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Perspectivas del
Metcosur

Eduardo Dubalde ™

1 Mercosur es uno de los principales logros de los ultimos afios para los
pafses de la region que lo integran, cualesquiera sean los parametros que se utilicen
para evaluarlo. Por ello, su consolidacion es hoy una politica de Estado y su expansion
y profundizacion es independiente de los cambios que puedan producirse en los

gobiernos de los Estados Partes, como consecuencia de los procesos electorales.

Bajo una perspectiva politica, los frutos del Mercosur son indudables,
no solo por afianzar la vigencia de los sistemas de gobierno democraticos y la
paz en la regién, sino por fortalecer los lazos culturales y lograr avances en la
consolidacién de una “identidad” regional.

Bajo el punto de vista social, la integraciéon regional, basada en las
coincidencias culturales, geograficas e historicas de los pafses latinoamericanos
aporta elementos mas justos y favorables para los pueblos de la region en el
contexto de los actuales procesos de continentalizacién y globalizacion.

" Ex Presidente de la Republica Argentina
Presidente de la Comisién de Representantes Permanentes del Mercosur

DirromAcIA, ESTRATEGIA Y POLITICA - ENERO/MARzZO 2005



Perspectivas del Mercosur

Este proceso constituye, entonces, una herramienta estratégica para
alcanzar la estabilidad politica, el crecimiento econémico y la justicia social en
los paises que lo integran y es el medio que permite que la region tenga una
identidad y un lugar protagdnico en el escenario mundial.

En el presente trabajo parto de la premisa de que el Mercosur es un proceso
irreversible, que ya ha comenzado a ampliarse al resto de los paises sudamericanos,
con fundamento en el espiritu de unién que impregnoé la obra de nuestros
libertadores. Por estas razones, entiendo imprescindible analizar las perspectivas
que se presentan para la integracion en el presente y en el futuro inmediato, a
efectos de disefiar las politicas e instrumentos que consoliden la asociacién
internamente y le permitan liderar una unién de pafses sudamericanos.

En este sentido, en el analisis que sigue abordaré brevemente el camino
recorrido hasta el presente y realizaré algunas reflexiones sobre las perspectivas
futuras, teniendo en cuenta una serie de aspectos que considero fundamentales
para afianzar el proceso de integracion y afrontar las multiples negociaciones
externas.

Antecedentes

Las profundas modificaciones verificadas en el contexto mundial hacia
fines de los afos ochenta y principios de los noventa favorecieron la accion de
las fuerzas integracionistas en Argentina y Brasil, paises que pronto
promovieron el interés de Paraguay y Uruguay. La firma del Tratado de
Asuncion en 1991 constituye uno de los hitos politicos y econémicos mads
significativos del pasado siglo XX para la region.

El Mercosur se inicié como zona de libre comercio, contando con los
instrumentos para convertirse en el corto plazo en una unién aduanera, y con
vocacion de llegar a ser un Mercado Comun.

Desde el punto de vista econémico, en los primeros afios de vida de la
asociacion se increment6 el comercio intrazona mientras se expandio el
intercambio con el resto del mundo y se consolido la atracciéon de inversiones
ala region. Este proceso también contribuyo6 al afianzamiento y profundizacion
de las reformas econdmicas internas, incrementando el grado de
complementacion industrial y permitiendo que pequefas y medianas empresas
pudieran participar de los negocios internacionales.
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En 2001, cuando se cumplieron diez afios de la firma del Tratado de
Asuncion, el total de exportaciones entre los socios se habia triplicado: de us$
5 mil millones en 1991 se pasé a un total de exportaciones intrazona del orden
de los us$ 15 mil millones en el 2001, habiéndose alcanzado maximos de us$
20 mil en 1997.

Por su parte, la evolucion del intercambio con los paises asociados (Chile
y Bolivia) mostré un desempefio positivo, al aumentar mas del 140%, mientras
que el comercio con el resto del mundo crecié un 100%.

Este mejor comportamiento del comercio intrazona se observa tanto en
el agregado Mercosur, como en la evolucion del comercio de cada uno de los
socios considerados individualmente.

Con respecto a los aspectos institucionales, en los inicios se priorizé una
estructura pequefia pero dinamica que permitiera completar los objetivos
previstos en el Tratado de Asuncién, con dos 6rganos decisorios, el Consejo
del Mercado Comun y el Grupo Mercado Comun. Las principales caracteristicas
de esa organizacion fueron la intergubernamentalidad, la ausencia de sede fija
para sus 6rganos y la toma de decisiones por consenso.

En 1994, con la firma del Protocolo de Ouro Preto, los Estados Partes
ratificaron la estructura inicial definiendo mejor sus competencias y aumentando
el nimero de 6rganos decisorios (se cre6 la Comision de Comercio). Asimismo,
se establecieron mayores compromisos en materia de obligatoriedad y
observancia de la normativa originada en dichos 6rganos, asi como un
mecanismo para su incorporacion a los ordenamientos juridicos nacionales.

La crisis regional

El Mercosur habia nacido en un contexto signado por la coincidencia de
circunstancias externas e internas muy favorables, sin embargo, mas alla del
impulso inicial, desde fines de los ‘90 el proceso comenzé a evidenciar
problemas crecientes.

Las crisis financieras internacionales que se sucedieron a partir de la
mitad de la década de los 90 en México, el sudeste asiatico, Rusia, Brasil y
Turquia, asi como la baja en los precios de los commodities y 1a retraccion de los
flujos de capitales, se sumaron al problema de los precios relativos intra-zona.
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La devaluacion de la moneda brasilefia, a principios de 1999, y luego la
crisis argentina de fines del afio 2001 ,alteraron en forma notable el precio de
los intercambios comerciales en el mercado ampliado. Por otra parte, la recesion
de las economias de la agrupaciéon provoco una alteraciéon en el comercio
entre los socios induciendo a los Estados Partes a adoptar medidas unilaterales,
en muchos casos inconsistentes con los compromisos asumidos.

La multiplicacién de medidas proteccionistas generd también conflictos
comerciales bilaterales, varios de los cuales debieron tresolverse en el marco
del sistema de solucién de controversias. Cabe sefialar que entre 1999 y 2003
actuaron nueve Tribunales Arbitrales. En este contexto se produjo un nototio
estancamiento en las negociaciones cuatripartitas, para profundizar tanto la
zona de libre comercio como la unién aduanera.

Se pusieron asi en evidencia una serie de falencias del proceso de
integracion: imperfecciones del arancel externo comun, incumplimientos de
los Estados Partes, lagunas juridicas y falta de incorporaciéon de normativa
comun en la legislacion interna; elementos que fueron una herencia inadvertida
de los afios de crecimiento del comercio intrazona.

Durante el 2000, los Estados Partes concentraron sus esfuerzos en lo
que se llamé el “Relanzamiento del Mercosur”, y que consisti6 en la definicion
de un programa integral de trabajo cuyos ejes centrales fueron la eliminacion
de trabas de acceso al mercado regional; el establecimiento de disciplinas para
los incentivos a la inversion, produccion y exportaciones; la revision del arancel
externo comun; la reforma institucional y la coordinacién de politicas
macroeconomicas. Sin embargo, la continuacion — y agravacion — de la situacion
regional e internacional impidi6 alcanzar resultados que permitieran hablar de
un cambio cualitativo importante en el proceso de integracion.

La situacion internacional durante el 2001 (escaso dinamismo de la
economia mundial, desaparicion del flujo capitales hacia los paises emergentes,
caida de los precios de los principales productos de exportacion de la region)
se tradujo en un inédito periodo de crisis econémica para los paises del
Mercosur. El comercio intrazona siguié una tendencia fuertemente contractiva,
registrandose una reduccion de las exportaciones de mas del 30% durante el
2002 en relacién con el afio anterior.

Me toco ser protagonista de esos dificiles momentos del Mercosut,
cuando ejerci la conduccion de mi pafs, pero puedo decir que la salida de la
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convertibilidad en la Argentina permitié iniciar un proceso de normalizacion
de las relaciones intrazona, contribuyendo también a la gestacion de un nuevo
escenario mas favorable para resolver problemas de competitividad relativa de
los sectores cronicamente mas conflictivos dentro del comercio intra-regional.

Un nuevo impulso al Mercosur

Durante el 2002 los Gobiernos de todos los Estados Partes nos
concentramos en, por un lado, tratar de superar las relaciones conflictivas de
los afios anteriores y, por otro, en encontrar formas que pudieran contribuir a
fortalecer el proceso de integracion.

En ese marco resultd necesario replantear el espacio politico e institucional
que habia quedado, en cierta medida, postergado como consecuencia del éxito
comercial de principios de los noventa. Paralelamente, se inicié un proceso de
eliminacion progresiva de los conflictos intrazona, conocido como “limpieza de la
mesa” mediante una serie de negociaciones bilaterales entre algunos de los socios.

