Fronteras calientes
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EN ENERO DE 2008, el gobierno de Pert interpuso una demanda en contra de
Chile en la Corte Internacional de Justicia de La Haya, lo que dio inicio a un liti-
glo que se prolongard por al menos § afios, en un contencioso sobre la definicién
de la frontera maritima. A comienzos de marzo del mismo afio, la Cancilleria co-
lombiana envié una nota de excusas a Ecuador por el ingreso a territorio ecuato-
riano de helicépteros colombianos con personal de las fuerzas armadas: un serio
incidente de vulneracién de la soberania nacional. Pocos dias después, el Pre-
sidente de Nicaragua, Daniel Ortega, decidié romper relaciones con Colombia y
decidié denunciar la incursién de fuerzas armadas colombianas en las aguas te-
rritoriales nicaragiienses.

En poco menos de dos meses, los diferendos en zonas de frontera y las tras-
gresiones al principio de soberania coparon la agenda noticiosa y nos recorda-
ron que, en América Latina, las disputas tradicionales no nos han abandonado. La
superposicién de la seguridad tradicional y las nuevas amenazas estd marcan-
do a nuestros paises, y esto tenderd a incrementarse en la medida que las activi-
dades transfronterizas se hacen cada dia mds comunes. La combinacién de re-
laciones de interdependencia compleja con débiles instrumentos estatales para
proteger las zonas limitrofes plantea un escenario preocupante para la regién.
Si a eso se agrega la inclusién de las fuerzas armadas para controlar conflictos
internos, las perspectivas para el fortalecimiento del Estado de derecho son
poco halagiiefias. Se requiere una accién regional concertada para reducir las
amenazas transnacionales que estdn erosionando la institucionalidad democra-
tica.
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Es bien sabido que, en los dltimos 30 afios, se ha producido una progresiva
apertura econdémica, politica, social y cultural en el hemisferio. La apertura es vi-
sible en el incremento moderado, aunque constante, del intercambio de bienes y
servicios entre los paises y desde la region hacia el resto del mundo, en el explosivo
aumento de las migraciones y de las inversiones intrarregionales, en la significa-
tiva variacién en los niveles de trdnsito de personas, y en el surgimiento de una serie
de acuerdos bilaterales y multilaterales de cardcter econémico y politico entre los
paises de la regién. Esta creciente interdependencia “positiva” ha venido acompa-
fiada de procesos similares de interdependencia “negativa’, incluido el aumento del
trafico de armas livianas, del trifico ilicito de drogas, de las actividades vinculadas
al crimen organizado trasnacional, del lavado de dinero y del trifico de personas,
entre otros.

Todo esto ha hecho que el control de los limites fronterizos adquiera mayor
importancia. En algunos casos, tales fenémenos han desencadenado procesos de
facilitacién de mecanismos orientados a estimular mds integracion. Entre Argentina
y Chile, por ejemplo, se establecié una serie de acuerdos bilaterales para facilitar
el trinsito de personas y de bienes y servicios entre ambos paises —lo que llevé a
crear nuevos pasos fronterizos, a establecer sistemas de control de frontera unicos
y a reducir los tiempos de espera—. En otros casos, se han generado procesos in-
versos de incremento de las restricciones, dada la cada vez mayor presencia de
actividades ilicitas en dreas fronterizas.

La dificultad principal reside en que se superpone una agenda de seguridad
tradicional —es decir, relaciones con diferendos limitrofes pendientes—, con ame-
nazas no tradicionales. La combinacién de esas dos agendas establece un escena-
rio poco promisorio para avanzar en forma consistente en la reduccién de poten-
ciales conflictos. En este articulo, se sostiene que la resolucién de los diferendos
limitrofes es un elemento necesario, aunque no suficiente, para avanzar concerta-
damente hacia la solucién de los desafios emergentes. Los efectos no esperados
de una situacién como la descrita aluden a una mayor intervencién de los milita-
res en la seguridad interna, un incremento de su autonomia y una reduccién de las
capacidades civiles de control de las instituciones armadas.

