Es decir, que su
politica busca la agregacion de esfuerzos y resul-
tados, en procura de éxitos mayores. América del
Sur constituye una de las principales prioridades
geograficas de las relaciones externas de Brasil,
dirigida a profundizar la integracién con el
Mercosur y, a partir de éste, tratar de construir,
con el concurso de la CAN, una zona de libre co-
mercio suramericana y una integracion fisica re-
gional. Con el fin de generar relaciones
bilaterales efectivas, el presidente Lula ha forta-
lecido las embajadas suramericanas con mas fun-
cionarios, ha dispuesto la sustitucién de un
porcentaje significativo de sus importaciones con
bienes producidos por paises de la region, ha
acordado créditos y apoyos para proyectos que
interesan a uno u otro pais vecino y ha manifes-
tado su interés en conformar empresas
binacionales.

Segun diplomaticos brasilenos, Lula se propo-
ne asumir el liderazgo en América Latina como
ejercicio de cooperacion e interpretacion de
acuerdos comunes, y no como una delegacién
en la que el representante ejerza dominio sobre
el grupo representado. Pero, para esto, agregan,
se requiere que los posibles liderados acepten
ese liderazgo. El mas inmediato reto para apli-
carlo lo esta planteando la construccion del Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA), la
cual debe ser negociada conjuntamente por los
suramericanos, pues los entendimientos parcia-
les pueden producir pérdidas irrecuperables
para el subcontinente. Un indicador de la acep-
tacion de ese liderazgo son las visitas que Lula ha
recibido en sus primeros meses de gobierno de
casi todos los presidentes y hasta de los candida-
tos mas opcionados de los paises suramericanos.
El gobierno del Brasil cuenta también con el
apoyo de paises como Peru —segun su embajador
en Bogota- para que, en una eventual reforma
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas,
ocupe un puesto permanente en representacion

de la region. En palabras del embajador de Ve-
nezuela en Colombia, la region andina tiene que
apoyarse en Brasil, apoyar a Brasil y que Brasil la
apoye, para tener una mayor fortaleza y presen-
cia en el mundo globalizado.

El gobierno de Brasil quiere avanzar en esta
perspectiva para lograr que, en las negociaciones
y foros del mundo, se presente una posicion
suramericana mancomunada. También quiere
propiciar una superacién de los conflictos inter-
nos como soporte de las relaciones y la integra-
cién suramericanas, pues, si el vecindario esta en
crisis 0 uno de sus miembros tiene serios proble-
mas, ello se reflejara negativamente en los otros
paises y dificultara el esfuerzo por avanzar jun-
tos. Frente a la cuestién amazénica podria reco-
ger la presion de varios gobiernos andinos para
que ésta no siga siendo asumida como un mero
problema nacional de Brasil y que el Tratado de
Cooperacién Amazénica (TCA) no continte
siendo un asunto bilateral de cada pais andino
con esa nacion.

El debate en el evento mostro los efectos con-
tradictorios que puede tener la tendencia de
Brasil a privilegiar relaciones meramente bilate-
rales con los demads paises suramericanos. El caso
mas discutido al respecto ha sido el de los
acercamientos de Brasil y Venezuela, debido al
temor a repercusiones negativas en las relaciones
de este tltimo pais con Colombia. Los acer-
camientos comerciales entre Venezuela y Brasil
vienen siendo percibidos desde Colombia como
un intento del gobierno venezolano de cambiar
a los empresarios y mercados colombianos por
los brasilenos. Para los diplomaticos de Brasil
participantes en el evento, es un hecho que la
mayor convergencia politica que hoy existe entre
Brasilia y Caracas ha permitido a los dos paises
superar antiguas tensiones en la frontera, deriva-
das de contradicciones en asuntos mineros, fo-
restales e indigenas, y avanzar en una mayor
integracion terrestre y energética. Eso no que-
rria decir, sin embargo, que un mercado tan di-
namico como el de Colombia y Venezuela
deba extinguirse; mas bien, los actuales proble-
mas coyunturales entre las dos naciones constitu-
yen un reto que debe ser resuelto por ambas
partes con agudeza, inteligencia y formas de en-
tendimiento. Por otra parte, el mismo gobierno
de Brasil les ha pedido a los gobiernos de sus dos
vecinos que se unan para negociar conjuntamen-
te el ALCA. Hay que entender, ademas, que a
Brasil no le resulta facil adelantar relaciones de
negocios, comerciales, politicas y de integracion
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cultural con Colombia, ya que la confrontacién
interna colombiana alimenta percepciones nega-
tivas y temores en diversos sectores brasilenos.
Todo esto no significa una aceptacién incondi-
cional de la politica de Chavez por parte del go-
bierno brasileno. De hecho, el presidente Lula
no le acepté a Chavez cambiar el grupo de paises
amigos que acompana la bisqueda de salidas a la
crisis venezolana, como tampoco le acepté a
Uribe declarar terroristas a las FARC, aunque le
ofrecié compartir los sistemas brasilenos de vigi-
lancia amazénica. Entre Colombia y Venezuela,
Brasil podria desempenar un papel como el que
ya jug6 entre Ecuador y Peri, o como en ocasio-
nes ha representado México, tendiente a relajar
las tensiones y, sobre todo, a no agregarle ingre-
dientes competitivos en la relacién con uno u
otro de estos paises.

En suma, en el evento se expres6 una gran co-
incidencia en el reconocimiento compartido de
que, tanto el desconocimiento reciproco entre
cada uno de los paises andinos y Brasil, como la
existencia de grandes extensiones territoriales
carentes de vias de penetracion, la ausencia de
interconexion de los medios comunicacién (y so-
bre todo de la television) y la falta de lazos e
interdependencias positivas, han hecho que to-
dos estos paises vecinos vivan de espaldas unos a
otros y mantengan infundadas interpretaciones y
mutuas prevenciones reciprocas. De no superar
tales distancias, éstas continuardn erigiendo
fuertes barreras en las relaciones regionales.
Ademas, la distancia fisica, el extranamiento
cultural y la baja densidad de relaciones politi-
cas, economicas, culturales o académicas son
contraproducentes para hacerle frente a las ten-
dencias internacionales actuales, las negociacio-
nes hemisféricas en curso y las complejas
dindmicas internas en las que se debate cada
uno de los paises de la region.

EL CONFLICTO COLOMBIANO Y LA DINAMICA
REGIONAL

A mediados de los anos noventa, fortalecidos
con dineros derivados de las drogas y otros deli-
tos, y aprovechando la crisis politica que se gene-
r6 durante el gobierno de Ernesto Samper
(1994-1998), guerrillas y paramilitares aumenta-
ron su poder en Colombia y agudizaron la con-
frontacion interna. Asi mismo, aprovecharon la
tradicional debilidad o la ausencia del Estado en
las fronteras internacionales para disputarse te-
rritorios en donde se ubican importantes recur-
sos o0 que constituyen corredores estratégicos

para muy diversos traficos y distintos recursos
logisticos. Todo ello ha ido aumentando las re-
percusiones de la confrontacién armada colom-
biana en las regiones fronterizas.

Efectos e interacciones del conflicto colombiano

El impacto del conflicto colombiano en los
paises colindantes ha sido muy diverso. Los gru-
pos armados ilegales usan algunas zonas fronteri-
zas como espacio de operacién o de refugio,
atentan contra la integridad fisica de sus habitan-
tes, destruyen bosques y contaminan las aguas a
medida que amplian los cultivos ilegales, mien-
tras la fumigacion oficial de esos mismos cultivos
produce negativos efectos ambientales y sociales
a lado y lado de la frontera. La confrontacién de
las guerrillas con paramilitares y con las fuerzas
del Estado colombiano desborda o al menos
amenaza con traspasar los limites fronterizos, ge-
nera problemas humanitarios como el desplaza-
miento masivo de pobladores, obliga a los paises
vecinos a militarizar las zonas limitrofes y pertur-
ba los lazos sociales que tradicionalmente han
mantenido las gentes de la region. La agudiza-
cion interna del conflicto ha obligado a numero-
sos colombianos a migrar, y no pocos de ellos se
han desplazado hacia los vecinos en bisqueda de
tranquilidad, empleo u oportunidades de nego-
cios. Todo ello ha generado, como es natural, in-
quietud e inconformidad en las autoridades de
los paises vecinos.

Por otra parte, la presencia de los actores ile-
gales colombianos ha aumentado, en las zonas
de frontera, las oportunidades para realizar ne-
gocios, prestar servicios o vincularse a traficos ile-
gales de muy diversa procedencia y naturaleza,
situacién que ha sido aprovechada por muy dis-
tintos sectores sociales de los paises vecinos de
Colombia. Asi, no es extrano que por las fronte-
ras ingresen en este pais explosivos, armamento,
gasolina y precursores quimicos, o salgan drogas
y dineros ilegales que buscan dénde adquirir
apariencia legal.