Asimismo, se tomé conciencia de que en la medida en que no fuera
posible la reconstruccion de una “matriz de intereses comunes” se irfa diluyendo
el sentido estratégico del Mercosur como politica publica regional.

Para el disefio de esa “matriz”, durante 2003 se comenzo a trabajar en una
agenda positiva que incluia no sélo cuestiones econémicas y comerciales, sino
también la creaciéon de nuevos vinculos en las areas politica, social, cultural,
educativa, cientifica y tecnologica, con la finalidad de afianzar la identidad regional.

Asimismo, la problematica de las asimetrias entre los Estados Partes,
recién fue encarada seriamente a partir de este afo y los Presidentes, en la
cumbre de Asuncion, decidieron abordar firmemente este tema y comenzd a
trabajarse en la identificaciéon de las medidas que deberian adoptarse.
Finalmente, en diciembre de 2003 se aprobaron una serie de normas destinadas
a atender la situacion de los socios menores, Paraguay y Uruguay, y que otorgan
una mayor flexibilidad arancelaria. Las Cumbres del afio 2004 siguieron
avanzando, con el paso propio de la diplomacia, en el afianzamiento de este
tipo de medidas.

En este marco de cambios se definieron una serie de metas que definieron

el programa de Trabajo 2004-2006", que tiende a la consolidacién del proceso
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de integracion con un nuevo perfil. Este programa establece objetivos en
materia econémico-comercial, social, institucional, de relacionamiento externo
y con relacion a los nuevos temas de la agenda de la integracion.

Perspectivas

En esta seccion del trabajo, abordaremos algunos de los temas incluidos
en las areas sefialadas, y esbozaremos algunas breves reflexiones sobre las
perspectivas futuras del proceso.

Mercosur economico-comercial

La consolidaciéon de la zona de libre comercio para llegar a la union
aduanera exige trabajar en diferentes campos que involucran las cuestiones
que se desarrollan a continuacion:

¢ Coordinacién macroecondmica

La coordinacién macroeconémica, incorporada en las previsiones del
Tratado de Asuncion, constitufa un compromiso de naturaleza programatica y
requeria de la accion de las instituciones del Mercosur para hacerlo operativo.

Las negociaciones sobre este tema no avanzaron con velocidad por las
divergencias subsistentes entre los Estados Partes hasta el afio 2000, en que se
aprobo6 la Declaracion sobre Convergencia Macroeconémica que establecio
metas y mecanismos de convergencia para una serie de variables
macroeconémicas. Para la realizacién de estos trabajos se cred, en el marco de
la Reunién de Ministros de Economia y Presidentes de Bancos Centrales, el
Grupo de Monitoreo Macroeconémico. Para la region es vital avanzar en la
coordinacion de politicas macroeconémicas a efectos de lograr una insercion
mas eficiente de las economias de la regién en los mercados financieros
internacionales y afianzar la estabilidad monetaria de las mismas, generando
una suba en los niveles de inversion y una disminucién en las tasas de interés.

Lamentablemente, a pesar que las condiciones macroeconémicas de los
4 socios han mejorado notablemente durante los afios 2004 y 2005, todavia no
se registran pasos importantes en esta direccion, sin que resulten evidentes las
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razones politicas que justifican el atraso en hacer mas crefble y sostenible a
largo plazo la coexistencia del esquema cambiario. Lla necesaria combinacion
de flexibilidad e interdependencia obliga a realizar este gran avance cualitativo

Por ello, me propongo trabajar con el apoyo de los socios para la
generacion de mecanismos adecuados que faciliten esta convergencia.

En tal sentido, nuestros esfuerzos deben encaminarse a la creacion de
un Instituto Monetario del Mercosur como paso previo y necesario para sentar
las bases para el eventual establecimiento de una moneda comun.

* Arancel Externo Comun (AEC)

El AEC constituye el instrumento esencial de una unién aduanera y es
imprescindible para sostener una politica comercial externa comun. No
obstante, esta politica debe apoyarse en un criterio de equidad en que se exija
el mismo esfuerzo en situaciones iguales. Es por ello, que como dije antes, en
diciembre de 2003 se aprobaron una serie de normas destinadas a atender la
situacion de los socios menores, Paraguay y Uruguay, y que otorgan una mayor
tlexibilidad arancelaria, ya que es necesario un periodo de ajuste.

Actualmente, la situaciéon del AEC obliga a controlar el origen de los
productos en los movimientos comerciales dentro del bloque, y subsisten
regimenes especiales de importacion que aplica unilateralmente cada pafs.

Dado que es imprescindible avanzar en los trabajos tendientes al
establecimiento del mercado unico, en esta etapa resulta fundamental eliminar
el doble cobro de arancel y lograr la libre circulaciéon de productos, en
consecuencia, me propongo trabajar para la obtencion de estos objetivos en
forma progresiva. Para lograrlos sera necesario construir entendimientos que,
al mas alto nivel politico, reflejen una voluntad comun de avanzar en estos
aspectos esenciales de la unién aduanera.

También resulta conveniente establecer un programa de trabajo para la
eliminacién completa de las aduanas interiores, incluyendo lo relativo a la
distribucion de las rentas que provienen del comercio con terceros paises.
Con el apoyo de todos los Estados Partes voy a trabajar para lograrlo
definitivamente.

Dirromacia, ESTRATEGIA Y PoLiticA - ENERO/MARzo 2005
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* Incentivos

A medida que se eliminan los aranceles en el comercio intrazona cobran
importancia otras politicas publicas de promocién aplicadas a nivel nacional. Las
medidas que aplican los gobiernos en materia de incentivos, sobre todo aquellos
destinados a promover la produccion nacional y la atraccion de inversiones
extranjeras, causan un efecto distorsivo en la asignacion de recursos dentro del
mercado ampliado, dando lugar a lo que se denomina “guerra de incentivos”.

Para evitar la adopcion indiscriminada de estas medidas en un proceso de
integracion, resulta necesario establecer disciplinas comunes que permitan
alcanzar un verdadero espacio comun, en donde se equiparen las condiciones de
competencia, teniendo especialmente en cuenta las necesidades de promover las
zonas mas desfavorecidas de la region. El mandato de los Presidentes ha sido
claro en este sentido, y debo mencionar que — vista la experiencia de otras regiones
(como es el caso de Irlanda dentro de la Unién Europea)- no es imposible lograr
resultados que satisfagan a todas las partes. Solo se trata de poner la inteligencia
y creatividad al servicio de un desarrollo interno equilibrado.

* Integracion productiva

Para contribuir a alcanzar un mayor dinamismo del intercambio,
permitiendo el ajuste expansivo del comercio regional y la eliminacién de las
causas de nuevos conflictos sectoriales, en los ultimos afnos se ha alentado la
conformacién de foros de competitividad. Estos foros constituyen una
propuesta productiva que permite afianzar la plataforma exportadora regional.

Estamos trabajando fuertemente de acuerdo con la SAT para
complementar el foro de la madera que se encuentra en operaciéon con otros
sectores como el textil, carnes, cueros y sus manufacturas, entre otros. La
posibilidad de acceder a nuevos mercados a través de estos mecanismos de
integracion productiva no solo potencia la capacidad exportadora de la region
sino que constituye un medio para vincular a los sectores empresarios de los
paises, acentuando as{ el afianzamiento de los intereses comunes.

¢ Armonizacion tributaria

Si bien el Tratado de Asuncién establece la coordinacién de politicas
fiscales y la armonizacion de las respectivas legislaciones, el Mercosur no ha
avanzado demasiado en esta materia.
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La sustitucion de los mercados nacionales por un mercado tnico, exige
avanzar también en la consideraciéon de los tributos estaduales o provinciales
(sistema sub-federal) para desmantelar las discriminaciones impositivas que
inciden en el movimiento de los bienes y servicios y que originan conflictos
entre las partes.

Los esquemas avanzados de integraciéon requieren una armonizacion
progresiva de los sistemas impositivos nacionales, en especial de aquellos que
inciden en el costo de los bienes y servicios. La competencia entre los socios
puede verse distorsionada si existen diferencias en la estructura tributaria y la
carga fiscal, que han e afectar sin duda el nivel y la calidad del comercio
intraregional. Por ello es necesario iniciar un trabajo en comuin que persiga la
mayor armonizacion impositiva, en especial, en materia de impuestos indirectos
y se ha incluido este tema en el Programa de Trabajo Objetivos 2004-2006.
Por mi parte, he incorporado a mi agenda esta meta y me propongo impulsarla
desde la Comisiéon que presido.

Mercosur institucional

A partir del afio 2002 se registr6é un cambio en el esquema de integracion,
que se plasma en la coincidencia de todos los Estados Partes respecto de la
necesidad de acompafiar los avances en materia econémica mediante la
adecuacion y fortalecimiento de la estructura institucional.

Entiendo importante sentar las bases de instituciones permanentes en la
asociacion, ya que solo asi podremos demostrar el profundo compromiso que nos
convoca. En este sentido, no puedo dejar de sefialar que se han concretado grandes
avances, entre los que pueden contabilizarse los que se desarrollan a continuacion.