LA REGION MAS PACIFICA DEL MUNDO

EsTADisTICAMENTE, América Latina y el Caribe se ha convertido en una de las
regiones mds pacificas del planeta —esto es, donde hay menos conflictos arma-
dos derivados de conflictos territoriales o guerras civiles—. Durante el siglo x1x y
hasta mediados del siglo xx, se hizo presente una serie de conflictos interestatales
derivados de pugnas por delimitaciones territoriales y por el acceso a recursos eco-
némicos considerados estratégicos. Entre las situaciones de conflicto o disputas inter-
estatales mds importantes en el siglo xx, destacan el diferendo entre Honduras y
Nicaragua (1957), y el de El Salvador y Honduras (1969); las tensiones e intervencio-
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nes de Estados Unidos en Cuba, Granada, Panamd y Haiti; el diferendo entre
Argentina y Chile (1978); el conflicto de las Malvinas entre Argentina y Reino Unido
(1982); y los repetidos episodios de tension y conflicto entre Perd y Ecuador.

De acuerdo con el Heidelberg Institute for International Conflict Research
(2006), los principales conflictos recientes latentes e inactivos en la regién son en-
tre Honduras y Nicaragua (diferendo maritimo); Guatemala y Belice (demarcacién
terrestre); El Salvador, Honduras y Nicaragua (acceso al Golfo); Perd y Ecuador
(diferendo terrestre); Chile y Pert (demanda maritima); Bolivia y Chile (demanda
por acceso al mar); Argentina y Chile (reivindicaciones en Antdrtica); Guyana y Su-
rinam (demarcacidn terrestre); Colombia y Venezuela (demarcacion del Golfo); y
entre Colombia y Nicaragua (delimitacién maritima). A esta lista podrian agregar-
se diferendos no territoriales, como los derivados por problemas de acceso a o uso de
aguas entre México y Guatemala, Nicaragua y Costa Rica, Argentina y Uruguay, y
Bolivia y Chile. Asimismo, en esta categoria podrian incluirse los problemas asocia-
dos a la frontera entre Colombia y Ecuador, derivados del tréfico ilicito de drogas
y de la accién de la guerrilla y del Ejército colombianos.

Vale hacer notar que, pese a que se mantiene un nimero relativamente alto de
diferendos latentes, la cantidad de enfrentamientos interestatales y de guerras
civiles ha tendido a disminuir hacia fines del siglo xx y comienzos del siglo xx1.
Los dos factores centrales que podrian explicar el bajo nimero de enfrentamien-
tos en un escenario de conflictos latentes son la existencia de mecanismos politicos
de prevencién de conflictos y el proceso de democratizacién.

En efecto, histéricamente, en la regién se han desarrollado y articulado diversos
instrumentos politicos e institucionales (por ejemplo, el Grupo de Contadora,
grupos de paises amigos, la Organizacién de los Estados Americanos —0EA— o
el Grupo de Rio), que en el pasado y en la coyuntura actual han intercedido en los
conflictos internos o interestatales. Dichas instancias han generado condiciones
para el didlogo entre las partes y han permitido establecer procesos de verifica-
cién y seguimiento de posibles acuerdos.

Otro de los factores significativos ha sido la democratizacién generalizada en
la regién, que ha posibilitado la apertura de canales de comunicacién entre los
paises, mds alld de los gobiernos, y ha permitido fortalecer los espacios de didlogo
y de prevencién de conflictos en la sociedad civil. Si existe una recurrencia histéri-
ca en el sistema internacional, es ésa que las democracias no entran en conflicto
entre si. Los mecanismos causales que explican esta “ley” se vinculan a la gene-
racién de espacios de cooperacién que es posible establecer en diferentes niveles del
espacio politico y social en los dmbitos nacional, regional e incluso local. Asimismo,
los procesos de toma de decisiones politicas entre sistemas democraticos ayudan
a evitar una rdpida escalada en momentos de tensién. De esta forma, la creacién de
instrumentos politicos adecuados, asi como la existencia de democracias, genera
condiciones éptimas para reducir el escalamiento de potenciales tensiones, y pa-
rece ser que éste es el caso del hemisferio.
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Sin embargo, también resulta pertinente preguntarse por qué no terminan de
resolverse los conflictos pendientes entre los paises de la regién. La quincena de con-
flictos latentes de cardcter territorial o maritimo persisten en la agenda de los gobier-
nos, sin que se vislumbren acciones concretas para eliminarlos. Una explicacién his-
térica y cercana al realismo teérico alude a la presencia permanente de visiones
geopoliticas tradicionales en los distintos paises. Al haber demandas territoriales in-
satisfechas, los paises mantendrian visiones enfrentadas o competitivas, lo que darfa
paso a la estructuracién de fuerzas armadas basadas en la definicién de hipétesis de
conflicto con paises vecinos. Asimismo, se darfan 16gicas de competencia estratégica
entre algunos paises de la region, lo que inhibirfa una mayor cooperacién.