Frente a estos problemas ha predominado el
tradicional aislamiento y la mutua recrimina-
cién, mas que un analisis conjunto, serio y ponde-
rado de los mismos, y el estudio de la influencia
que, en estos fenémenos, tienen la corrupcion y
el abandono secular de las zonas fronterizas por
parte de casi todos los estados de la region. Co-
lombia no ha propiciado un suficiente analisis
conjunto del conflicto, de sus implicaciones para
los vecinos y de las interacciones que algunos sec-
tores de éstos han establecido con las organiza-



ciones ilegales colombianas. Los vecinos de Co-
lombia, muchas veces, han eludido el examen de
su propia responsabilidad en el control a la cir-
culacién de material bélico, drogas y dineros ile-
gales que nutren el conflicto colombiano y, en
ocasiones, desestiman la articulacion de estos flu-
jos con sus propios problemas internos, mientras
criminalizan de manera unilateral a Colombia
por el problema de las drogas y por las redes
transnacionales en las que éste se apoya, cuyo
control escapa a las posibilidades de un solo pais.
En razén de las mutuas criticas y de la ausencia
de un didlogo mas constructivo se han venido pa-
ralizando las diversas agendas binacionales y la
atencion a las zonas fronterizas compartidas, cu-
yos problemas han venido siendo simplemente
subsumidos como cuestiones de seguridad res-
tringidos a una defensa nacional de corte militar.
Todo ello, ademas de agravar viejos problemas
en las fronteras, fortalece un circulo vicioso me-
diante el cual se reproduce y dinamiza el conflic-
to en Colombia y se multiplican sus
repercusiones negativas en los paises vecinos.
Ahora bien, la implantacién de guerrillas y
paramilitares en las fronteras internacionales,
las interacciones que establecen y su impacto en
los paises vecinos de Colombia dependen de
muy variados factores. En primer lugar, del ca-
racter de la zona fronteriza especifica: su exten-
sion, la presencia o ausencia de los respectivos
estados, el grado de desarrollo institucional, el
fuerte o débil entramado social local e
interfronterizo. Estudios en las fronteras mues-
tran que alli donde existen fuertes lazos entre
las comunidades y autoridades locales de ambos
lados de la frontera hay un mayor potencial de
amortiguamiento de los impactos de la violen-
cia y la crisis, asi como una mayor capacidad
para defender derechos, bienes, servicios e in-
fraestructura locales y para avanzar en iniciati-
vas civiles que contribuyan a aliviar los efectos
del problema. En cambio, cuando la presencia
institucional es débil y el tejido socio-cultural
incipiente o ausente, la vulnerabilidad e inse-
guridad fronterizas se acrecientan. En segun-
do lugar, las repercusiones negativas de la
confrontacién dependen también del grado
de conflicto limitrofe que haya existido o
exista entre los respectivos paises, de la mutua
confianza o desconfianza entre los centros poli-
ticos y las fuerzas armadas de ambos lados, y de
las convergencias o divergencias politicas entre
los gobiernos en el poder. Justamente por esas
razones se ha hecho mas explosivo el caso de la

relacion colombo-venezolana. En tercer lugar,
las repercusiones del conflicto colombiano en
los paises vecinos dependen del funcionamien-
to y la eficacia de los mecanismos locales,
binacionales o sub-regionales para atender la
agenda binacional y para hacerle frente de ma-
nera conjunta tanto a los efectos del conflicto
como a los nexos que desde el otro lado de la
frontera se establecen con él. En algunos casos,
estos mecanismos carecen del dinamismo nece-
sario, como acontece en las comisiones de ve-
cindad de Colombia con Peru o con Brasil, o
son insuficientes para hacerle frente a los pro-
blemas, como sucede en las comisiones de Co-
lombia con Ecuador y Panam4d, mientras en
otros casos, los canales de didlogo se paralizan
por desacuerdo entre las capitales, como ocurre
con las comisiones presidenciales colombo-ve-
nezolanas. Cuando estas comisiones se ponen
en marcha con un serio compromiso conjunto
en los altos niveles del Estado, la acciéon guber-
namental dispone de instrumentos mads aptos
de accién que inmediatamente disminuyen la
magnitud de los problemas y su caracter explo-
sivo. En cuarto lugar, depende del apoyo inter-
nacional que permita hacerle frente a la
situacion. Un estudio ecuatoriano muestra
c6mo los efectos del conflicto y sus interac-
ciones han estimulado una mayor presencia
institucional del Estado ecuatoriano en la fron-
tera con Colombia, presencia que no se reduce
al traslado de 12.000 efectivos militares, realiza-
do, entre otras cosas, para disuadir la prolifera-
cién de cultivos de coca en el propio territorio,
sino que se traduce sobre todo en mas obras de
infraestructura, las cuales se han hecho posibles
por recursos provenientes de la comunidad in-
ternacional para la unidad de desarrollo de la
frontera norte.

Al mirar las repercusiones del conflicto co-
lombiano en ese marco surge un punto de discu-
sién importante sobre la apreciacion de la
situacion de la region, el cual tiene que ver con
la validez de la teoria del spill over, que ha equi-
parado esos impactos con una hipotética expan-
sion que lo convertiria en amenaza regional. Esa
teoria se ha repetido a propésito de lo que ocu-
rre en las fronteras o en las relaciones de Colom-
bia y sus vecinos, obviando los tradicionales
problemas de estas zonas o reduciéndolos a las
cuestiones de seguridad. Un estudio adelantado
en la frontera colombo-ecuatoriana contradice
tal explicacion y muestra que a lo que se asiste
no es a un simple “derrame” del conflicto colom-
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biano sino también al aprovechamiento por par-
te de sectores de poblaciones vecinas para paliar
sus propios problemas.

Las opciones de los gobiernos de Colombia

Frente a estos problemas, los gobiernos de
Colombia han tratado de poner en marcha los
mecanismos de vecindad y de incrementar una
presencia militar en las fronteras, presencia for-
zosamente movil en razén de las exigencias de la
misma confrontacion. Sin embargo, no han lo-
grado contrarrestar la tradicional ausencia del
Estado en buena parte del territorio nacional, ni
han podido atender adecuadamente sus fronte-
ras, las de mayor complejidad en la region
andina. En cambio, sus opciones, condicionadas
por su propia debilidad'y por un restrictivo con-
texto hemisférico e internacional, si han suscita-
do una actitud recelosa en sus vecinos.

En efecto, la ausencia de una politica coheren-
te y estable de los gobiernos colombianos frente a
la confrontacion, y su incapacidad para lograr
una solucion del mismo, han contribuido a emitir
mensajes contradictorios a los vecinos. El gobier-
no de Andrés Pastrana (1998-2002) inici6 una
cierta recuperacion de la credibilidad y fortaleza
estatales. Sin embargo, para ello se vio obligado a
recurrir a un apoyo internacional que no podia
encontrar sino en Washington, con lo cual contri-
buy6 a incrementar la presencia estadounidense
en la region y a poner en tension las relaciones
con sus vecinos. En concreto, el Plan Colombia,
elaborado en un didlogo cerrado entre Washing-
ton y delegados de Bogotd, y que se transformé de
herramienta para la negociacién en instrumento
de la lucha antidrogas-antisubversiva, acab6 de
enajenar a los vecinos con respecto a los proble-
mas de Colombia. Sin embargo, hay que senalar
que la presencia norteamericana en la region se
afianz6 también cuando los paises vecinos recibie-
ron de Estados Unidos recursos del Plan Colom-
bia y la Iniciativa Regional Andina para atender
algunos de los efectos que pudiera tener el Plan
en las fronteras. De este modo, tanto el Plan Co-
lombia como el manejo de sus eventuales reper-
cusiones en los paises vecinos en didlogo bilateral
entre Washington y cada uno de los gobiernos in-
teresados, antes que permitir un acercamiento
concertado entre vecinos para hacerle frente a
problemas comunes, fortalecio la injerencia esta-
dounidense en la region desde las perspectivas de
Washington.

Otro nuevo acontecimiento vino a consolidar,
a fines del gobierno de Pastrana, el aislamiento

de Colombia en el entorno regional. Ante la
renuencia de las FARC a entrar en una verda-
dera negociacion y sus abusos en la zona de
despeje, presionado por una opinién nacional
radicalizada contra las negociaciones por el
aumento de los secuestros, los ataques a ciuda-
des y la destruccién de la infraestructura vital
del pais y, estimulado por la nueva coyuntura
internacional de la “guerra global contra el te-
rrorismo” declarada por Estados Unidos,
Pastrana puso fin a las conversaciones de paz y
declaro terroristas a los mismos grupos que a lo
largo de casi cuatro anos habia reconocido y pre-
sentado al mundo como rebeldes politicos. Este
nuevo giro, aunque hasta cierto punto compren-
sible en el contexto doméstico, ahondé el des-
concierto, la incomprension y el distanciamiento
de los vecinos frente al conflicto colombiano.

A su vez, tras la ruptura de conversaciones
con las FARC, y respaldado por una opinién am-
pliamente mayoritaria, el presidente Alvaro
Uribe (2002-2006) ha intensificado la respuesta
militar a las guerrillas. Para convencer a Estados
Unidos y al mundo de que, en esta empresa, Co-
lombia requiere el apoyo externo, Uribe no ha
vacilado en exagerar la amenaza hemisférica e
internacional que representa el conflicto inter-
no. Y no sélo por imposicién de Estados Unidos
sino por su propia conviccion, el presidente ha
diluido la diferencia entre trafico de narcéticos y
terrorismo, y ha suprimido la distincién entre
guerra irregular y guerra contra el terrorismo, ha
presionado por una mayor intervencion interna-
cional, incluso militar, y ha profundizado la ins-
cripcién del conflicto colombiano dentro de las
etiquetas antidrogas y antiterroristas de Washing-
ton, lo que, si bien alude a ciertas dimensiones
del problema, no constituye el encuadramiento
mas adecuado a su compleja naturaleza y a la ne-
cesidad de construir una salida politica negocia-
da. A la consecucion del apoyo estadounidense,
el presidente Uribe parece supeditar toda la poli-
tica exterior del pais. Su gobierno respaldé la in-
vasion de Estados Unidos a Irak y presiona por
un acuerdo comercial bilateral con el pais del
Norte, profundizando asi el aislamiento del
pais respecto de las tendencias en curso en el
vecindario.