¢ Protocolo de Olivos

El Protocolo de Olivos, aprobado durante mi mandato presidencial en
febrero de 2002, perfecciona el sistema de resolucion de conflictos establecido
en el Protocolo de Brasilia, a la luz de la experiencia obtenida con las diversas
controversias suscitadas y los laudos dictados para resolverlas. Este nuevo
instrumento establece el primer Tribunal Permanente del Mercosur que ya se
ha instalado en la Ciudad de Asuncién como instancia de revision juridica, y
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para cuya integracion ,Jos Estados Partes estan nombrado a juristas de la maxima
competencia.

Este nuevo sistema no encuentra precedente en otros esquemas de
integracion, puesto que fue diseflado especificamente conforme a las
caracteristicas y necesidades actuales del Mercosur.

El Protocolo de Olivos constituye uno de los logros mas importantes
alcanzados en el proceso de integracion, ya que permitira avanzar hacia una
interpretacion uniforme del conjunto normativo del Mercosur y hacia la
creacion de una jurisprudencia comun, contribuyendo a dotar de mayor
seguridad juridica al intercambio de bienes y servicios.

Un incremento de la juridicidad en el proceso de integraciéon amplia las
posibilidades de acceso al mercado asi como las perspectivas de desarrollar los
flujos de comercio y de avanzar en los objetivos del mercado comun.

¢ Secretaria Técnica

En este dltimo tiempo, comenzo a trabajarse en la transformacion de la
Secretaria Administrativa del Mercosur, creada por el Protocolo de Ouro Preto,
en una Secretarfa Técnica. En tal sentido, se introdujeron modificaciones en
su estructura, creando un Sector de Asesoria Técnica con funciones técnico
juridicas que jerarquizan su rol dentro de la asociacion.

La inclusion de la Asesoria Técnica constituye un paso fundamental en
el proceso de transformacion de la Secretarfa, pero deben continuarse los
trabajos que permitan el establecimiento definitivo de una Secretaria Técnica.
Es muy importante en este momento del proceso de integraciéon contar con el
apoyo de un cuerpo permanente de especialistas que enfoque los problemas
con una visiéon de conjunto y vele por el interés del Mercosur como un todo y
no de los paises individualmente.

Pero también en este punto debo remarcar la necesidad de dotar de
mayores recursos a este cuerpo esencial de nuestra estructura operativa. Un
presupuesto de solo 1 millén de ddlares, frente a los 8 millones que tienen
nuestros hermanos de la Comunidad Andina de Naciones, demuestra nuestra
dramatica carencia para sostener un proceso de integraciéon como el que
pretendemos.
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¢ Parlamento Mercosur

Los Presidentes de los Estados Partes durante el afio 2003, han impulsado
la creacién de un Parlamento Mercosur, con fundamento en que la existencia
de una asamblea o parlamento en un proceso de integracion, tal como sucede
en el orden nacional, introduce una dimension social y politica que legitima las
decisiones adoptadas facilitando el desarrollo y avance del proceso.

Desde los inicios del Mercosur, los Estados Partes visualizaron la
importancia de un 6rgano de esas caracteristicas y, al firmar en 1991 el Tratado
de Asuncion, incorporaron a su estructura la Comision Parlamentaria Conjunta
(CPC) que, sin embargo, no fue dotada de competencias legislativas.

El establecimiento del Parlamento Mercosur, 6érgano de representacion
politica y social de los ciudadanos de los Estados miembros de la asociacion,
dara una clara sefial de maduracién y consolidacién del proceso de integracion.

Desde la Comisién que presido nos proponemos impulsar todas las
iniciativas que se manejan en este campo para ampliar las bases democraticas del
proceso y comprometer al ciudadano mercosurefio en su desarrollo y evolucion.

¢ Aplicacion directa de las normas Mercosur

Las normas comunes emanadas de los 6rganos con capacidad decisoria
(Decisiones, Resoluciones y Directivas) no se aplican directamente en los
ordenamientos juridicos internos de los Estados Partes, sino que estan sujetas
a un mecanismo denominado de “vigencia simultanea”, establecido por el art.

40 del Protocolo de Ouro Preto (POP).

Ese mecanismo, que no encuentra antecedente en otros acuerdos de
integracion, ha demostrado ser de muy dificil cumplimiento y ha dado lugar a
uno de los problemas mas complejos que afronta el proceso de integracion
para dar efectividad, en los territorios de los Estados Partes, a la normativa
Mercosur. Este sistema de incorporacion y vigencia de las normas cuatripartitas
del Mercosur ha resultado ser una fuente de inseguridad juridica ya que no
permite que los administrados de los cuatro Estados Partes puedan estar
obligados al mismo tiempo por los mismos compromisos.

Ala luz de esta situacién y con el objetivo de superar estas dificultades,
el afio pasado se comenzo a trabajar en el disefio de un sistema que permita la
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aplicacion directa en los ordenamientos juridicos nacionales de la normativa
Mercosur que no requiera tratamiento legislativo en los Estado Parte.

La implementacién de un sistema de esta naturaleza permitira en el futuro
asegurar la vigencia y efectividad de las normas comunes, otorgando a los
administrados de los cuatro Estados Partes el mismo trato respecto de sus
derechos y obligaciones en el mercado ampliado.

Que el Mercosur pueda- efectivamente- incorporar a las legislaciones locales
las normas comunitarias es, tal vez, la mayor muestra de vocacion integradora
que pueda darse. Sin normas comunes, no es creible el proceso de integracion,
mas alla de todos los discursos politicos con los que manifestemos lo contratio.
No hay incentivos a la inversion, ni seguridad para las decisiones empresarias de
cualquier tipo, con lo que se pierde la ventaja de la sinergia regional.

* Comision de Representantes Permanentes del Mercosur

Finalmente, otra medida tendiente al fortalecimiento de la estructura
institucional ha sido la creacién de la Comision de Representantes Permanentes
del Mercosur (Crpm), que tengo el honor de presidir.

Este es un 6rgano de funcionamiento permanente, destinado a coadyuvar
con las tareas del Consejo, maximo 6rgano decisorio del Mercosur, y contar
con un enfoque comunitario en aspectos fundamentales como la consolidacion
de la unién aduanera y la formaciéon del mercado comun, las negociaciones
externas con otros paises y bloques econémicos, los vinculos con los poderes
legislativos de los Estados Partes y con el sector privado y la coordinacion
politica.

Desde la Presidencia de la Crpm y con el mandato que he recibido de los
sefiores Presidentes de los Estados Partes y Asociados, he asumido el
compromiso de realizar todos los esfuerzos a mi alcance para cumplir los altos
objetivos para los que fue creado.

En especial, me he fijado como objetivos- ademas de los de representacion
institucional que me sean confiados- el de colaborar para que se ejecuten las
decisiones comunitarias, que por razones diversas aun no encuentran concrecion
en nuestros paises. Un ejemplo de esta situacion la constituye la llamada “Cartilla
del Ciudadano”, por la que tanto ha bregado el Presidente Lula, y que requiere
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de un trabajo constante por parte de los Poderes Ejecutivo y Legislativo para
que se aprueben las normas que favorecen a los ciudadanos de la Regifon.

Finalmente, quiero destacar especialmente la transformacién de la
Secretarfa Técnica y la creacion de la Comision de Representantes Permanentes
porque ambas situaciones implican claras sefiales de los cambios que se operan
en el Mercosur.

Ambos 6rganos fueron creados teniendo en miras la necesidad de contar
con un enfoque comunitario, que priorice el interés del conjunto por sobre el
de las partes que lo componen. Parecerfa que hemos comenzado a dejar atras
el paradigma de las nacionalidades, con sus fronteras y los conceptos de
soberania y estamos ingresando en una etapa de regionalismo e integracion
donde felizmente priman la cooperacién y la integracion.

Relacionamiento externo

A partir del fortalecimiento del compromiso regional con el Mercosur,
se han impulsado Acuerdos con terceros paises o regiones, coordinando
estrategias y propuestas técnicas de negociacion, con resultados muy positivos
en términos de defensa de los intereses nacionales y regionales, acceso a
mercados y atraccién de inversiones.

La decision de los Estados Partes de conformar una Unién Aduanera
impone, como lo he indicado mas arriba, la necesidad de coordinar las posiciones
en materia de politica comercial externa y, en particular, de negociar y suscribir
acuerdos comerciales con terceros paises o bloques de paises en forma conjunta.

Esta actividad, con el tiempo, se ha ido tornando mas y mas compleja
debido a la multiplicidad de relaciones con terceros paises o grupos de paises y
alavariedad de las materias abordadas en cada acuerdo, por ello se hizo necesaria
la creacién de mecanismos que permitan atender y dinamizar estas relaciones y
es con este fin - entre otros - que se ha creado la Comision que presido.