No obstante, la explicacién anterior es insuficiente pues, como se verd mds ade-
lante, algunos paises han modificado los paradigmas tradicionales de enfrentamien-
to para dar paso a procesos sinérgicos de integracién. Reconociendo que, entre
algunos paises, existen légicas competitivas y hasta de enfrentamiento, es necesa-
rio sefialar otros dos factores. En primer lugar, cabe considerar la existencia de 16gi-
cas institucionales internas que manifiestan recurrentemente intereses pro statu quo.
Algunos actores mids tradicionales en el 4mbito nacional ven la conveniencia de
evitar el avance en espacios de cooperacién. La bandera del nacionalismo es atrac-
tiva, particularmente cuando los gobiernos tienen bajos niveles de popularidad.

En segundo lugar, también existen tendencias globales que, indirectamente,
ayudan a mantener el statu quo. Por ejemplo, la presencia de fuertes incentivos en
el mercado internacional de armamentos convencionales contribuye a que los paises
de la regién mantengan sfocks de armas que inhiben la cooperacién e incrementan
la desconfianza. Si a eso se le agrega que, en muchos casos, las fuerzas armadas man-
tienen importantes espacios de autonomia para resolver asuntos referidos a la
compra de armas, las posibilidades de promover una transformacién estratégica
en las relaciones entre los paises se reduce significativamente.

De esta forma, aunque América Latina y el Caribe sea una regién con bajos
niveles de conflicto, tampoco se han dado pasos significativos —salvo honrosas
excepciones— hacia la superacion bilateral o colectiva de los diferendos y con-
flictos tradicionales entre paises. Distintas condiciones globales e internas han
inhibido las posibilidades de que se establezca una nueva correlacién de intere-
ses para dar un salto cualitativo en materia de seguridad tradicional.

EL CfRCULO VICIOSO DE LA DESCONFIANZA

RomPER EL circuLo vicioso de la desconfianza es particularmente dificil. En
primer término, los Estados tienden a condicionar el avance de cualquier tema
bilateral a la resolucién previa de los conflictos territoriales. Los avances poten-
ciales en asuntos econémicos, comerciales, culturales o politicos quedan subor-
dinados al estado de los temas limitrofes. Si un pais decide colocar en lo mds alto de
sus prioridades cuestiones referidas a demandas territoriales, otras agendas tienden
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a paralizarse e incluso a revertirse. Esto sucede hoy entre Chile y Perd, ya que la
demanda interpuesta por este ultimo pais frente a la Corte Internacional de
Justicia de La Haya ha dificultado, postergado y hasta condicionado otros asuntos
de interés mutuo.

Una segunda cuestidn se refiere a la utilizacién politico-electoral de los temas
de seguridad tradicional. Por tratarse de asuntos que unifican a la poblacién en
torno a una sola bandera (lo “nacional”), resultan tentadores para gobiernos que
muestran escaso apoyo popular o se hacen presentes en momentos electorales en
los que diferentes candidatos presidenciales pueden llegar a enarbolar banderas
del nacionalismo. La politica exterior, y especialmente las reivindicaciones terri-
toriales, pueden llegar a convertirse en elementos de cohesién interna, lo que es
particularmente preocupante cuando la amenaza del uso de la fuerza se transfor-
ma en una alternativa viable.

Un tercer elemento consiste en la retroalimentacién de los sentimientos nacio-
nalistas a través de los medios de comunicacién. En la medida que existe una 16gi-
ca competitiva y de rivalidad entre los paises, y que tales asuntos son centrales en las
agendas internas, es muy probable que la prensa sensacionalista enarbole la causa
del nacionalismo y fomente visiones radicales sobre las relaciones vecinales. Una re-
lacién basada en estereotipos y prejuicios impide que la diversidad propia de un
sistema democrético pueda expresarse en los asuntos bilaterales. Los medios de co-
municacién optan por informar sobre las posiciones mas encontradas, animando
con ello los prejuicios entre los pueblos.