La respuesta defensiva de los gobiernos andinos

Por la amplitud del conflicto, asi como por su
naturaleza compleja y por las mismas opciones
adoptadas por los gobiernos de Colombia, entre
los vecinos andinos —que han acumulado ademais



percepciones deformadas de la situacion— predo-
mina el temor y la distancia frente al pais, mas
que la cooperacion. Todos los vecinos han
hecho pronunciamientos genéricos a favor de
la paz en Colombia. Ademas, entre los andinos,
Venezuela ha sido el pais que mas acciones
concretas ha realizado al respecto: sirvi6 de pais
anfitrién de algunos contactos del gobierno
colombiano con las guerrillas e hizo parte del
grupo de facilitadores del didlogo. No obstante,
de manera explicable, la actuacion de los
gobiernos de los paises colindantes ha estado
dirigida, fundamentalmente, a denunciar los
efectos del conflicto y lo que perciben como su
“contagio”, a protegerse de la confrontacién
colombiana y a senalar a Colombia como la
amenaza regional. En este ultimo senalamiento
coinciden con el que ha venido haciendo
Washington desde mediados de los anos
noventa y con el que mds recientemente vienen
formulando, desde sus propias perspectivas e
intereses, algunos sectores colombianos.

Sin embargo, mas alld de los efectos negativos
que la propia confrontacién colombiana genera
o pudiera generar, su exageracion parece servir-
le a todos los actores: le sirve a las guerrillas y los
paramilitares para neutralizar a los paises vecinos
y ganar reconocimiento, al gobierno para lograr
el compromiso de estos ultimos con su politica
de seguridad, a algunos de los vecinos para ma-
nejar sus relaciones con Washington o justificar
su politica interna, y a Estados Unidos para acre-
ditar su creciente participacion en el conflicto
colombiano. La confrontacion tiende a aparecer
entonces como el tnico factor causante de todo
lo negativo que ocurre en la region, contribuyen-
do de paso a ocultar otras dinamicas globales,
hemisféricas, regionales y locales que lo atravie-
san y refuerzan.

En efecto, en la posicién de los paises
andinos frente al conflicto colombiano, sobre
todo de aquellos que tienen fronteras mas po-
bladas y conectadas con Colombia, predomina
una natural respuesta defensiva. Pero, al mismo
tiempo, debido al manejo de la situacion im-
puesto por Estados Unidos y a la opcién propia
de cada gobierno, se observa una “securizacion”
de la agenda binacional. Ademas, ante el
cansancio con lo que perciben como un
comodo endoso por parte de Colombia de sus
propias responsabilidades, varios gobiernos
nacionales o locales de paises colindantes han
buscando adaptaciones pragmaticas frente a los
problemas que el conflicto les genera o a las

interacciones que sus nacionales establecen con
éste. Algunos han tomado sus propias iniciativas
haciendo caso omiso o en contravia de las estra-
tegias emprendidas por los distintos gobiernos
elegidos por los colombianos, han hecho acuer-
dos con la guerrilla o rechazan realizar acciones
conjuntas con el gobierno colombiano para en-
frentar los problemas de seguridad en la fronte-
ra por el temor de que éstas puedan ser
consideradas como una toma de partido en el
conflicto. Sectores de paises vecinos han
tratado incluso de buscar dividendos internos
de la problemadtica colombiana en momentos
criticos para el respectivo gobierno, y de
aprovechar el conflicto en su propio beneficio
impulsando, por ejemplo, diversos tipos de con-
trabando.

Brasil y el conflicto colombiano

Para analizar la posicién de Brasil frente al
conflicto colombiano habria que tomar en consi-
deracién las muy diversas dimensiones que fue-
ron senaladas en una u otra intervencién de
diplomaticos y académicos presentes en el even-
to. Enunciemos algunas de ellas.

Acorde con la tradicion diplomatica de de-
fensa de la soberania de las naciones y de la no
intervencion en asuntos internos, Brasilia otor-
g6 un apoyo discreto a las actuaciones del go-
bierno de Pastrana en la apertura y terminacion
de los dialogos con las guerrillas, y ha respetado
las decisiones politicas tomadas al respecto por
el presidente Uribe, aunque éstas sean con fre-
cuencia criticadas en la opinién brasilena. El
gobierno brasileno se inclina por una salida ne-
gociada del conflicto, y para contribuir a su bus-
queda el presidente Lula ha ofrecido sus
buenos oficios y hasta su mediacién. Por otra
parte, a través del aumento de la vigilancia
amazonica y el cumplimiento de los compromi-
sos adquiridos en el control y proteccion de sus
fronteras, el gobierno brasileno ha fortalecido
su capacidad de defensa para contener eventua-
les efectos conexos con el problema de las dro-
gas y con la situaciéon de Colombia. Aunque el
problema colombiano ha sensibilizado a mu-
chos sectores de Brasil sobre el tema de la segu-
ridad, las adecuaciones que pueda sufrir la
politica exterior brasilena no estan orientadas a
ampliar la “securizacion” de temas como dere-
chos humanos, migraciones, medio ambiente o
desarrollo fronterizo, que mas bien deben ser
atendidos de forma conjunta y sostenida. Entre
el gobierno de Brasil y el de Colombia han exis-
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tido’ y pueden producirse desacuerdos’, pero
las percepciones reciprocas de los dos paises de-
jan un enorme espacio para analisis que pue-
den permitir diversos entendimientos.

Si se da una mirada mas amplia a la relacion
de Brasil con Colombia, hay que tener en cuen-
ta que, a pesar de los enormes problemas y posi-
bilidades que ésta ofrece, entre ambos paises
existen pocos y limitados vinculos comerciales y
sociales. En el centro de las preocupaciones que
tienen los brasilenos estd la informacién que
brindan los medios de comunicacién sobre los
grados de violencia politica y ciudadana, lo que
se traduce en una imagen bastante negativa,
que lleva a que las clases medias sientan miedo
de tratar con Colombia. Para los brasilenos es
dificil entender las relaciones de poder que
efectivamente se dan en Colombia respecto de
la droga y la guerrilla, o los impactos en el me-
dio ambiente que generan los cultivos ilegales y
los programas de fumigacion. Tampoco les es
claro si los colombianos valoran la participacion
de Brasil en su problematica o si tienen interés
en esa posible participacién. Todo lo anterior
dificulta la construccion de unas relaciones mas
solidas y de mecanismos compartidos de con-
trol territorial.

Mis en general, Brasil tiene interés en combi-
nar acciones comunes con todos sus vecinos para
combatir fenémenos especificos que afectan a
los paises del area, aunque su puesta en marcha
dependa de las condiciones que se den en la re-
gion y de los acuerdos a los que se llegue en las
conversaciones entre los presidentes. Hasta aho-
ra, se ha concretado el compromiso de una ma-
yor cooperacion fronteriza y de combate
conjunto a distintas formas de criminalidad orga-
nizada como la produccién y trafico de drogas y
el terrorismo, considerados segun la percepciéon
de amenaza que de ellos tiene cada pais. Las de-
cisiones de las cumbres presidenciales se ponen
en practica segun la disponibilidad de recursos, y
los aparatos de Estado brasilenos tienen una ca-
pacidad muy reducida para actuar en el corto
plazo. Tampoco es posible esperar que la demo-
cracia liberal y el liberalismo econémico en boga
puedan darle herramientas financieras y persua-

sivas al Estado brasileno para que actie sobre los
ciudadanos a fin de que adopten cierto compor-
tamiento que es de interés de la regién o que les
incrementara la propia seguridad.

En relacién con el concepto de seguridad y
los retos que se originan desde fuera de la re-
gion, Brasil prefiere una gradualidad de las poli-
ticas y una medicion de los riesgos, y hara la
salvaguarda del caso en los respectivos ambitos
internacionales. Para Brasil, “riesgo” significa,
por ejemplo, enfrentar una fuerte presion de Es-
tados Unidos o capturar una compleja red terro-
rista en su territorio. El terrorismo del tipo 11 de
septiembre no es su prioridad, aunque las resolu-
ciones del Consejo de Seguridad hayan sido
adoptadas también internamente y se hayan dis-
puesto los recursos necesarios para llevarlas a
cabo en los mejores términos. Una declaracién
politica de la asamblea general de la OFA no es
para Brasil un mandato obligatorio, pero si es un
marco de referencia frente al cual el Estado bra-
sileno se permite actuar con libertad, pues no se
resigna a aceptar que otro Estado lo conmine a
aplicar y actuar con tal procedimiento asi éste
haya sido adoptado por votacién. Hay ciertos ele-
mentos en materia de seguridad en los que Bra-
sil va a encaminar sus esfuerzos con autonomia y
de acuerdo con sus prioridades, como sucede en
relacion con el crimen organizado y su fuerte
vinculacion con el trafico de narcéticos en las
grandes ciudades. El presidente de la repiblica
es quien traza la politica exterior, y en cierto mo-
mento es posible que aparezcan distintos minis-
tros como protagonistas dependiendo de la
necesidad de cada época, pero es un protago-
nismo delegado dentro de un mismo gobierno.

En sintesis, los efectos e interacciones genera-
dos por el conflicto colombiano y las respuestas
de los gobiernos andinos, empezando por el co-
lombiano, no han servido para crear un marco
cooperativo sino de tensién regional. Frente al
conflicto, siguen primando las légicas de conten-
cion concebidas desde intereses nacionales y no
regionales, y las relaciones bilaterales de seguri-
dad, si se dan, se enmarcan en dambitos militares.
Ademas, en las elites politicas regionales —inclui-
das las colombianas— no hay acuerdo para aten-

5  Diplomiticos brasilenos se quejaron de que pese al interés manifestado por su gobierno de hacer parte del grupo
de paises facilitadotes del didlogo con la guerrilla, el gobierno de Pastrana no los incluy

6 Por su parte, un ex canciller colombiano sefial6 lo inexplicable que result6 para el gobierno de Colombia la

ausencia de Brasil en la mesa de donantes conformada para buscar apoyos al proceso de paz por entonces
iniciado.b Por ejemplo, la solicitud de modificar el TIAR para que se puedan conformar fuerzas conjuntas
dispuestas, si fuera necesario, a intervenir militarmente en Colombia.



der el problema colombiano, ni existen verdade-
ras politicas de Estado. Se trata de férmulas de
gobierno, de intereses no convenidos entre los
paises involucrados y que se reducen al desplie-
gue militar en las fronteras con Colombia. Asi
mismo, sigue ausente la reflexién comun sobre
la naturaleza y alcance de la confrontacién, y la
necesidad de cooperacion sobre la base de una
vision estratégica compartida.