En esta materia se destacan los vinculos con los pafses de América Latina
con los que hemos negociado acuerdos de libre comercio tales como Chile,
Bolivia, Pert o la Comunidad Andina de Naciones (CAN). Asimismo revisten
caracter prioritario las negociaciones con México, India y Sudafrica, entre otros
pafses, las negociaciones en el ambito del Area de Libre Comercio de la
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Américas (Alca) y con la Uniéon Europea (UE). Asimismo, el Mercosur ha
desarrollado una importante coordinacion de posiciones en foros multilaterales
de rafz comercial como la Organizacién Mundial de Comercio, el Grupo Cairns
o de caracter politico como la OFEA, la ONU y la Unctad.

Sin perjuicio de ello, entiendo muy positiva la estrategia de que uno de
los paises del Mercosur se constituya en una “punta de lanza” para establecer
nuevos contactos que permitan que, posteriormente, todo el bloque inicie
negociaciones comerciales conjuntas, y trabajaré para estimularla. Ademas
recuerdo que, como Presidente de Argentina, inicié¢ una relacién que hoy se
afianza y desarrolla con la UMA (Unién Magreb Arabe) que sirve como
precedente de esta forma de trabajo y va tomando forma a partir de los
encuentros que se concretaran en la histérica Cumbre de Brasilia en mayo de
2005 entre nuestros hermanos arabes y los paises de Sudamérica.

Estas multiples y simultaneas negociaciones externas obligan al Mercosur
a mantener y profundizar la disciplina de la politica comercial externa, mientras
que se avanza en los compromisos internos que le permitan acceder a una
identidad definida que potencie el desarrollo de nuestros recursos y los torne
atractivos para las inversiones internacionales.

Hoy el continente esta claramente dividido en cuatro regiones: el Acuerdo
de Libre Comercio de América del Norte (Nafta), el Mercado Comun
Centroamericano (Mcca), la CAN y el Mercosur. Pero vivimos en un momento
de cambios. A medida que superemos la vieja concepcion de la soberania y
prioricemos nuestros intereses comunes vamos a ir avanzando hacia una unién
estimulada por la proximidad geografica. Creo personalmente que las cuatro
regiones pasaran a ser dos y luego una sola. En este camino avanza la
Comunidad Sudamericana de Naciones, sobre la que me explayo mas adelante

Durante estos 18 meses en los que me he desempefiado como Presidente ya
he recorrido un numero grande de paises con los que hemos establecido y fortificado
nuestras relaciones. Estos viajes han favorecido mi encuentro con integrantes de
los gobiernos que por su parte aumentaron mi optimismo. En especial en mis
encuentros con los Representantes de la Comunidad Andina, percibi que a pesar
de las grandes dificultades que atraviesan los paises de esa region, hay una gran
voluntad politica de integracién. Por supuesto, también he notado una gran vocacion
de integracion en Brasil, el pafs mas grande de Sudamérica y con fronteras con casi
todos los paises de la region, y una pretension logica de liderazgo.
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Con base en estas experiencias, indicaré a continuacién mis pareceres sobre
las negociaciones que el Mercosur lleva a cabo actualmente, y en especial lo que
representa el mas grande avance , la Comunidad Sudamericana de Naciones.

e Alca

El Alca constituira una interesante oportunidad para el bloque, en la
medida que en se alcance un Acuerdo amplio y equilibrado, que contemple
nuestros intereses, principalmente en lo que hace a un acceso a mercados
efectivo, superando las barreras actualmente existentes con reglas de juego
claras y estables, que favorezcan la no-discriminacién entre los paises del
hemisferio y contribuyan a un crecimiento sostenido de nuestras economias y
al bienestar de nuestros pueblos.

En el marco del Alca, el Mercosur esta negociando como agrupacion,
coordinando posiciones en todas las areas sustantivas de negociacion, tanto
politicas como técnicas. En tal sentido, desarrolla una estrategia de doble via:
por un lado, presentar una posicion comuin, que le permita incrementar su
fortaleza negociadora frente a los restantes participantes del proceso y, por el
otro, promover el Alca como un instrumento que acelere los tiempos internos
de consolidacién y profundizacion del bloque'.

Como resultado de la Reunion Ministerial de Miami, se ha arribado a un
compromiso politico que garantice un conjunto comun y equilibrado de
derechos y obligaciones, sustentado en la flexibilidad necesaria para atender
las sensibilidades de los participantes. Los paises que deseen asumir
compromisos adicionales en términos de liberalizacion y disciplinas tienen
abierta la posibilidad de negociar acuerdos plurilaterales.

Dado que muchas fuerzas actian simultineamente en esta negociacion,
la coordinacion de intereses de 34 paises para la suscripcion de un solo acuerdo
esta tarea es, en el mejor de los casos, extremadamente complicada. Por ello,
aun no se ha logrado un consenso sobre un “nucleo de derechos y obligaciones”
comunes a todas las partes, ni se han definido los procedimientos aplicables a
la negociacion de Acuerdos plurilaterales.

! Una tercera finalidad ha sido utilizatlo en forma reactiva al trabajar con la UE.-
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Es imprescindible alcanzar un equilibrio general satisfactorio en las
negociaciones y esto implica un tratamiento integral del tema agricola donde,
principalmente, EE.UU. deberfa analizar como neutralizar las distorsiones al
comercio de productos agropecuarios generadas en la aplicacion de subsidios y
practicas de efecto equivalente tanto internas como a la exportacion, y donde se
verifique una palpable reciprocidad de compromisos a asumir en materia de servicios
e inversiones.

Las principales diferencias registradas han polarizado a los paises en torno
de cuatro temas: acceso a mercados, agricultura, servicios e inversiones. No
son temas menores y su complejidad se transmite a todo el acuerdo, no obstante,
creo que el proceso va a tener continuidad, claro que la clave esta en cual sera
su formato y cuales las fechas en que se producira su entrada en vigencia.

* UE

El Mercosur y la UE suscribieron en 1995 un convenio marco de
cooperacion que sentd las bases para la negociaciéon de un acuerdo amplio
entre ambos bloques. El proceso se encuentra avanzado en las areas de
cooperacién y dialogo politico y, en el plano comercial, se procura establecer
una Zona de Libre Comercio que permita aumentar el acceso efectivo a
mercados conforme a las reglas de la OMC.

En el 2001 se intercambiaron ofertas arancelarias y textos en materia de
bienes, servicios y compras gubernamentales. En la Cumbre de Madrid, de
mayo de 2002 se acordaron 37 medidas de “Facilitacion de Negocios” vy, en
base al Programa de Trabajo acordado en Rio de Janeiro en junio de 2002, se
avanzo sustancialmente en la presentacion de las ofertas en materia de bienes
compatibles con la OMC (hemos presentado a la UE una oferta de bienes que
abarca el 83,5% de los aranceles relativos a importaciones desde Europa en el
ultimo triefio), en las solicitudes de mejoras, en ofertas iniciales en servicios e
inversiones y, ademas, se alcanzaron textos con distintos niveles de consenso
para todas las disciplinas en negociacion. Finalmente, en noviembre de 2003
se acordé un nuevo y ambicioso Programa de Trabajo que lamentablemente
no se ha concluido en octubre de 2004, tal como fuese nuestro deseo.

Sin perjuicio de los desarrollos alcanzados, la problematica esencial
continua siendo la negociacion en materia agricola ya que la oferta de la UE en
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materia de bienes no satisface las aspiraciones del Mercosut®. El futuro acuerdo
con la Unién Europea constituye un pilar importante de la insercién del
Mercosur en el mundo multipolar y tiene como finalidad la constituciéon de
una Asociacién Politica, Econémica y de Cooperaciéon entre ambos bloques.
Todo esto refuerza un justificado optimismo en cuanto al exitoso cierre de
esta negociacion antes de fin del afio 2005.

e México

En julio de 2002 se suscribié un Acuerdo Marco con México, con vistas
a conformar una zona de libre comercio a partir de la convergencia de los
avances bilaterales de cada uno de los cuatro Estados Partes. En esas
negociaciones bilaterales se han discutido aspectos normativos de un futuro
acuerdo y se prevé un intercambio de listas de productos.

El acuerdo con México y la evolucion de la negociaciones que se han
iniciado con el Mercado Comun del Caribe (Caricom) y el Mercado Comuin
Centro Americano (Mcca) sentaran las bases para dar continuidad a la unidad
sudamericana expandiéndola a toda Latinoamérica.

e Sudafrica

El Mercosur ha suscripto también un Acuerdo Marco con Sudafrica, en
el ano 2000, para conformar una zona de libre comercio. A partir de alli se
decidi6 avanzar en acuerdos de preferencias arancelarias fijas por listas de
productos. A pedido de Sudafrica se han incorporado a la negociacion los
paises miembros de Sacu (South African Customs Union), integrada por
Sudafrica, Lesotho, Swazilandia, Namibia y Botswana. Hasta el momento, se
han intercambiado listas preliminares de productos que seran objeto de
tratamiento en reuniones técnicas a celebrarse en el presente semestre.