Estos tres elementos, que generalmente emergen en forma simultinea, contri-
buyen a producir un circulo vicioso de desconfianza. En el 4mbito politico, se pri-
vilegian los asuntos que unen a la “nacién”, y se adoptan posiciones que condicionan
y subordinan el resto de los temas. En el aspecto social, se fortalecen las percepcio-
nes negativas por encima de las positivas con respecto al pais rival.

Resulta interesante constatar que hay casos en los que aquel circulo vicioso de la
desconfianza dio paso a un circulo virtuoso de confianza. Una de las experiencias
mds exitosas estd en los avances significativos en la relacién bilateral entre Argentina
y Chile desde que ambos paises recuperaron la democracia. Lo anterior puede
ilustrarse en la siguiente imagen: en diciembre de 1978, los dos paises estaban pre-
parados para iniciar un conflicto bélico por una disputa sobre tres islas ubicadas en
el Canal del Beagle. Treinta afios después, estdn organizando la primera fuerza
binacional conjunta para participar en operaciones de paz. ;:Qué sucedié para per-
mitir este cambio radical en el curso de los acontecimientos bilaterales?

En ambos lados de la cordillera de los Andes, la decisién de los gobiernos de-
mocraticos de resolver definitivamente los diferendos limitrofes pendientes fue un
paso clave que desencadend una serie de acciones posteriores que han transforma-
do la relacién bilateral. Luego de verificarse la transicién a la democracia en Chile,
los gobiernos del presidente chileno Patricio Aylwin (1990-1994) y del presidente
argentino Carlos Menem (1989-1999) establecieron un acuerdo politico para resol-
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ver, en un plazo breve, las disputas fronterizas. En 22 de los 24 puntos de conflicto
identificados, se lleg6 a un acuerdo de delimitacién. Un punto fue sometido a arbi-
traje (Laguna del Desierto) y otro quedé pendiente de demarcacién (Campos de
Hielo).

A la vez que avanzaron en la resolucién definitiva del tema limitrofe, ambos
paises impulsaron una nutrida agenda de cooperacién que incluyé acuerdos para
facilitar el transito de personas, bienes y servicios, el turismo, la explotacién de
recursos en zonas de frontera, el comercio, la seguridad interior, y la energia,
entre otros. Hacia fines de la década de los noventa, Argentina se convertié en el
principal destino de las inversiones de Chile, y este tltimo pais se volvié en un
socio significativo al completarse el sistema interconectado de gas natural que per-
mitiria satisfacer la creciente demanda de gas proveniente de Argentina. Otra ini-
ciativa interesante fue la creacién de una comisién binacional que revis6 y modificé
los textos escolares, con el fin de promover visiones compartidas de la historia bila-
teral y destacar los aspectos de acuerdo y cooperacién por encima de los de en-
frentamiento.

La relacién bilateral se institucionalizé por medio de una serie de reuniones
periddicas de los Ministros de Relaciones Exteriores y Defensa, en lo que se de-
nomind el “2 + 2”. Asimismo, hacia mediados de la década de los noventa, se insta-
16 1a Comisién Permanente de Seguridad (Comperseg), que estableci6 una agenda
de trabajo permanente para el sector de la defensa.

Este tltimo mecanismo ha sido sustancial para el buen funcionamiento de la re-
lacién. A partir de reuniones periédicas y con agenda preestablecida, los gobiernos
promovieron diversos instrumentos para fortalecer la confianza, incluida una me-
todologia comun para medir gastos de la defensa, el desarrollo de ejercicios conjun-
tos por parte de las fuerzas armadas, el intercambio académico, la reparacién de
naves militares argentinas en astilleros chilenos, la concertacién bilateral para pro-
mover posiciones comunes en foros internacionales y, mis recientemente, el esta-
blecimiento de una fuerza militar binacional denominada “Cruz del Sur” para
participar en operaciones de paz.

Esta iniciativa se caracteriza por ser la primera de su tipo en América Latina y por-
que tanto los Ministerios de Defensa como las fuerzas armadas tuvieron que esta-
blecer un mando, una doctrina y planes operativos conjuntos. Aunque estd en su fase
de planificacién, se espera que a comienzos de 2009 pueda contarse con una brigada
conjunta para operar en escenarios propuestos por Naciones Unidas.