El denso entramado local, nacional o
binacional muestra que la problematica de segu-
ridad regional no se reduce a la mera difusiéon
de una epidemia que, a partir de la confronta-
cién colombiana, contaminaria a los demas pai-
ses del area. Indica que, en un contexto
internacional adverso y en medio de una aguda
crisis de cada uno de los paises de la region, los
problemas de uno alcanzan repercusiones ines-
peradas en el otro. El conflicto colombiano, por
ser la confrontacién interna de historia mas pro-
longada y de mayor amplitud, tiene efectos mas
graves, articula diversos procesos a partir de las
dinamicas existentes en ambos lados de las zonas
fronterizas, es también aprovechado por sectores
gubernamentales en situaciones criticas y sirve
de catalizador de intereses nacionales o regiona-
les. Esta compleja situacion, sumada a las opcio-
nes gubernamentales, mas que profundizar los
lazos entre vecinos ha afectado severamente sus
relaciones. Frente a la dificultad regional de
acordar una posicion conjunta con Colombia, la
iniciativa ha quedado en manos de Estados Uni-
dos. En lo que parece haber acuerdo es en que
la situacion de inseguridad regional no puede se-
guirse manejando s6lo con las reacciones defen-
sivas individuales de los vecinos andinos o
unicamente con criterios de no intervenciéon en
asuntos internos como venia haciéndolo Brasil.
Colombia requiere, ademas, un acompanamien-
to regional para la busqueda de una solucion al
conflicto interno. Brasil comienza a mostrar su
interés por contribuir a la bisqueda de una so-
lucién negociada, y podria ayudar al acerca-
miento entre los vecinos para que acompanen
ese proceso.

UNA POSIBLE AGENDA DE SEGURIDAD
ANDINO-BRASILENA

¢Por qué empezar por los temas de seguridad
en este primer acercamiento andino-brasileno?
¢No seria mas conveniente partir de lo avanzado
en otros asuntos para abordarlos de forma mas
integral y orientarlos a fortalecer la cooperacion
y la concertacion politica? Estos interrogantes

suscitaron una interesante gama de respuestas.
La aproximacion a las relaciones andino-brasile-
nas desde la perspectiva de la seguridad se justifi-
ca, segun algunos, debido a que el contexto
internacional ha puesto este tema en primer pla-
no, lo que hace que ya cruce muchas de las rela-
ciones bilaterales y multilaterales regionales y
globales. Para otros, lo amerita también la crisis
interna en cada pais andino, y en particular la
confrontacion colombiana asi como el peso de
las percepciones de las poblaciones y los gobier-
nos de los paises colindantes sobre esa problema-
tica, algunos de cuyos sectores han establecido ya
interacciones muy variadas con ella.

Para evitar que el comenzar por este tema
lleve a “securizar” los demas asuntos de la agen-
da, se sugiri6 reafirmar la necesidad de cons-
truir diversas formas de cooperacion fronteriza,
urgir por el fortalecimiento de los mecanismos

de vecindad y estimular la identificacién 2
conjunta de los problemas de seguridad y las £
amenazas comunes. De este modo, el proyecto E
podria ayudar a los gobiernos a convertir los é
problemas de seguridad en retos compartidos H
con el fin de que, a partir de ellos, empiecen a (115]

gestar una agenda comun y a disenar o consoli-
dar instrumentos regionales. Esta es la tinica
manera de hacerles frente a los cambios inter-
nacionales que han venido influyendo decisiva-
mente en los comportamientos de los gobiernos
de la region y han modificado las elaboraciones
que estaban en curso al respecto.

El proyecto ha partido de reconocer que,
aunque el tema de seguridad tiene un significa-
do especifico para cada pais andino y para Brasil
segun el alcance de la problematica interna y los
nexos de cada situacién particular con asuntos
globales, existen amenazas comunes que requie-
ren una agenda y unos instrumentos concerta-
dos. De hecho, ya Brasil y la CAN tratan el tema
de seguridad en Naciones Unidas y lo hacen en
concordancia con la interpretacién de consenso
sobre la seguridad internacional. Actualmente,
en la OEA intentan definir un concepto de segu-
ridad para el continente, mientras su sistema
hemisférico sera el que aborde los temas de se-
guridad que surjan en las negociaciones sobre el
ALCA. Pero haria falta un mayor acercamiento
entre paises vecinos para procesar de manera
compartida los acelerados cambios internaciona-
les y los desafios que, en materia de seguridad,
éstos les plantean, asi como para acompanar la
busqueda de salidas a las situaciones mas proble-
maticas como la colombiana. Como es claro, no
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se trata de asuntos que puedan ser resueltos en
el debate académico, pero éste si puede coadyu-
var a tratarlos en toda su complejidad, y sobre
todo puede abogar por su indispensable manejo
cooperativo.

Hay que empezar por clarificar los conceptos

El debate mostré la necesidad de empezar
por clarificar de qué seguridad se esta hablando,
dada la confusién reinante en torno al concepto
tras la emergencia de concepciones alternativas
muy genéricas. Unas aparecieron como contra-
posicion a la actuacién unilateral de Estados
Unidos de considerar el trafico de narcéticos y el
terrorismo como las mayores amenazas. Otras
surgieron como necesidad de superar un con-
cepto centrado casi exclusivamente en la seguri-
dad del Estado y de ponerle adjetivos a la
seguridad para diferenciarla de las experiencias
vividas bajo las dictaduras o para contrarrestar
tradicionales definiciones puramente militares.
Por eso, el debate internacional fue adquiriendo
un tono multifacético del que hacen parte térmi-
nos como seguridad humana, ciudadana, demo-
cratica. Pero mantener la indefinicién del
término o una definicién muy amplia del mismo
impide conformar la agenda, definir sus partici-
pantes activos y estructurar una institucionalidad
que le dé forma y contenido. Esta misma discu-
sion es, en cierta medida, la que se ha venido
dando en las reuniones preparatorias de la con-
ferencia especial sobre seguridad hemisférica,
que debia haberse realizado en mayo de 2003 en
México, pero que finalmente fue aplazada.

El concepto de seguridad humana, por ejem-
plo, es de tal generalidad que ha llegado a in-
cluir todo aquello a lo que aspiran las personas,
pero no ha podido definir en qué consiste la se-
guridad, desde dénde arranca ni dénde termi-
na. Existen ciertas acciones que tienen efectos
positivos en lo que podria considerarse seguri-
dad humana, pero de antemano se sabe que no
depende de esas solas acciones sino de diversos
elementos que inciden en ella, bien sea como
condiciones previas, complementarias o poste-
riores, por lo que se hace muy dificil identificar
y contabilizar en su exacta medida la contribu-
cion de cada una de ellas a la seguridad. Ade-
mas, la idea de seguridad humana es tan
abierta, que corre el riesgo de que la region
suramericana, tan excluyente y tan débil a nivel
democratico, “securice” en un sentido represivo
los mas diversos asuntos que tienen relacion
con las personas. Asi aconteci6 en la historia re-

gional reciente en donde la nocién de seguri-
dad nacional, asociada al desarrollo, permiti6
dindmicas que terminaron por afectar la seguri-
dad de las personas.

En este debate que apenas comienza surgio6 la
discusion sobre si la seguridad es un bien publi-
co y si es al Estado a quien le compete, en pri-
mer lugar, la responsabilidad de ofrecer
seguridad y de construir politicas publicas indis-
pensables para garantizarla. El Estado, sobre el
cual recaeria la tarea de mantener la seguridad
interna y externa, tendria también el deber de
determinar cudles son los riesgos y amenazas. Se
anoto, sin embargo, que el Estado ha sido en
ocasiones dispensador de seguridad, pero mu-
chas otras veces se ha convertido en la fuente de
mayor inseguridad. Ademas, se dijo que para que
la democracia sea el hilo unificador de cualquier
agenda de seguridad, el Estado debe dotarse de
estructuras y sistemas institucionales de asimila-
cién de las demandas, de tramitacién de los di-
versos intereses sociales y de un tratamiento
adecuado de los conflictos sociales, de manera
que no los “securice” al asumirlos como amena-
zas al orden publico y enfrentarlos mediante el
uso de la fuerza. La pregunta sobre si la seguri-
dad es lo que permite el desarrollo de la demo-
cracia o si es ésta la que posibilita y garantiza la
seguridad quedé6 igualmente planteada en el
debate. Asi mismo, se insisti6 en que la cre-
ciente “securizacion” de distintos asuntos debi-
do a la cruzada antiterrorista estadounidense
condiciona la definicion de la democracia, y
pone en segundo plano las libertades y dere-
chos ciudadanos.

Otro punto controversial se relaciona con la
diferencia entre seguridad y defensa, y su nexo
con el contexto internacional mas amplio. En
ese sentido, la pregunta se centré en si el papel
de las fuerzas armadas —alli donde no existen se-
rias amenazas armadas al Estado— comienza a
perder su razén de ser en la medida en que pare-
cen haber disminuido las amenazas externas a
las soberanias nacionales. El debate se plante6
en términos de suprimir —como acontecié en dos
casos en Centroamérica luego de que se hubie-
ran resuelto los conflictos internos— o de encon-
trar una nueva funcién para los militares ante la
ausencia de amenazas convencionales. Se adujo
igualmente la necesidad de considerar que los
cambios en el desarrollo del capitalismo, asi
como han tenido impactos en la organizacién so-
cial y politica de la sociedad y del Estado, han in-
cidido también en los temas de seguridad. En



concreto, el modelo econémico vigente en el
que la especulacién financiera internacional y la
acumulacion de capital se han impuesto sobre la
produccion economica, entorpece el desarrollo
de la democracia, amplia la exclusion social y po-
dria generar problemas de seguridad.