*Si bien la UE nos ha oftecido liberar un 91,5% de nuestras exportaciones en un plazo de 10 afios, el porcentaje
restante concentra nuestro mayor potencial exportador (carnes, cereales, aceites, azicar y productos alimenticios
procesados). Estos productos constituyen el principal objeto de la Politica Agricola Comuin (PAC), cuya
reforma de mediano plazo se efectud en junio de 2003, sin haberse podido establecer hasta el momento el
impacto real que dicha reforma tendra sobre la liberalizacién del comercio agricola.-
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Estos paises son la puerta de entrada al Africa Subsahariana que es una
region de una riqueza inusitada y es por ello que los avances en la negociacion
con estos paises adquieren una importancia estratégica para el Mercosut.

* India

Con India se ha firmado en junio del 2003 un Acuerdo Marco y
recientemente, se suscribi6 el primer acuerdo de preferencias (acto historico
del que tuve el honor de participar personalmente). Desde entonces, hemos
avanzado paulatinamente en la negociacién de los anexos de este acuerdo, a
efectos de que el mismo comience a aplicarse a la mayor brevedad.

LLa Comunidad Sudamericana de Naciones

A lo largo del ano 2004, se produjeron una serie de acontecimientos
historicos en el camino inexorable hacia la integracién continental.

Ante todo, la firma de los convenios comerciales entre todos los paises
de Mercosur + CAN + , en el marco de la Asociacion Latinoamericana de
Integracion (Aladi) , ha representado un hito historico

El Mercosur y la CAN firmaron un Acuerdo de Complementacion
Econémica (ACE) con el objeto de conformar un Area de Libre Comercio
entre ambas agrupaciones y, con este marco, se iniciaron primero las
negociaciones con Pert, que culminaron con la firma de un acuerdo de libre
comercio a mediados de 2003.

A partir de ese momento, se aceleré el proceso de negociaciéon con
Colombia, Ecuador y Venezuela para la concreciéon de una zona de libre
comercio. Este acuerdo fue suscripto en Montevideo, en diciembre de 2003,
logrando el objetivo de abarcar a toda Sudamérica.

Pero una vez dado este paso trascendental, aparecio entre nuestros Presidentes,
con gran fuerza la decision de avanzar en un nivel superior de integracion, que se
concreto en el mes de Diciembre pasado en la ciudad de Cuzco, donde 10 paises
decidieron crear la Comunidad Sudamericana de Naciones.

Los objetivos alli fijados: ser una sola voz en el Mundo, avanzar una agenda
de integracién ambiciosa, profundizar el funcionamiento de las instituciones
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democraticas, y lograr un esfuerzo comun para superar la pobreza, son viables en
la medida en que nos propongamos un programa razonable de trabajo conjunto.

Al'momento de escribir estas lineas, el gran desafio es el disefio del proceso
de convergencia entre la CAN, el Mercosur y Chile; y la creacién de una ingenierfa
institucional y de acciones de integracion que sean a la vez ambiciosas y posibles.

La voluntad politica expresada por los Presidentes ha sido realmente
impactante, y me hace ver con enorme optimismo el futuro de este
emprendimiento colectivo. Nuestras regiones — la CAN y el Mercosur- han
desarrollado hasta el momento suficientes conocimientos sobre las
posibilidades y restricciones del proceso de integracién como para ponerlas al
servicio de la CSN. Pero ademas, hay una gran cantidad de cuestiones que
requieren de nuestra voz y de nuestro trabajo comuin, como para obligarnos a
un proceso intenso de discusion interna y expresion externa.

Proyectos para el Mercosur que viene

La creacion de la Comunidad Sudamericana de Naciones, y los pasos
que comenzaremos a dar a partir de la proxima Cumbre a fines de Agosto de
2005 en Brasil , no deben hacernos dejar de lado los deberes aun pendientes
dentro del Mercosur. LLa consigna aqui es: para una Comunidad Sudamericana
fuerte, necesitamos un Mercosur fuerte. La razén para esta consigna no es
dificil de entender. El proceso de consolidacion de la CSN no sera inmediato,
y requerira de acciones institucionales, de agenda de integracion, de dialogo
interno, en sintesis de una “gimnasia” hacia etapas superiores de
institucionalizacion.

Ya he dicho mas arriba que nuestra regién primigenia, esto es el Mercosur,
tiene muchos deberes que realizar para cumplir con los acuerdos que le dieron
forma, de los que dependen —entre otras cosas- miles de puestos de trabajo.
Por ello, la agenda que nos proponemos busca cumplir con nuestros
compromisos internos, pero a la vez, prepararnos cada vez mejor para tener
una CSN que sea modelo de integracion.

En el Mercosur existen, como 6rganos dependientes del Consejo, las
Reuniones de Ministros que incluyen en sus agendas tematicas todo el universo
de temas regionales y permiten que el Mercosur complemente los aspectos
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econémico-comerciales con otros de naturaleza cultural, juridica y social, entre
otros. Estos foros incorporan a las maximas autoridades de las areas de salud,
agricultura, minerfa y energfa, industria, turismo, educacion, cultura, justicia,
interior, trabajo, medio ambiente y desarrollo social.

Si bien los trabajos realizados hasta el presente han sido fructiferos, hay una
setie de proyectos en algunas de estas areas que entiendo interesante profundizar y
que como Presidente de la Crpm me propongo firmemente impulsar.

* Integracion fisica y energética

El desarrollo de una Red Basica del Mercosur mediante la realizacion de
obras que incluyan los sectores de transporte, energia y telecomunicaciones,
es imprescindible para el crecimiento de la regidon y para lograr una real
integracion fisica que se extienda hacia los paises de la CAN y Chile, base de la
Comunidad Sudamericana de Naciones.

En tal sentido, es necesario encontrar un campo de actuacion comun
para la Iniciativa de la Infraestructura Regional Sudamericana (lirsa) en el marco
de un proyecto integrativo que interconecte la infraestructura preexistente y la
dote de un sentido unificador. Estas acciones requeriran de un marco juridico
estable y claro, y esta serd una de mis tareas prioritarias.

La determinacién de los ejes y las conexiones viales, ferroviarias y la
hidrovia, el relevamiento de los planes de inversion y la promocion del apoyo
financiero para los proyectos a fin de estimular la participacion de los inversores
privados y movilizar todos los recursos posibles (Fonplata, CAF, BID, BM),
son algunos de los trabajos que podré encarar en el corto plazo.

Por otro lado, América Latina en su conjunto, es una zona rica en recursos
naturales y resulta 16gico aprovechar esta capacidad natural en beneficio de sus
habitantes. Por ello, es imprescindible que el Mercosur trabaje fuertemente la
armonizacion del marco legal de los sectores de gas, petréleo y energia eléctrica;
compatibilizando los intereses nacionales con los del sector privado para viabilizar
emprendimientos energéticos que traigan bienestar a la sociedad civil. De alli también
sera posible extraer instituciones y expetiencias para la constitucion de la CSN.

FEn orden a facilitar tanto el intercambio de mercaderias como el transito
de personas seria conveniente dar prioridad a la conformacién de redes
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multimodales para articular el uso de las vias terrestres, fluviales, maritimas y
aéreas.

Entre 1997 y el 2000 se habia elaborado el proyecto sobre Red Vial Basica
del Mercosur, pero se requiere un importante esfuerzo para su implementacion
y vinculacién a los objetivos preexistentes en materia de infraestructura,
conectandolos con los definidos como prioritarios por nuestros hermanos
Andinos y Chile. Vamos a trabajar para realizar estos cometidos a la mayor
brevedad, pues si bien se estan abordando los temas relacionados con las
regulaciones especificas del sector, deberia definirse un plazo maximo de un afio
para culminar estos trabajos.

e Cultura

El area cultural abre un enorme abanico de posibilidades. En tal sentido,
deberfan alentarse una serie de actividades y proyectos vinculados con la
promocion de la investigacion cientifica; la literatura, y las artes plasticas, la
organizacion de exposiciones de pintores o escultores y de festivales de cine
de los paises del Mercosur. Esto coadyuva a la formacién de una identidad
Sudamericana. Para ello, estamos preparando una intensa agenda de
actividades que — desde la base de Montevideo — se proyecte a todos los
paises de la Region.

e Turismo

Hasta el presente, los Estados Partes del Mercosur han competido por
atraer turistas a sus principales centros de atraccion. El tipo de cambio adoptado
en los dltimos afos ha contribuido a incrementar los flujos de turistas de
extrazona en los paises de la region.