Los paises que hace 30 afios organizaban su defensa a partir de hipétesis de con-
flicto en contra del otro, hoy avanzan en forma consistente hacia una cooperacién
mis intensa e, incluso, hacia una integracién mas profunda. Asi, el rompimiento del
circulo de desconfianza se explica a partir de tres factores complementarios. Primero,
por el liderazgo de las autoridades politicas democréticas que visualizaron y persis-
tieron en darse una oportunidad para avanzar en acuerdos que transformaron las rela-
ciones bilaterales al comienzo de la década de los noventa. Segundo, por la temprana
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institucionalizacién de los espacios de didlogo y cooperacién que han permitido
transformar iniciativas generales en politicas mas o menos estandarizadas, y que han
ido mis all del paso transitorio de autoridades gubernamentales de uno u otro pais.
Lo anterior pudo evidenciarse muy claramente a partir de 2003, cuando Argentina,
como resultado de una reduccién en su capacidad de produccién de gas natural y de
un aumento de la demanda local, decidi6 disminuir los envios hacia Chile, lo que oca-
sioné un distanciamiento en la relacién bilateral. Eso no implicé que, por ejemplo, se
viesen afectadas las relaciones entre las fuerzas armadas o en el sector de la defensa.
Por el contrario, tanto las reuniones como los temas de la agenda bilateral en el plano
de la seguridad se mantuvieron con particular regularidad.

Sin duda, un tercer factor que explica esta transformacidn se refiere al conteni-
do sustantivo de los acuerdos alcanzados por ambos paises. Desde el primer instan-
te, existi6 la conviccién de que, si no se resolvian los problemas limitrofes pen-
dientes (la agenda tradicional de seguridad), la agenda bilateral estaria contaminada
por suspicacias y desconfianzas sobre las intenciones reales del pais vecino. Argen-
tina y Chile requerian establecer clara y decididamente que no tenian pretensio-
nes territoriales, y la definicién de dichos limites cobraba una importancia crucial.
Pero la agenda que intentaba resolver los asuntos de la seguridad tradicional fue
seguida, casi simultdneamente, por acuerdos de alcance amplio en una serie de aspec-
tos estratégicos para ambos actores, como la explotacién de recursos en zonas de
frontera, la dinamizacién del comercio y la transformacién de los textos educativos.
La confianza mutua es politica, pero también social, y de ahi el interés por trans-
formar las visiones enfrentadas predominantes en los textos escolares y en la per-
cepcién ciudadana respecto del otro.

LA SUPERPOSICION DE AGENDAS DE SEGURIDAD

EL cAso RECIEN DESCRITO es inusual en la regién. La secuencia de liderazgos
comprometidos con la paz, el desarrollo de una institucionalidad bilateral y el
avance de agendas complejas no es una norma en las relaciones internacionales. Por
lo general, se encuentran situaciones que combinan viejas rencillas entre Estados
con nuevas amenazas a la seguridad. El caso de Colombia y Venezuela muestra un
escenario donde, simultineamente, se presenta la mayoria de los fenémenos des-
critos con anterioridad: falta de consenso entre ambos Estados sobre la frontera, uso
politico de las rivalidades para unificar a la nacién en contra de un enemigo
comun y gran sensibilidad en las fronteras, producto de la actividad combinada
y simultdnea del tréifico ilicito de drogas, la guerrilla, el trinsito de personas y
otras manifestaciones de un conflicto que ya cumplié 50 afios.

En la frontera sur de Colombia, se da una situacién quizds més compleja, dado
que, aunque no existe una disputa territorial entre Colombia y Ecuador, la guerri-
1la ejerce el control sobre un segmento importante del territorio limitrofe con Ecua-
dor. En la parte fronteriza ecuatoriana, se desarrolla una serie de actividades para
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proveer de servicios a los insurgentes y, ademds, es dificil establecer mecanismos
que aseguren la vigencia del Estado de derecho. El trifico ilicito de armas, de
personas y drogas; la prostitucién infantil; y otras actividades ilicitas son féciles
de documentar en estas zonas.