La discusion sobre lo que constituye una verda-
dera amenaza a la seguridad y lo que es un mero
problema salt6é también en el debate. Para algu-
nos, una amenaza implicaria el uso de la violencia
de forma deliberada y con efectos colectivos; un
problema de seguridad podria convertirse en una
amenaza y generar un impacto tan fuerte en la so-
ciedad, que podria llevar a una movilizaciéon co-
lectiva para enfrentarla. Para otros pareceria
necesario separar conceptualmente y jerarquizar
diversos tipos de amenazas. En primer lugar, esta-
rian las amenazas convencionales derivadas de un
ataque o agresion inesperado por parte de un Es-
tado del continente o de fuera de él, ante cuya
eventualidad cada pais ha formulado sus propias
hipétesis de conflicto. En segundo término, ha-
bria que considerar las amenazas no tradicionales
ejercidas por actores no estatales, ante los cuales
es necesario desarrollar instrumentos especiales,
asi como un dialogo entre los aparatos estatales
hemisféricos. En tercer lugar, se deben tener en
cuenta las amenazas internas al Estado y la socie-
dad lanzadas por organizaciones armadas ilegales.
En cuarto término, si no se les da una respuesta
adecuada podrian convertirse en amenaza ciertos
problemas estructurales, como son los conflictos
sociales, la vulnerabilidad democritica y la debili-
dad institucional. Esto no quiere decir que la sim-
ple existencia o el agravamiento de problemas
sociales y politicos se traduzca automaticamente en
una causa de inseguridad; pero esta interpretacion
tampoco desconoce que la misma condicion social
de pobrezay la corrupcion institucional facilitan la
irrupcion o consolidacion de la inseguridad. Mas
que en la misma clasificacion de las amenazas, en
lo que si se apreci6 acuerdo es en que cada pais
debe resolver con autonomia el alcance de los ries-
gos y la naturaleza de las amenazas existentes a su
seguridad interna, y configurar una sélida institu-
cionalidad estatal, de caracter democritico, que lo-
gre restablecer el orden publico y garantizar la
seguridad de las personas y del Estado.

El debate no esta resuelto. Apenas comienza.
Queda entonces el reto de delimitar la nocién
de seguridad de la que parte este proyecto regio-
nal. Asi mismo, de superar la imprecisiéon que ha
llevado a hablar indistintamente de problemas
de seguridad y de amenazas a la seguridad, lo

que redunda en una exageracion de problemas
que son convertidos en amenazas con conse-
cuencias muy diversas. Por eso el proyecto debe
partir, ademas del debate conceptual, de un ana-
lisis critico de lo que cominmente se senala
como amenaza y del contexto en que ésta se de-
sarrolla con el propésito de ayudar a definir lo
que hay que hacer frente a ella.

¢Existen problemas o amenazas internas a la
seguridad regional?

La respuesta a esta pregunta es esencial para
clarificar hasta dénde existe una amenaza a la se-
guridad regional que venga desde adentro, por-
que cualquier nocién de comunidad de seguridad
entre los paises andinos y Brasil es dificil de conse-
guir si se considera a uno de los paises miembros
como la principal fuente de amenaza. Esa nocion
implica que la seguridad de todos involucra la se-
guridad de cada uno de los miembros, y que jus-
tamente se forma una comunidad de seguridad
para hacerle frente a las amenazas que vienen de
afuera. Incluso la propia integracion sub-regio-
nal es puesta en cuestion al considerar como
amenaza a uno de sus integrantes y, al contrario,
como lo muestra la experiencia de conformacion
del Mercosur, éste fue posible una vez se diluy6
cualquier idea de amenaza entre sus miembros.

Al hacer una revision histérica de las amena-
zas y de su tratamiento en la region se observa
que se ha producido un transito colectivo de las
amenazas convencionales interestatales, que pa-
recen haberse disuelto casi definitivamente, ha-
cia nuevas amenazas que han tomado forma. Es
decir, no existen peligros estratégicos tradiciona-
les dentro del drea andina ni en Brasil, aunque
subsiste un problema de rivalidad y tensién
binacional entre Colombia y Venezuela por la
delimitacion fronteriza, y Colombia enfrenta un
agudo conflicto armado interno. En cambio, la
region estd inmersa en amenazas no convencio-
nales derivadas de redes criminales que han al-
canzado una enorme amplitud y ante las cuales
la institucionalidad interamericana de defensa
no ha podido responder satisfactoriamente, pues
los tratados hemisféricos estin impregnados de
la cruzada prohibicionista-represiva impuesta
por Estados Unidos.

Existe una enorme dificultad para determinar
lo que significan estas amenazas globales y c6mo
se concretan en el contexto regional. En la re-
gion han empezado a generarse unas primeras
definiciones de las nuevas amenazas, aunque €s-
tas suscitan apreciaciones divergentes dado que

coyuntura

andhisis politico n° 50

[117]



anahisis pelitico n® 50

[118]

han sido identificadas e impuestas casi siempre
desde afuera. Pero aun si tomamos las priorida-
des definidas por Estados Unidos, vemos que no
se ajustan a la situacion de la region. Excepto en
el caso de Colombia, cuyo gobierno insiste
oficialmente en que tiene un problema de terro-
rismo internacional, en la region no se presenta
esta amenaza porque no existe un movimiento
terrorista de alcance global. En la region no hay
tiranos con armas de destruccion masiva, y aun-
que algunos sindican de autoritario al presidente
Chavez, su gobierno no tiene ni pretende adqui-
rir este tipo de armas. Lo que si hay en la region
son “espacios sin gobierno”, especialmente en las
zonas de frontera. Con todo, distintos sectores
sociales y gubernamentales perciben amenazas
regionales, que para unos se derivan del conflic-
to colombiano, mientras otros temen una even-
tual expansion transnacional del proyecto
bolivariano de Chdvez. Un elemento de inseguri-
dad estructural compartido es el incremento de
la criminalidad en todas las urbes de la regién
andina, y con gran fuerza en Brasil, asi como los
problemas en las fronteras a los que ya hemos
hecho referencia.

Hay elementos que apuntan a la existencia de
problemas de seguridad regional, que se produ-
cen ante todo en Colombia, pero que provienen
también de los paises vecinos que comparten
agudas crisis econémicas y sociales, graves
dificultades de gobernabilidad, fuerte peso del
clientelismo, corrupcién en la vida politica y tra-
dicional debilidad estatal. Sin embargo, estos
asuntos no necesariamente constituyen amena-
zas, y una agenda de seguridad regional es algo
mas que la simple sumatoria de los conflictos
existentes en cada nacién. De ella harian mas
bien parte problemas transfronterizos como los
que se estan produciendo por efecto de la con-
frontacién armada colombiana y de las articula-
ciones que con ella establecen distintos sectores
de paises colindantes, o como las posibles dispu-
tas por los bienes naturales —petréleo y agua— que
se pueden traducir en amenazas para la seguridad
regional al desbordar las fronteras nacionales y es-
timular respuestas militares convencionales. Esos
problemas no pueden obtener solucién por la ac-
cién de un solo pais; requieren el esfuerzo com-
partido entre vecinos. Lo mismo acontece con los
flujos transnacionales —traficos de drogas y de pre-
cursores quimicos, de armas y explosivos— que se
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s6lo una se dio en Suramérica.

movilizan trans-regionalmente, mas que como
producto de su derrame desde un pais hacia el
resto, impulsados por las dimensiones econ6mi-
cas del negocio, por el espacio que requieren y
por las escalas de trabajo que necesitan. En con-
secuencia, estos flujos s6lo pueden ser enfrenta-
dos de manera regionalmente concertada.

Para aclarar cudles son las amenazas regiona-
les, y qué deberia hacer una agenda regional al
respecto, es necesario reflexionar, igualmente,
sobre el alcance de la division del hemisferio en
dos Américas hecha por Washington. La América
del Norte, que comienza en Panamd y que hace
parte del programa nacional de defensa de Esta-
dos Unidos, y la América del Sur, que estd mar-
cada por dos subzonas: la de grave peligro,
representada por Colombia o por Venezuela y
por la frontera colombo-venezolana, y la de alta
preocupacion, constituida por la triple frontera
entre Argentina, Paraguay y Brasil. En la primera
subzona, que es en la que se concentra este pro-
yecto, podria generarse una tensién que
involucre a Estados Unidos, interesado en fran-
quear la tradicional linea de su “patio trasero”’; a
Colombia en donde podria producirse una inter-
vencion a instancias del presidente Uribe y a tra-
vés de una coalicion de fuerzas, lo que, por
supuesto, no solucionaria los problemas; o a Bra-
sil, la Ginica potencia regional que como tal aspi-
ra a que Estados Unidos la considere en las
resoluciones que tome frente a Colombia. Los
otros paises —tal vez salvo Venezuela— ante esta
eventualidad podrian quedar como simples es-
pectadores, y la regién no habria avanzado en es-
tabilidad sino que veria afectada seriamente su
seguridad regional. Entretanto, habria que ver si
es posible abrirle paso a una propuesta alternati-
va a tal intervencion, y Brasil tendria mucho que
decir al respecto.