En este campo debemos trabajar en la elaboracion de estrategias para el
mejor y mayor aprovechamiento del turismo internacional que recibe actualmente
la region, disefiando ofertas coordinadas que incluyan centros turisticos de los
cuatro paises, de forma tal de incrementar y distribuir los recursos que ingresan
por esta via, eliminando el sesgo competitivo y transformandolo en un trabajo
cooperativo que incremente los beneficios potenciales.
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¢ Facilitacion Empresaria

Para que el proceso de integracion se refleje en la actividad del sector
privado resulta recomendable adoptar compromisos tendientes a facilitar la
actividad empresarial. En tal sentido, me propongo impulsar los siguientes
proyectos:

En primer lugar, armonizar las legislaciones societarias nacionales con
vistas a alentar la instalacion y funcionamiento de sociedades comerciales
en el Mercosur. Esto implicara un beneficio inmediato para las medianas
empresas que se planteen una proyeccion internacional.

Por otra parte, elaborar un proyecto de estatuto legal de la “Sociedad
Mercosur”, a efectos de crear un nuevo tipo societario para empresas
que quieran actuar en mas de un Estado Parte, sujetandolas a un tnico
registro regional.

¢ Creacion de un ambito en el Mercosur para los Poderes Judiciales y los
integrantes de la Justicia de los Estados Partes

Una de las primeras cosas que me llamé la atencion al observar la
estructura institucional del Mercosur es que no hubiera un ambito establecido
en forma permanente para los Poderes Judiciales e integrantes de la justicia de
los Estados Partes.

Teniendo en cuenta la amplitud de objetivos que el proceso de integracion
involucra y los trabajos orientados al fortalecimiento institucional, parece
apropiado crear un espacio de encuentro de los Poderes Judiciales de los Estados
Partes, a efectos de complementar la estructura del Mercosut.

La finalidad de este nuevo ambito institucional deberia ser la de motivar
un mayor vinculo e intercambios entre los jueces nacionales de cada pais y de
ellos con el proceso de integracion, contribuyendo a lograr una interpretacion
mas uniforme y una aplicacién armonica de las normas comunes en las
jurisdicciones nacionales. Creo que serfa importante el intercambio de visiones
entre aquellos que tienen el deber de aplicar la normativa comunitaria desde el
maximo escalén y me parece imprescindible que se cree un foro o reunion de
Ministros de las Cortes Supremas o Tribunales Superiores de Justicia de los
Estados Partes.
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Asimismo, también entiendo conveniente la creaciéon de espacios para
otros actores de la justicia, como son — por ejemplo —los Defensores Publicos
Nacionales, los Magistrados de Tribunales Electorales y los Fiscales. Por ello,
resultan muy satisfactorias las iniciativas impulsadas recientemente y la
posibilidad de que en breve contemos con reuniones especializadas para el
desarrollo y coordinacion de temas en estas disciplinas.

Estas incorporaciones a la agenda comun resultan fundamentales porque
amplian el abanico tematico de la asociaciéon y le otorgan mayor densidad,
generando consensos en el marco de una sinergia pro-integracionista.

e Tratamiento de Asimetrias

Las diferencias existentes entre los pafses que integran el espacio comun
constituyen un obstaculo para avanzar en la consolidacion del proceso, por
ello creo firmemente que debemos enfrentar las dificultades, trabajar
intensamente para lograr superarlas y generar la “matriz de intereses comunes”
que he propuesto antes.

En tal sentido, la Comision de Representantes Permanentes del Mercosur,
ha planteado con especial fuerza la importancia politica de esta cuestion,
concentrandonos en lograr los recursos necesarios para que los paises de
menor desarrollo relativo puedan superar alguna de las asimetrias de origen
que limitan sus posibilidades de crecimiento estable, tal como se hizo en la
Unién Europea

Gracias al apoyo que hemos recibido de los Gobiernos de los Estados
Parte, hemos podido avanzar en este campo tan importante. En la Cumbre de
Ouro Preto, los Presidentes decidieron la creacion de los Fondos Estructurales,
cuyos detalles de implementaciéon esperamos completar para la préxima
Cumbre de Asuncion.

Bien sabemos que no podremos cambiar de un plumazo siglos de diferencias,
pero también sabemos que estamos iniciando un camino, que debera
complementarse con un tratamiento estable y previsible a las inversiones que reciba
la Region, de modo que los paises y las regiones menos desarrolladas puedan
beneficiarse de manera equilibrada del tamafio del mercado agregado. En ello,
finalmente, consistira el gran cambio que estamos pensando para el Mercosur.
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Perspectivas del Mercosur

* Promocion Fronteriza

Alguna de las medidas que impulsaremos desde la Crpm son la promocion,
la cooperacion fronteriza y la “mercosurizacién” de los acuerdos bilaterales,
como el suscripto entre Brasil y Uruguay, que crea la tarjeta de identificacion y
permite a los habitantes de las zonas fronterizas residir, trabajar, acceder a la
educacion y a la salud, entre otras cosas, en la ciudades contiguas del pais vecino.
Esto pone en pie de igualdad a las comunidades fronterizas de ambos paises,
evitando que actividades cotidianas se desarrollen en un marco de ilegalidad.

Como senalara, los conceptos de limite tertitorial y soberanfa han perdido
nitidez y nuestros hijos se sienten parte de la region, pero existen grandes problemas
en las fronteras, donde la jurisdiccién y la nacionalidad entran en conflicto.

Si bien en el Mercosur se han hecho varios trabajos en este sentido,
todavia queda mucho camino por recorrer para llegar a la libre circulacion de
personas. Este es un tema central en el que debemos poner nuestro mayor
esfuerzo para que los pueblos de la region tomen conciencia de que el Mercosur
existe y perciban plenamente sus beneficios.

Reflexiones finales

El Mercado Comun del Sur tiene ante si un camino de posibilidades
infinitas y por explotar toda su potencialidad. Pero es fundamental que las
proximas decisiones sean tomadas con una concepcion abarcadora del proceso
que no se limite a la cooperaciéon econémica y la liberalizacion comercial.

Esto es necesario para que los beneficios del proceso de integracion se
proyecten en el conjunto de la sociedad de los Estados Partes, porque el
Mercosur es una “empresa comuin’ y, como tal, debe ser compartida y “sentida”
por toda la poblacién de la region.

Es por ello que debemos utilizar toda nuestra experiencia para la accion
futura. Debemos trabajar arduamente en el fortalecimiento interno para
enfrentar exitosamente los desafios y aprovechar las oportunidades que presenta
el nuevo contexto mundial y debemos también afianzar la imagen de un proceso
con personalidad y caracteristicas propias, y afadir a su identidad elementos
politicos y sociales que permitan avanzar en iniciativas comunes, no limitadas
a los aspectos comerciales y econémicos.
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Esto implica, entre otras cosas, que en los procesos decisorios nacionales,
los paises deben tener especialmente en cuenta una visién comun y la
implicancia de las politicas nacionales sobre la region. Las acciones deben
garantizar un delicado equilibrio entre la flexibilidad para adaptarse a la
cambiante situacion regional e internacional y la garantia de estabilidad para
aumentar la credibilidad de la agrupacioén, para dotatla de todos los mecanismos
necesarios para favorecer a los ciudadanos de la regién y permitir el desarrollo
de negocios con proyecciéon de futuro.

Como mencioné al comienzo, he desarrollado estas ideas a partir de una
personal vision estratégica de nuestro proceso de integracion y de la definicién
de una agenda positiva que le permitira alcanzar los objetivos previstos en el
Tratado de Asuncion; a partir de una correcta distribucion de costos y beneficios
entre todos y cada uno de los participes del Mercosur.

Solo de esta forma podremos concretar el destino manifiesto, que motiva
nuestra asociacion y que ya comienza a proyectarse a un nivel superior a través
de la Comunidad Sudamericana de Naciones. Es solo asi que en lo personal,
solo de este modo podré sentirme conforme con mi propio desempefio en el
alto cargo con el que me han distinguido. mm
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Educacion y cultura en
Bolivia

Fernando Cajias de la V'ega

L a diversidad cultural en Bolivia

Es indudable que Bolivia, como todos los paises del mundo, presenta

muchas caracteristicas, pero, en este ensayo, pretendo destacar una de ellas: la
diversidad cultural, por su influencia en las politicas educativas y culturales.
Bolivia no es una excepcion, ya que todos los paises latinoamericanos son
diversos, pero es importante reiterar aspectos comunes y otros diferentes.

Cuando llegaron los espafioles, al igual que toda para la region andina, el
territorio que hoy constituye de Bolivia formaba parte del Imperio Inca. Los
Incas realizaron una politica para lograr una integracion cultural, sobre todo a
partir del uso del idioma guechua y el reconocimiento de la supremacia de sus
dioses. En el siglo en que duré su dominio lograron expandir sus parametros
culturales; por ejemplo, hasta el dia de hoy, el idioma nativo que mas se habla
en Sudamérica es el quechua. La educacion sirvié para justificar el impetio

" Viceministro de Cultura de la Republica de Bolivia
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como un designio de los dioses. Pese a esa expansion, los incas no lograron
uniformizar la cultura andina: los aimaras y los wurus, entre otros pueblos,
mantuvieron su propio idioma. Mas aun, en las zonas amazoénica, chaquena y
subtropical, los pueblos resistieron los intentos del imperio inca vy,
especialmente, la naciéon guarani mantuvo su libertad e identidad. Por lo tanto,
Bolivia hered6 esa diversidad prehispanica que, con los cambios propios de
cinco siglos de historia, sigue vigente en nuestro pais. En otros paises
latinoamericanos la herencia prehispanica como cultura viva, no sélo
arqueologica, resulta residual o minoritaria; en cambio, en Bolivia, es mayoritaria.