Entre Centroamérica y México, las zonas de frontera se han transformado en
espacios donde la actividad ilicita ha desplazado al Estado en las comunidades
locales. Algunas notas periodisticas recientes permiten ilustrar la complejidad de la
situacién. Las autoridades de la ciudad fronteriza de Tijuana, en la frontera de
Meéxico con Estados Unidos, recomendaron a la poblacién de aquella ciudad no
salir a las calles durante el fin de semana por el aumento en los niveles de violen-
cia entre los carteles de narcotraficantes, reconociendo que se tenia una verdadera
“guerra en las calles” que hasta esa fecha habia provocado 15 muertos y 8 heridos
(Prensa Latina, 28 de abril de 2008). En la zona del Petén, en Guatemala, en la
frontera con México, se informaba que una banda de narcotraficantes habia trans-
mitido mensajes por radios clandestinas con el objetivo de reclutar a ex uniforma-
dos de élite de las fuerzas armadas guatemaltecas para transportar mercancia en
aquella drea fronteriza, lo que confirmé el uso, ahora en Guatemala, de las mis-
mas técnicas de reclutamiento utilizadas por los carteles mexicanos (Notimex, 24
de abril de 2008). Entre tanto, a mediados de marzo, se informaba en Panamd que
se habia detectado la actividad de, al menos, 97 pandillas que reunian a poco mds
de 1000 personas entre 13 y 25 afios, ligadas a las actividades del narcotrafico y a cri-
menes por encargo. Dieciséis de estas bandas operaban en la frontera con Costa
Rica (AFP, 18 de marzo de 2008).

En la triple frontera compartida por Paraguay, Brasil y Argentina existe lo que
se ha denominado un territorio “sin ley”. En esta zona se comercian objetos roba-
dos, armas y drogas ilicitas; hay una gran produccién de marihuana, y se han do-
cumentado el lavado de dinero y las actividades de coordinacién de grupos terro-
ristas.

Historias como éstas podrian multiplicarse en muchas zonas de América Latina
y el Caribe, pero el trasfondo sigue siendo el mismo: las fronteras son porosas, se
observa un incremento sustantivo de las actividades ilegales y, por lo demas, la
proteccién del Estado de derecho es muy débil. Las dificultades geograficas,
combinadas con una gran penetracién del crimen organizado y el narcotrifico en
las diversas instituciones del Estado, han generado desincentivos para que los
principales actores nacionales encaren este tipo de problemas.

Lo anterior plantea una interrogante sobre el papel que le corresponde a las
fuerzas armadas en un escenario internacional y nacional como el descrito. Los
conflictos de la agenda tradicional de seguridad parecen contenidos y, cada vez que
han emergido, se han resuelto predominantemente por vias diplomaticas. Como
ya se dijo, no se tiene una agenda proactiva por parte de los gobiernos de la
regién para saldar los diferendos limitrofes y, con el tiempo, eliminar un juego de
suma cero basado en hipétesis de conflicto entre pares de paises. A este statu quo
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dominante en materia de seguridad tradicional se superponen las nuevas amena-
zas ya referidas. Como respuesta, en la mayor parte de los paises latinoamerica-
nos se ha evidenciado una ampliacién de facto (y, en algunos casos, de jure) del papel
de las fuerzas armadas. A las funciones tradicionales de defensa del pais contra ame-
nazas externas se agrega, formal o informalmente, la de proteger a la poblacién de
catdstrofes naturales y de amenazas internas (entiéndase crimen organizado y nar-
cotrifico). El papel subsidiario de las fuerzas armadas en cuestiones de seguridad
interna se convierte en su actividad principal en gran parte de los paises centro-
americanos, en IMéxico, en la regién andina y Brasil, y, por el momento, se excluyen
de este proceso los casos de Argentina, Chile, Costa Rica, Panamd y Uruguay.

¢Representa, en verdad, un inconveniente que las fuerzas armadas intervengan
en una situacién de seguridad interna cuando los efectivos policiales se ven sobre-
pasados y cuando las autoridades que gozan del monopolio legitimo de la fuerza
se enfrentan a verdaderos ejércitos urbanos? En teoria, la respuesta debera apuntar
a que los institutos armados subsidiariamente tendrian la obligacién de responder
al poder politico, que seguramente requeriria de su concurso para reestablecer el
Estado de derecho en situaciones criticas. Sin embargo, el problema se presenta
cuando el poder politico no cuenta con las capacidades técnicas —y, a veces, tam-
poco politicas— para dirigir a las instituciones armadas. En la mayor parte de
América Latina y el Caribe, las capacidades de liderazgo civil efectivo sobre las
fuerzas armadas son muy bajas, no existe una institucionalidad adecuada que per-
mita orientar las acciones en materia de politica de defensa y tampoco se tienen
los mecanismos necesarios de control legislativo y de otros poderes del Estado
para que los uniformados rindan cuentas de sus acciones.