En la transformacion de algunos problemas re-
gionales en verdaderas amenazas podrian incidir
las diversas dinamicas externas que se desarrollen
frente al conflicto colombiano. En primer lugar,
es posible imaginar una eventual intervencién mi-
litar estadounidense para garantizar la seguridad
colombiana, lo que requeriria una operacién ma-
siva de Estados Unidos que proyectaria su injeren-
cia mas alld del corto plazo. Esta posibilidad podria
verse limitada desde Estados Unidos mismo, bien
sea por la creciente escasez de presupuesto para
atender acciones 'y ayudas en el exterior, o bien por
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los resultados de la contienda electoral y por la evo-
lucién de la percepcién dentro del partido demé-
crata sobre la inconveniencia de continuar
interviniendo en el conflicto colombiano. De con-
solidarse cualquiera de esos dos condicionantes
cabria pensar que Colombia, al ser el tercer
receptor de ayuda, quedaria en una situacion
incierta de comodin de las finanzas norteamerica-
nas, por lo que los aportes anunciados podrian no
llegarle ante una emergencia que no esté
financiada, o que empezaran a disminuir, y
entonces Colombia pasaria a un segundo plano.
Esta relegacion también podria provenir del he-
cho de que Estados Unidos no ha demostrado un
interés marcado por pacificar a Colombia. Sélo se
ha interesado de manera prioritaria por ese pais
cuando la guerra contra la droga era lo central
para Washington. Ahora le preocuparia mas bien
Venezuela, porque su situacion interna puede
afectarle el suministro de petréleo. Claro que
aunque Colombia no sea una preocupacién cen-
tral para Washington, la combinacién de conflicto
armado y droga, el encuadramiento de éste en las
etiquetas antiterrorista/antinarcéticos y la buena
relacién de Bush con Uribe permite concebir una
segunda dindmica. Esta dependeria de que el go-
bierno de Colombia demuestre importantes resul-
tados con la ayuda que ha recibido, y asi no se
incrementen los recursos ni Estados Unidos acep-
te la invitacion a intervenir, es posible que conti-
nue la injerencia estadounidense. Y, de lograrse
un acuerdo interno entre los diversos sectores co-
lombianos, incluidos los actores armados ilegales,
es posible que Washington se viera obligado a res-
paldar algun arreglo de la confrontacion. Esto de-
pende del éxito de la construccion de una politica
de Estado colombiano dirigida a crear las condi-
ciones para una salida negociada, y del acompana-
miento que puedan hacer los vecinos para crear
un contexto regional favorable.

{Cémo construir una agenda
de seguridad regional?

El debate en el evento mostré que construir
una agenda de seguridad implica considerar va-
rias cuestiones centrales. Ante todo, es indispen-
sable tener en cuenta los hechos relacionados
con componentes externos, mas en concreto, la
injerencia directa de la politica exterior estado-
unidense que tiende a “securizar” distintos te-
mas: unos, que por su naturaleza son de esencia
social, como los cultivos ilegales, la delincuencia,
las migraciones; otros, como las cuestiones de or-
den politico, relacionadas con la democraciay

sus procesos; y otros mas, referidos a asuntos
como el terrorismo y la delincuencia
transnacional. También se debe asumir que sub-
siste una infinidad de divergencias en torno a la
seguridad. No hay una vision estratégica com-
partida ni una actuacién conjunta frente a pro-
blemas comunes en zonas de frontera ni ante
las cuestiones transfronterizas que se producen
con ocasién del conflicto colombiano. Asi mis-
mo, una agenda de seguridad debe tener en
cuenta que, de una u otra forma, los estados
andinos no han logrado integrar sus propias so-
ciedades, las cuales siguen siendo muy fragmen-
tadas y heterogéneas; tampoco han tenido la
capacidad para controlar la totalidad del espa-
cio nacional ni han dispuesto de una estructura
y un sistema institucional capaz de asimilar y re-
solver las distintas contradicciones de naturale-
za social; mas bien la mayor parte de ellos han
debido enfrentar autoritarismos y nacionalis-
mos que inciden en las agendas de cada pais.
Ademas, la agenda debe prestar atencién a lo
que es propio de la sub-regién andina: la debili-
dad de cada pais, la legitimidad precaria del sis-
tema democrdtico y las dificiles dinamicas
internas que impiden construir instrumentos
institucionales. Finalmente, debe tener en
cuenta los intereses de Brasil. Si bien estos
asuntos no constituyen los ejes de lo que hay
que asumir en comun, si es importante consi-
derarlos para que el acercamiento sea real y
pueda construirse una agenda regional, para
que ese proceso promueva la solucién de los
problemas de seguridad que le son propios a
cada pais, y ayude a superar el retroceso de los
acuerdos de integracion.

Igualmente, el debate mostré que el proyec-
to regional deberia tomar en consideracion as-
pectos sensibles en asuntos de seguridad entre
los paises andinos y conosurenos; y observar si
se trata de una diferencia significativa entre las
prioridades de unos y otros, cudl es su alcance y
c6mo afectaria una agenda regional. Es posible
apreciar una primera diferencia en el hecho de
que mientras cada uno de los paises de Mercosur
ha avanzado relativamente en el desarrollo inter-
no de la reforma militar bajo un esquema de de-
mocracia en el que no involucran las fuerzas
armadas en tareas policiales, como el combate al
narcotrafico y el enfrentamiento a protestas so-
ciales, en el caso andino la naturaleza de los
problemas y las presiones estadounidenses al res-
pecto han permitido el involucramiento de las
fuerzas armadas en esos asuntos. La delimita-
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cion constitucional de funciones de la fuerza mi-
litar en el cono sur ha sido puesta a prueba en
momentos de crisis en los que se altera el orden
publico o arrecia la criminalidad gracias a que se
han levantado voces que discuten su efectividad.
La ratificacion de dicha delimitacién ha demos-
trado que es inaceptable la transgresion de los
derechos ciudadanos y de las politicas nacionales
de seguridad democraticamente concertadas, y
sugiere que ese deberia ser el modelo mas ade-
cuado para los paises de la region, asi exista una
gran presion estadounidense para actuar en otro
sentido. De lo contrario, si se contintia entregan-
do a las fuerzas armadas el manejo de los asuntos
de seguridad nacional, si se las sigue
involucrando en los problemas de orden publico
o en las amenazas transnacionales, seguird vigen-
te el débil control politico sobre los militares, la
ausencia de los poderes publicos frente al temay
la pérdida de manejo civil de dimensiones cen-
trales en las relaciones regionales. Otra diferen-
cia —aunque menos importante y que puede ser
mas bien un punto a favor de una agenda regio-
nal-, se expresa en que, mientras la CAN incluye
en la Carta Andina para la Paz y la Seguridad lo
que esta acordado entre sus miembros frente a
las necesidades de seguridad de los paises, asi es-
tos acuerdos sean parciales y no se hayan aplica-
do aun, en el Mercosur el tema sigue siendo un
asunto de caracter mas nacional. Por tanto, dis-
cutir con Brasil al respecto podria abrir una
oportunidad para revisar todo aquello en lo que
existe congruencia entre los distintos paises y, si-
multineamente, para precisar los puntos en los
que hay desacuerdo. Esta identificacién de las dis-
crepancias existentes en torno al tema es igual-
mente indispensable para la construcciéon de una
agenda de seguridad regional.

Asi mismo, el debate mostré que el proyecto
andino-brasileno deberia considerar que, para
prever el comportamiento de los gobiernos en el
mediano plazo, es necesario poner sobre la mesa
los costos que para cada pais significa despren-
derse de acuerdos previos y futuros con Estados
Unidos, y adherirse a una vision de tratamiento
Sur/Sur de los problemas regionales. En alguna
medida esto es lo que estd en juego en el asunto
de la vigilancia amazénica propuesto por Brasil,
que, para ser exitoso en sus objetivos y contribuir
en materia de seguridad regional y en el manejo
ambiental, debe ser asumido por los paises
amazonicos como uno de los retos concretos de
seguridad compartida. Habria que auscultar
como conjugar una agenda de seguridad de Bra-

sil y la CAN, que sirva de contrapeso a las dina-
micas jalonadas por Estados Unidos, sin que esto
signifique entrar en contradiccion abierta con la
potencia hemisférica y global.

El debate también reclamé del proyecto un
analisis de los grandes desafios a la construccion
de una agenda de seguridad regional como los
que a continuacion se mencionan. Brasil y la re-
gion andina deben ser capaces de identificar los
principales riesgos actuales y las grandes amena-
zas que se ciernen hacia el futuro, y evaluar la po-
tencialidad de una alianza estratégica a la que
pudieran llegar, asi como sus costos y beneficios.
Esto depende de que los paises implicados mues-
tren una disposicion real para construir un
liderazgo politico regional y una institucionalidad
de seguridad y defensa, y para adelantar las refor-
mas internas —papel de la fuerza militar, dotacion
de armamento y equipos, fortalecimiento de ins-
tituciones como el parlamento y el poder judi-
cial- que tiendan a apuntalar la relacién entre
desarrollo democratico y agenda de seguridad
regional. Dependeria, también, de que los
suramericanos asumieran la simultaneidad de los
procesos de integracién y negociacién econémi-
cas frente a la globalizacién con la urgencia del
tema de seguridad regional, de que atendieran
las urgencias nacionales para ayudarles a encon-
trar salida, y de que no interfieran la construc-
cién regional, pues €sta podria verse postergada
por décadas. La concertacion de la agenda regio-
nal debe ser entendida entonces como un proce-
so de superacion de la fragmentacion de los
acuerdos de integracion con el propésito de
atender las interdependencias negativas que los
enfrentan.

En suma, la region andina en si misma y en su
relacion con Brasil pareceria requerir una agen-
da de seguridad que no sea demasiado vaga o
ambiciosa. Esta deberia partir de los intereses,
las prioridades y las condiciones particulares de
cada pais, pero no podria quedarse alli. Mas bien
tendria que salir de lo puramente nacional y pa-
sar a lo posnacional para poderle hacer frente a
la globalizacién que involucra cada vez mas ele-
mentos de las relaciones entre las sociedades y
los estados por encima de las barreras naciona-
les. Como lo que mais se asemeja a una politica
regional de seguridad es la estrategia que aplica
Estados Unidos, pero su contenido y forma no
corresponden a las prioridades regionales y con-
ducen a acciones fragmentadas, el proyecto de-
beria proponer formas de superacion de esa
simulacion de politica sub-regional de seguridad.