A la herencia prehispanica diversa, se suma la herencia colonial. Los
hispanos dejaron su huella profunda; se formé la cultura criolla, hija de Espafia,
pero con un largo proceso de desarrollo cultural independiente, influido, mas
que por la sangre, por el medio geografico y por sus vecinos: los naturales y
los mestizos. Por ello, tampoco la cultura criolla es homogénea, tiene en comun
el idioma castellano, la religién y otras caracteristicas; pero posee identidades
marcadas por la zona andina, por la amazoénica o por la del Rio de la Plata. Eso
ha ocasionado que a la diversidad étnica se le sume una diversidad regional en
que destacan los cambas (‘criollos y mestizos de la zona tropical’), los collas
(‘criollos y mestizos de la zona andina’), los chapacos (‘criollos y mestizos del
sur del pais’), etc.

Es cierto que esa diversidad regional existe en otros paises hermanos,
como la consabida rivalidad entre costerios y serranos, pero en Bolivia supone
una peculiaridad especial a la hora de plantear las politicas publicas.

Por diversos factores, desde los primeros afios coloniales surgié el
mestizaje racial y cultural, que hoy constituye una gran parte de la poblacién y
de las manifestaciones culturales. El encuentro de lo europeo con lo nativo se
constata en la piel, en las costumbres de los principales momentos de la vida
como el nacimiento o el matrimonio, en las manifestaciones artisticas, en el
sincretismo religioso, en la manera de vivir, en la concepcion de la vida después
de la muerte, en los saberes populares. Al igual que los criollos, los mestizos
también son diversos, segun el medio geografico, segun la sangre y la cultura
nativa que llevan.

También desde los primeros dias de la colonia espanola, llegaron los
africanos como esclavos y, aunque perdieron mucho de su identidad,
mantuvieron su musica, su religiosidad; por ello nos encontramos ante otra de
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Educacion y cultura en Bolivia

las culturas vivas que conforman el ser latinoamericano. Asimismo, pese a
constituir un conjunto de pocos habitantes diluidos en el proceso de mestizaje,
forman parte indiscutible del ser boliviano.

A la diversidad heredada de la colonia y de la época prehispanica se le
sumaron otros elementos llegados con la Republica: las migraciones
decimonoénicas de Europa y de Asia. En este caso, a diferencia de otros paises
latinoamericanos que recibieron numerosas corrientes migratorias que
influyeron profundamente en su identidad, en Bolivia la migracién — tanto
en el siglo XIX como en el siglo XX— fue, no obstante, muy pequefa.

Fisa es, en pocas pinceladas, la profunda diversidad boliviana que constituye
su mayor riqueza, pero también en su mayor desafio a la hora de plantear y
ejecutar politicas publicas como las relacionadas con la educacién y la cultura.

Visiones historicas sobre la diversidad

Ni en la época prehispanica, menos en la colonia, pero tampoco en la
Republica se asumi6 la diversidad en un plano de igualdad. Lastimosamente,
sobre todo desde la época colonial, la diversidad fue motivo de discriminacion,
de dominio, de exclusién. En la colonia, ser indio significaba tributar, trabajar
en la mina como mitayo; ser mestizo significaba no poder acceder a altos cargos
politicos, militares o religiosos; ser criollo constituia una desventaja frente al
peninsular.

Esas discriminaciones se heredaron en la Republica y todavia pesan,
especialmente cuando se comprueba que la pobreza y la miseria estan asociadas,
en muchas ocasiones, a grupos culturales concretos. Por eso el objetivo supremo
de unidad en la diversidad exige una tarea pendiente: la lucha contra la pobreza.

Antes de llegar a esa feliz conclusion de asumir plenamente la diversidad,
existieron diferentes maneras de abordar la diversidad.

En la primera etapa republicana, los criterios excluyentes de la colonia
continuaron, con la peculiaridad de que la dependencia de Espana paso a ser
una dependencia econémica de Inglaterra y cultural de Francia.

En la segunda época de la historia republicana (1880-1930), marcada en
lo politico y econémico por el modelo liberal, la discriminaciéon aumento. Al
igual que enlos EEUU y en muchos paises latinoamericanos, las politicas publicas
se impregnaron del malentendido enfrentamiento entre cvilzzacion 'y barbarie.
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En nombre de la avilizacion se justificaron etnocidios semejantes a los
del siglo XVI o probablemente peores. Sobrevivieron muchos mas guechuas y
aimaras que apaches'y arancanos, pero las comunidades andinas perdieron gran
parte de sus tierras. En los Andes, el indio pasé de ser “comunario” (‘fuerza
productiva de su comunidad’) a pedn (‘al servicio de un particular’) y, en la
zona amazonica, de duefios libres del territorio a trabajadores casi esclavizados
enganchados en la produccion del caucho.

Al indio como al mestizo, llamados peyorativamente cholos, se les
consideraron —segun el criterio de no pocos pensadores— como la causa
principal del retraso de Bolivia.

Las politicas publicas emanadas de la elite politica de esos tiempos,
aspiraban al objetivo de “civilizar” y “modernizar” el pais. Para ello era
importante copiar el modelo europeo y anglonorteamericano.

Las expresiones artisticas, salvo importantes excepciones, se apropiaron
del estilo neoclasico, del romanticismo, del modernismo (ar# novear) de ultramar.
Asi los principales espacios publicos y privados reconstrufan, en pequena
evocacion, algun rincén de la vieja Europa: algunas veces, a modo de un
pintoresco referente del original; otras, como una ridicula imitacion.

La crisis del modelo liberal al finalizar la década de los veinte, el
cuestionamiento y el activismo para un cambio profundo por parte de
nacionalistas y socialistas produjeron una nueva visiéon sobre la diversidad,
construyeron nuevas mentalidades y nuevas expresiones culturales.

El indigenismo se plasmé en el cine, la pintura, la escultura, la arquitectura,
la literatura y la musica. La imagen del Cristo occidental fue reemplazada por
la del Cristo Aimara del pintor Cecilio Guzman de Rojas; el edificio central de
la Universidad Mayor de San Andrés de L.a Paz mezcl6 la arquitectura vertical
tuncionalista con la decoracién del signo escalonado que recuerda la cultura
ancestral de Tiwanaku.

De todos modos, como afirman hoy varios intelectuales aimaras, el
indigenismo fue un acercamiento al indio por parte de los criollos. Tendrian
que pasar cuatro décadas mas para que surja el indianismo, la corriente cultural
a favor de los indios desde los propios indios.

También en la educacién surgieron importantes iniciativas como la
creacion de las principales escuelas indigenas, especialmente la de Warisata.
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Las vanguardias culturales y educativas se adelantaron a la Revolucion
Nacional de 1952. Entre las cuatro medidas fundamentales —reforma agraria,
nacionalizacion de las minas, voto universal y reforma educativa— precisamente
ésta ultima incluy6 una nueva politica cultural oficial.

La Reforma Educativa quedé plasmada en el Codigo de la Educacion de
1955. Entre otros principios fundamentales como la educacion para todos, la
diversidad cultural fue tratada bajo el objetivo de la integracion nacional, mediante
la incorporacion de “las mayorias desposeidas —obreros, campesinos y clases
medias— a los beneficios de la civilizacion”.

El nuevo paradigma buscaba una cultura nacional capaz de aglutinar a
todas las culturas —dentro de un amplio espacio de mestizaje— de
consolidacién de la nacién boliviana.

Se inici6é un ambicioso proyecto de rescate del pasado prehispanico, las
expresiones mestizas y nativas ganaron las calles de las ciudades a partir de su
reconocimiento en las fiestas populares, en los tejidos y en su religiosidad.

Sin embargo, las partes constituyentes de la nacién boliviana sintieron
que lallamada integracién nacional todavia mantenia hegemonias y exclusiones,
donde una cultura dominante absorbia a “las culturas subalternas”.

Asi surgieron, a partir de la década de los setenta, corrientes de
autoafirmacion cultural impulsadas ya no desde la administracion estatal, sino
desde agrupaciones de la sociedad civil. Paulatinamente nacieron y crecieron
la nacién azmara, la asamblea de pueblos guaranies, los centros indigenas del
otiente boliviano, los ay/lus, el movimiento afroboliviano, la nacion camba, etc.

Por impulso de las propias culturas, las politicas culturales y educativas
cambiaron de paradigma sobre todo a partir de la década de los noventas. El
objetivo de la integracion nacional fue reemplazado por el de #nidad en la diversidad.