Se produce, entonces, un marcado y notorio desequilibrio entre la precariedad civil
de conduccién del sector de la defensa, acompafiado de un alto nivel de autonomia
militar para instrumentar las decisiones de los altos mandos. En estas condiciones, la
incorporacién de los uniformados al escenario interno tiende a consolidarlos atin mas
como actores centrales del proceso decisorio, sin que existan mecanismos de control
politico sobre ellos. Lo que ideal y teéricamente era un apoyo especifico de las fuer-
zas armadas para restablecer el orden en algtin barrio “capturado” por los narcotrafi-
cantes o las pandillas, se transforma en una actividad permanente y constante de los
uniformados, en detrimento del Estado de derecho y del fortalecimiento de la activi-
dad policial. Los militares se convierten en policias sin “policializarse”, esto es, sin ad-
quirir una sensibilidad y una doctrina civil para su accién en las calles. La interven-
cién subsidiaria y excepcional se transforma en norma, pero en una norma no
regulada por parimetros o estindares necesarios en un régimen democrético.

LA URGENCIA DE UNA AGENDA DE PAZ

PARECE PARADOJICO QUE, en tiempos de mayor globalizacién e interdependencia,
resurjan las banderas del nacionalismo y se revivan los conflictos fronterizos. Pese a
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Fronteras calientes

que la Gnica opcién para salir del subdesarrollo requiere una mayor cooperacién,
diversos gobiernos de la regién mantienen sus reivindicaciones histéricas de corte
territorial, inhibiendo cualquier posibilidad de favorecer el acercamiento y la con-
fianza. Pero a esta agenda tradicional se sobrepone una nueva agenda de amenazas
no tradicionales que sensibiliza ain mds a los gobiernos y plantea serios desafios
a la comunidad latinoamericana. Las dificiles fronteras se transforman en espacios
“sin ley”, abiertas a los influjos de esta interdependencia negativa, que implica fuer-
tes exigencias para los gobiernos y para los sistemas politicos de la regién.

¢Qué resulta recomendable en este escenario? En primer lugar, y tal como se
indica en el Reporte del Sector de Seguridad de América Latina y el Caribe (FLACSO-
Chile, 2007), urge una iniciativa para robustecer al Estado en los paises del con-
tinente, con el fin de aclarar y diferenciar adecuadamente las funciones militares y
policiales, promover reformas institucionales en los Ministerios de Seguridad Pua-
blica y de Defensa, potenciar la accién de los Congresos como instancias de control
de la politica publica y proveer de instrumentos al Estado para el cabal control del
territorio nacional. En el dmbito especifico de la defensa, se requiere una iniciativa
comprometida y seria para reformar los Ministerios de Defensa, estableciendo
capacidades financieras, legales y de recursos humanos en temas de planificacién y
gestion del sector.

Desde el punto de vista de la seguridad publica, es necesario que los paises de la
regién lleguen a acuerdos para generar estindares comunes en materia de estadis-
tica criminal, promuevan acuerdos para la regulacién de zonas de frontera, desarro-
llen mecanismos efectivos de transferencia de informacién y datos entre los paises
del continente, y favorezcan el didlogo efectivo entre los paises productores y re-
ceptores de armas livianas. En el plano de la defensa y en el dmbito internacional,
es imprescindible fortalecer los instrumentos como el que desarroll6 la Comisién de
Seguridad Hemisférica de la oA para la consolidacién de la confianza mutua.
No existen estindares comunes para el registro y la sistematizacién de tales accio-
nes, y tampoco se observan iniciativas especificas para seguir buenas pricticas en
escenarios de conflicto potencial. Asimismo, se deberia avanzar en temas que tienen
relacién con los nudos centrales de los sistemas de seguridad, es decir, avanzar
en una metodologia comun para la medicién de gastos militares, promover la
limitacién y la eventual eliminacién de szocks de armas, y desarrollar iniciativas
pertinentes para la desmilitarizacién de zonas de frontera.

Paradéjicamente, los procesos de globalizacién se expresan con mayor fuerza y
crudeza en los espacios alejados de los grandes centros urbanos y donde el alcance
del Estado parece més débil y precario. La agenda, por lo tanto, es amplia y variada;
los acontecimientos empalman los temas tradicionales de seguridad con las nuevas
amenazas, y las capacidades institucionales para responder a estos desafios parecen
ser heterogéneas a lo largo y ancho de la regién. (N
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