Esto es, de la suma de politicas bilaterales de
cada pais con Estados Unidos, que, por su seme-
janza, fueron asumidas como si hubieran sido
concertadas. En fin, el proyecto no podria pro-
poner una agenda tan amplia que tienda a
“securizar” todos los asuntos. Mas bien, podria
ayudar a la delimitacion de los temas a partir de
parametros precisos acordados entre los paises
implicados y con una metodologia que permita
su concrecion y especificacion.

Actores institucionales y sociales

Otro aspecto del debate sobre una agenda de
seguridad regional mostré que si bien ésta impli-
ca en primer lugar a los tres poderes publicos de
los estados y no solo a las fuerzas armadas de
cada uno de los paises, es necesario involucrar
también a distintos sectores estatales y sociales;
es decir, al conjunto de la institucionalidad de
cada pais —-representada por el parlamento, el
ejecutivo y la justicia— y a través de consultas a los
poderes locales de instancias subnacionales y a
las organizaciones sociales. Estos sectores debe-
rian participar en espacios nacionales de coordi-
nacién politica en donde puedan senalar sus
posiciones sobre las pautas nacionales, los instru-
mentos idoneos que las pongan en practica, asi
como las agendas cooperativas regionales para
atender amenazas transnacionales.

Sin confundir conflicto con amenaza, pero
entendiendo que en ciertos casos el problema
puede ser fuente de amenaza, es necesario con-
siderar el escenario de posibles conflictos con
actores no estatales que se ha venido
prefigurando y cuya prevencion debe tener en
cuenta la perspectiva que al respecto tiene la so-
ciedad civil en la region. Lo que se vislumbra
como altamente probable en un horizonte de
diez anos, es que, junto a los conflictos domésti-
cos y las amenazas internas a la estabilidad, apa-
receran conflictos transnacionales con nuevos
actores. No se trata s6lo de las nuevas amenazas
definidas en los anos noventa (crimen organiza-
do conectado con droga, guerrilla y terroris-
mo), sino de la aparicién de nuevos actores
capaces de plantear retos percibidos como nue-
vas amenazas. La cuestion de los movimientos
indigenas podria surgir como un fenémeno
transnacional estimulador de percepciones de
inseguridad, porque en alguna medida su ac-
tuacién rebasa conceptos de territorialidad y so-
berania que se daban como resueltos pero que
no funcionarian, aparentemente, para este tipo
de movimientos. Otro fenémeno transnacional

podria estar constituido por redes sociales con
agendas regionales propias, que no puedan ser
asumidas por un multilateralismo tradicional
entre estados sino que requieren un
multilateralismo complejo. Estos nuevos actores
pueden poner en cuestion muchas de las actua-
les concepciones de seguridad o de la
definiciéon de amenazas, y van a reprochar con
fuerza su no inclusién en la discusién de cual-
quier tipo de acuerdo al respecto. De ahi la im-
portancia de considerar cémo una serie de
nuevos actores van a intervenir en la definiciéon
de una agenda regional cuando no existen los
mecanismos para que puedan participar siquie-
ra en el tratamiento de los temas mas tradicio-
nales, en los que tienen mucho qué decir.

El papel y la participacion de la sociedad ci-
vil se han venido planteando en los ultimos
anos en el proceso de ALCA, y existe una gran
presion, ejercida por una serie de redes de
configuracion transnacional, para obtener voce-
ria en la construccion de cualquier agenda re-
gional. El tema de seguridad, sin embargo,
acarrea un problema para las organizaciones de
la sociedad civil dado que, por lo general, su
preocupacion ha estado centrada en otras cues-
tiones muy distintas. La sociedad civil s6lo ha
intervenido en el tema de seguridad al salir de
una dictadura o de una aguda confrontacion, y
lo ha hecho para exigir la proteccion de los de-
rechos humanos o para reclamar que los milita-
res no se desempenen como actores politicos.
Pero, una vez termina la transicion, las organi-
zaciones sociales no vuelven a interesarse por el
tema de seguridad, salvo cuando reaparece en
relacion con la seguridad ciudadana frente a la
criminalidad y delincuencia comun. Entonces,
como la seguridad regional no es un tema que
esté dentro de sus perspectivas pero que si las
involucra, conviene hacer una convocatoria am-
plia a la sociedad civil para discutir al respecto.
Hay que ayudar a que la sociedad civil supere el
temor frente al tema de la seguridad y se invo-
lucre en la discusion acerca de funciones y limi-
taciones tanto al poder militar como al policial.
Las comunidades académicas, al movilizarse al-
rededor de este tema, pueden ayudar a
explicitar los componentes centrales de seguri-
dad y estimular este debate también entre los
mas diversos sectores sociales de la region.

Mecanismos andino-brasilenos
En el evento se insisti6 en que, para elaborar
una agenda colectiva, es necesario desarrollar
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verdaderas medidas de confianza, valorar los la-
zos historicos de los paises implicados, los pro-
blemas coyunturales comunes, asi como el
funcionamiento de mecanismos conjuntos de
muy diverso orden. La ausencia de tales medidas
ha contribuido, entre otras cosas, a impedir el
funcionamiento de esquemas de seguridad co-
lectiva. Es necesario, por tanto, que el proyecto
estudie los fracasos y conflictos que se han pro-
ducido al abordar distintos temas de seguridad
en ambitos bilaterales y multilaterales, asi como
los procesos de cooperaciéon que han sido fluidos
y han permitido avances. Se deben revisar las
definiciones del Grupo de Rio frente al tema de
seguridad, al igual que la efectividad que el gru-
po podria tener, por ejemplo, en un papel de
acompanamiento para la busqueda de solucio-
nes negociadas frente al conflicto colombiano,
como el que —guardadas las diferencias de con-
texto y del tipo de conflictos— tuvo el Grupo de
Contadora frente al problema centroamericano.

Para unos, mas que adoptar la posicién facil de
desconocer los organismos de integracion sub-re-
gional o de vecindad, es indispensable analizar
c6émo recuperarlos con el fin de que cumplan con
las aspiraciones que les dieron origen, y que su
eficaz funcionamiento permita un acercamiento
en los asuntos de seguridad. Estas instituciones
derivadas de los procesos de integracién pueden
ayudar, ademads, a aproximarse a la discusién so-
bre la agenda, y podrian constituirse en el camino
para poder concretar retos compartidos que se
desprenden de amenazas transnacionales a la se-
guridad regional. Para otros, en cambio, habria
que analizar con detenimiento si conviene agre-
gar a la actual institucionalidad, ya bastante sobre-
cargada, funciones en los asuntos de seguridad en
los cuales no tiene experiencia, o si es mejor es-
tructurar nNUevos mecanismos que asuman
especificamente los temas de la agenda de seguri-
dad. Entre éstos esta la reunion de los ministros
de defensa andinos antes de las cumbres presi-
denciales, como fue acordado por los propios je-
fes de Estado.

Desde la institucionalidad de la Comunidad
Andina, el proyecto podria revisar el alcance de
la Carta Andina para la Paz y la Seguridad suscrita
a mediados del ano 2002, y que se propone desa-
rrollar una politica comun fundamentada en una
perspectiva democritica de la seguridad, la defen-
sa de la democracia como sistema de gobierno, la
promocion y proteccion de los derechos huma-
nos, la solucién pacifica de las controversias y el
fortalecimiento del proceso de integracién. Sin

embargo, al examinar los instrumentos para su
operacion se observan los mismos problemas
que, a continuacién senalamos, ocurren en
Centroamérica con los tratados marco de segu-
ridad. Muestra serias dificultades para hacer co-
herente la declaracién de principios sobre
seguridad con los instrumentos y contenidos
para su aplicacion. Privilegia temas de terroris-
mo, control de armamento, reduccién de presu-
puestos militares y aplicacion del tipo de
medidas de confianza acostumbradas pero poco
eficaces. Tiene un desfase entre los discursos so-
bre la seguridad y los referidos al desarrollo.
Mantiene las decisiones y responsabilidades al
respecto en las estructuras de seguridad tradicio-
nales de los gobiernos y los cuerpos militares. Ca-
rece de un mecanismo de seguimiento, por lo
que puede convertirse en una simple referencia
de los paises que la suscribieron, a diferencia de
la convencién interamericana contra el terroris-
mo, que constituye un eje de la seguridad para la
region. Hace invisibles a los nuevos actores que
han emergido alrededor o como epicentros de
asuntos de seguridad y no contempla formas de
participacion de las sociedades. El proyecto
andino-brasilefio podria sugerir formas de supe-
racion de estas brechas con el fin de armonizar
los postulados y los instrumentos de aplicacion
de la Carta, y de avanzar en la construccion de
una agenda regional a partir de los mecanismos
existentes.

También dentro del marco de la CAN, las
definiciones sobre desarrollo fronterizo contie-
nen una importante evolucién conceptual y unos
mecanismos que podrian ser igualmente conside-
rados dentro del analisis de posibles instrumentos
para asumir de manera cooperativa los asuntos de
seguridad fronteriza. Mds atin cuando estos meca-
nismos binacionales se han venido ocupando
crecientemente del tema de seguridad. Entre
ellos estan las comisiones de vecindad, que han
funcionado bien cuando han tenido oportunidad
de reunirse y trabajar temas concretos, o que han
sido muy eficaces en su gestion sobre el terreno
en la resolucion a tiempo de problemas cuando se
les ha pedido intervenir para evitar que éstos se
conviertan en graves conflictos. El esfuerzo reali-
zado para conformarlas y concertar sus funciones
y responsabilidades es una experiencia acumulada
que se debe mantener y reforzar. Su fortaleci-
miento implicaria que sean dotadas con nuevos
apoyos de las entidades encargadas de la
planeacion nacional con el fin de que puedan
acompanar la definiciéon de sus recomendaciones



para que sean viables a nivel presupuestario y
técnico. Ademas, deben ser reforzadas en su com-
posicion con el fin de que sus integrantes repre-
senten diversos sectores de los paises implicados y
conozcan los temas por tratar. También deben ser
ajustadas en concordancia con las transformacio-
nes de las agendas de politica exterior y de la rela-
cion bilateral. Su funcionamiento permanente, asi
cambie el partido en el poder o existan discrepan-
cias entre las capitales y problemas en las fronte-
ras, ayuda a la generacién concreta de confianza y
de mutua cooperacion bilateral, lo que se traduce
en buenas relaciones fronterizas, comerciales y de
seguridad.

Existen algunos mecanismos de seguridad en-
tre Brasil y cada pais andino para el control de
las fronteras compartidas, asi como apoyo opera-
cional y de inteligencia, intercambio judicial,
medidas de confianza entre las fuerzas armadas y
de policia, relativa concertacién para la lucha
contra el trafico de drogas y posibilidad de usar
el Sistema de Vigilancia Amazénica (Sivam-
Sipam). El sistema ha sido desarrollado para pre-
venir la intervencion en territorios no
controlados efectivamente y como un campo de
cooperacién con los vecinos. Estos deben
identificar la institucion nacional que lo
dimensione, ajuste y ponga en practica, asi como
el cuerpo politico, técnico y operativo con capa-
cidad para descifrar, precisar y utilizar los datos
del sistema. Ya existen veinte documentos juridi-
cos entre Brasil y los paises andinos, que se de-
ben hacer operativos de manera coordinada.
También podrian revisarse las posibilidades en el
espacio amazénico compartido, que cuenta con
el TCA, y analizar, por ejemplo, si a mas de avan-
zar en un tratamiento realmente cooperativo de
las cuestiones ambientales, se podria pensar en
la creacion de una comisién especial que pudie-
ra concertar criterios para incluir una agenda de
seguridad. Igualmente, desde el parlamento
andino se podria tratar el tema de conciliar la
carta andina con el TCAy la declaracion diplo-
matica del Mercosur sobre seguridad. Ademas,
segun el agregado militar de Brasil en Bogota,
misiones como las que €l representa y que hacen
parte de los cuerpos diplomaticos, se remontan a
1967 vy existen en todos los paises de la CAN.
Muchos generales y altos oficiales de los ejércitos
de los paises andinos se han capacitado y entre-
nado en escuelas militares de Brasil, y actual-
mente profesores brasilenos ensenan en las
escuelas militares de Perd y Venezuela. Es comun
para las fuerzas armadas de la region la realiza-

cién de encuentros de analisis estratégico, de in-
teligencia y de logistica, asi como la realizacién
de reuniones anuales de cooperacion en las que
intercambian conocimientos, doctrinas, modelos
de operaciones y medidas de control. También
existen acuerdos que, sin afectar la soberania na-
cional del pais vecino, permiten operaciones
como las de control del trafico ilegal en areas de
fronteras a cargo de una de las fuerzas nacionales,
las cuales cesan cuando llegan a la frontera co-
mun y deben ser continuadas por el pais vecino.
Habria que analizar si esos mecanismos puntuales
bilaterales podrian contribuir a constituir una ar-
quitectura regional en materia de seguridad.

Mecanismos segun problemas y amenazas

En el debate se expresaron sugerencias con
relacion a los mecanismos que se deberian po-
ner en marcha segun los problemas y las amena-
zas que, aunque no se presentan con la pureza
en que han sido definidas, siempre tendran una
fisonomia que permita encuadrarlas y
jerarquizarlas en un patrén de clasificacién. Para
atender los distintos tipos de problemas y amena-
zas existe una amplia gama de acuerdos que pue-
den y deben ser utilizados coordinadamente
para hacerles frente. Para la defensa convencio-
nal hay cooperacion y enlaces militares entre pai-
ses y reuniones de los estados mayores. Frente a
problemas como el de las drogas se coordinan
acciones de control, reuniones de ministros de
defensa, cumbres hemisféricas. Ante problemati-
cas como la colombiana, en donde las fuerzas
militares enfrentan la accién armada de guerri-
llas y paramilitares, se abre la discusion de qué
deberian hacer los estados colindantes. Surge,
ademas, la discusion acerca de si las fuerzas ar-
madas, alli donde no enfrentan confrontaciones
armadas internas y ante la ausencia de amenazas
convencionales, no deberian empezar a adecuar
sus doctrinas y armamentos, con el fin de confor-
mar fuerzas militares nacionales, acantonadas
dentro de marcos del Estado-nacién, pero prepa-
radas para participar cuando sean requeridas
regionalmente y dispuestas a cooperar con inter-
cambio de informacién, inteligencia y
equipamiento.

La defensa frente a las amenazas no tradicio-
nales distintas de las confrontaciones armadas
contra el Estado disponen de mecanismos de
proteccion que se ubican en tres espacios: la in-
teligencia, las fuerzas policiales y los mecanismos
juridicos. Estos tltimos sirven para precisar la
operacion de las dos anteriores y para guiar la
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accion interestatal a través de tratados, por ejem-
plo, en materia de extradicion. Se propuso anali-
zar la necesidad de crear un centro regional de
inteligencia que sea capaz de coordinar
regionalmente las acciones policiales y que supe-
re la funcién de la Interpol en la region. Este po-
dria ponerse en marcha a partir de la
disponibilidad de instrumentos de informacion e
inteligencia con los que cuenta cada policia na-
cional, y asi el primer paso seria de agregacion y
homologacién de la informacién, de los proce-
sos en curso y de las respectivas interpretaciones.

Ante las amenazas estructurales en la esfera
de la seguridad, que abarcan el ambito de las po-
liticas publicas nacionales y los distintos mecanis-
mos de la cooperacion regional y multilateral, asi
como la presencia y participacion de sectores so-
ciales para hacer frente a la escasez de recursos,
se propuso pensar formas de participacion de las
corporaciones privadas y empresariales.

En sintesis, el debate mostré que aunque, por
su debilidad nada augura que la CAN, el TCA o
los mecanismos binacionales puedan estar en el fu-
turo en condiciones de procesar y resolver los asun-
tos de seguridad, no existe otra institucionalidad,
como tampoco existe otro ambito de concertacién
como el Grupo de Rio. Por eso, surgieron propues-
tas en el sentido de que el proyecto sugiriera for-
mas para que los mecanismos de cooperaciéon den
pasos concretos y pongan en marcha acuerdos
comunes bilaterales, sub-regionales o regionales
para asumir las cuestiones de seguridad relacio-
nadas con la vecindad fronteriza y con las ame-
nazas transnacionales. También para que revisara
nuevos mecanismos si los organismos existentes
son insuficientes.

La discusion mostr6 dificultades para ese proce-
so derivadas de la sobrecarga de retérica en la re-
gion andina y en el parlamento latinoamericano,
de la bilateralidad en las relaciones de Brasil con
cada pais andino, asi como del predominio de los
temas de seguridad vinculados con acuerdos bilate-
rales con Estados Unidos. Pero también mostré
que todo ello, aunque entraba la construccion de
una agenda regional comuin, es al mismo tiempo lo
que estimula su desarrollo y el que ésta alcance
trascendencia internacional. Ademads mostré que la
organicidad que pueda adquirir la relacién andino-

brasilena deberd soportarse en patrones de
confianza y cooperacion, para lo cual es decisivo el
conocimiento, por parte de los gobiernos y los
forjadores de opinién, no sé6lo sobre las crisis de los
vecinos sino sobre sus potencialidades. Asi no se
generan mds incertidumbre y prevenciones sino
aproximaciones y acuerdos. Y en este campo, los
participantes coincidieron en que el proyecto re-
gional puede hacer una significativa contribucién.

En conclusion de los retos planteados al pro-
yecto por el primer seminario, para avanzar en
una vision regional que dé sustento a una agen-
da de seguridad andino-brasilefia es necesario
clarificar el concepto de seguridad con el cual el
proyecto se propone avanzar, y definir las amena-
zas y los imperativos comunes de seguridad, asi
como los actores que participan y que van mas
alla de los agentes clasicos. También, requiere
definir el espacio de coordinacién de politicas,
el grado de institucionalizacion en diferentes ni-
veles no solo intergubernamentales, definir para
qué temas deben desarrollarse mecanismos co-
lectivos de seguridad y si éstos deben ser bilatera-
les o generales, permanentes o puntuales, si hay
que reforzar los que ya existen o crear otros
especificos, y como contribuir a superar el
desfase operacional que se encuentra entre las
definiciones adoptadas por los gobiernos y los
procesos reales en curso. Ademas, el proyecto
andino-brasileno debe estimular el debate sobre
las implicaciones politicas del papel de Estados
Unidos, cuyos intereses juegan de manera deter-
minante y recortan el margen de posibilidades
del subcontinente. Igualmente, su arranque
debe partir de que una buena vecindad implica
compatibilidad de valores, relevancia y compren-
sion mutua, realidades e identidades comparti-
das. Implica, asi mismo, asumir que la seguridad
de un pais no puede estar basada en vecinos dé-
biles y en crisis sino que requiere su estabilidad y
fortaleza. De la misma manera demanda conti-
nuidad en las medidas no sélo en el campo mili-
tar y aceptar que las relaciones de vecindad no
pueden orientarse s6lo por el mercado. Necesi-
tan, en fin, aceptar que la redefinicién del inte-
rés nacional no finaliza en la frontera sino que se
expresa en la integracion con los vecinos como
un elemento de fuerza internacional.
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