Diversidad, interculturalidad y globalizacion

Es sin duda paraddjico que la época de mayor importacion de bienes
culturales de otros paises, de mayor busqueda de lo universal, de mayor
influencia de otras culturas, de aparente triunfo de la globalizacién, sea también
la época de mayor consolidacion del derecho a la diversidad.
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Este es también un fenémeno general, no sélo de Bolivia. Prueba de ello
es la profunda discusion en torno al Anteproyecto de convencion sobre la
proteccion de la diversidad, de los contenidos culturales y las expresiones
artisticas, auspiciado por la Unesco.

No todos han asumido la diversidad de la misma manera, la globalizacion
posee muchos militantes en Bolivia y en todo el mundo; pero los militantes de
la diversidad han logrado que, por fin, la proteccion de la diversidad constituya
una politica de estado.

Uno de los principales reflejos se traduce en el articulo primero de la
Constitucion Politica del Estado que define a Bolivia como soberana,
independiente y pluricultural.

LLa Reforma Educativa, iniciada en los noventa —y que esta en pleno
proceso de aplicacion—, contempla como uno de sus principios basicos el de
la educacion intercultural.

Los principios conceptuales de la identidad y la diversidad culturales
estan incorporados, en la educacion boliviana actual, en las politicas y practicas
de la educacién intercultural bilingtie (EIB), en el marco de los parametros
establecidos por la vigente Ley de Reforma Educativa, aprobada en 1994.

En Bolivia—como en otros paises latinoamericanos— los antecedentes
mas importantes de la EIB se encuentran en la denominada “educacion zndigenal
(indigenista)”, que tuvo su desarrollo mas importante en la primera mitad del
siglo XX. La educacion zndigenal generd procesos particulares de formacion,
especialmente en el area rural andina. En el caso boliviano, la experiencia mas
importante es la de la Escuela-Ayllu de Warisata, fundada en 1928, que marcé
uno de los hitos mas relevantes de la educacién boliviana por la recuperacion
de formas propias de gestiéon y educacion aimaras.

Sin embargo, las experiencias desarrolladas no alcanzaron, en general,
las condiciones de una politica de Estado y no consiguieron los alcances y las
repercusiones necesarias. En este sentido, se mantuvo una situacion de
desventaja para los habitantes originarios tanto en el pais como en el resto del
continente americano.

En una posicion critica frente a esta situacion, en la segunda mitad del
siglo XXy, principalmente, a partir de los afios setenta, surgen experiencias
distintas que buscan democratizar la educacion en todos sus aspectos y respecto
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a todos los actores sociales. Una vertiente de esta alternativa la constituyen los
primeros estudios y practicas de lo que hoy se conoce generalmente como
Educacion Intercultural Bilingte.

Como afirma el estudioso peruano Luis Enrique Lopez:

los sistemas educativos latinoamericanos ceden a la vision homogeneizadora
y uniformizadora con la cual vieron la luz, para aceptar, cada vez mas y
aun a regafiadientes, la diversidad sociocultural y sociolingtiistica, hecho
que da pie al bilingtiismo y a la interculturalidad en la educacion. En razén
de ello, la educacion intercultural bilingiie (EIB) ha pasado a constituirse
en parte integral de los actuales sistemas educativos, por lo general como
respuesta a las demandas de las organizaciones indigenas.

Las lecturas de la EIB, sin embargo, son diversas, y aun cuando por lo general
la legislacion sea muy parecida en todos los paises, en unos casos por EIB se
entiende, en la practica, a programas compensatorios dirigidos a solucionar
algunas de las carencias de los educandos indigenas de la educaciéon basica;
o, incluso sélo durante sus primeros tramos de escolaridad; en otros, bajo la
misma denominacién, se apunta hacia programas educativos que recurran a
lalengua y cultura indigenas a lo largo de toda la escolaridad de la poblacion
indigena, llegando hasta a postular la necesidad de una educacién superior
indigena, que sea también bilingtie e intercultural.

En Bolivia, los debates tienen lugar principalmente después de la
recuperacion de la democracia, teniendo como a sus principales impulsores a
la Confederacion Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia
(Csucb), que presentd una propuesta para incluir la EIB en la reforma educativa
boliviana en el Congreso Nacional Educativo de 1992. Simultaneamente, la
Conferencia Episcopal de Educacion (CEE), de la Iglesia Catolica, y el Proyecto
de Educacion Intercultural Bilingtie (Peib), con apoyo de Unicef, desarrollan
experiencias concretas en areas azuaras, quechuay guarant.

Hoy, el punto de partida mas importante se encuentra en el primer articulo
de la Constitucion Politica del Estado vigente, que declara que Bolivia es un
pais libre, soberano, multiétnico y pluricultural. Esta declaracién constituye,
desde las disposiciones legales bolivianas, el primer reconocimiento de la
diversidad que constituye la nacién.

DirromAcIA, ESTRATEGIA Y PoLiTicA - ENERO/MARzO 2005



Fernando Cajfas de la Vega

La Ley de Reforma Educativa retoma estos debates y experiencias, dando una
relevancia trascendental a la EIB, pues la considera, juntamente con la participacion
popular, los ejes basicos para la transformacion de la educacion boliviana.

En esta perspectiva, la interculturalidad es incorporada desde las bases
de la nueva educacion boliviana:

Es intercultural y bilingiie, porque asume la heterogeneidad sociocultural del pais en
un ambiente de respeto entre todos los bolivianos, hombres y mujeres.

Es derecho y deber de todo boliviano, porque se organiza y desarrolla
con la participacion de toda la sociedad sin restricciones ni discriminaciones de
etnia, de cultura, de region, de condicion fisica [...] (LRE: Art. 1°,inc. 5y 6)

También se la menciona como parte de los fines de la educacion boliviana:

Fortalecer la identidad nacional, exaltando los valores histéricos y
culturales de la Nacion Boliviana en su enorme y diversa rigneza multicultural

y multirregional. (LRE: Art. 2°, inc. 4)

El objetivo del sistema educativo que trata el tema es:

Construir un sistema educativo zutercultural'y participativo [...| (LRE: Art.
3°, inc. 5)

Estas lineas iniciales de actuacion se incorporaran en otros aspectos
definidos por la Ley de Reforma Educativa; por ejemplo, entre los mecanismos
de participacion populat, se crearan los Consejos Educativos de los Pueblos
Originarios, otganizados en ainara, quechua, gnaraniy amazonico,1os que “participaran
en la formulacién de politicas educativas y velaran por su adecuada ejecucion,
particularmente sobre interculturalidad y bilingtiismo” (LRE: Art. 6°, inc. 5).

En la Estructura de Organizaciéon Curricular, se reitera que la
interculturalidad es un objetivo al que debe orientarse el curriculo. Ademas, en
los distintos ciclos de educacion primaria deben asumirse “los codigos culturales
propios de la cultura originaria de los educandos” (LRE: Art. 11°, inc. 4).

Con relacion al bilingtiismo, la organizacién curricular incorpora en las
modalidades de ensefianza:
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2. Modalidades de lengua:
- Monolingtie, en lengua castellana con aprendizaje de alguna lengua originaria.

- Bilingtie, en lengua nacional originaria como primera lengua; y en
castellano como segunda lengua. (LRE: Art. 9°)

Estas lineas programaticas se retoman en otros documentos posteriores
de la Reforma Educativa.

En el Reglamento de Organos de Participacién Popular se establece que
las juntas escolares deben organizarse de acuerdo con sus necesidades y sus
pricticas socioculturales.

El desarrollo de las caracteristicas de los Consejos Educativos de los Pueblos
Originarios (Capitulo III) reitera que deben organizarse “segtn las necesidades,
usos, costumbres, valores, formas de organizacion y practicas socioculturales de
sus pueblos” (OPP: Art. 27°). Asimismo, insiste en su atribucion de “velar por la
adecuada ejecucion de las politicas educativas (...), particularmente en lo que se
refiere a interculturalidad y educacion bilingtie, y a la formacion de docentes en
los Institutos Superiores Normales Bilingties” (OPP: Art. 31, inc. 2). Estos
consejos tendran representacion en el Consejo Nacional de Educacion.

El Reglamento sobre Organizacion Curricular!

La estructura curricular del sistema educativo boliviano esta dividida en
dos areas: la educacion regular y la educacion alternativa. A su vez, la educacion
regular esta dividida en cuatro niveles: inicial, primario, secundario y superior,
y el area de educacion alternativa incluye: educacién de adultos, educacion
permanente y educacion especial.

El Reglamento sobre Organizacién Curricular se inicia con un
considerando que resalta la heterogeneidad del pais y la interculturalidad como
“un recurso y una ventaja comparativa para promover un nuevo y armonico
desarrollo personal y social”.

'La estructura curricular del sistema educativo boliviano esta dividida en dos areas: la educacion regular y la educacion
alternativa. A su vez, la educacion regular estd dividida en cuatro niveles: inicial, primario, secundario y superior, y el
area de educacion alternativa incluye: educacién de adultos, educacién permanente y educacién especial.
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Esta afirmacion remarca la nueva posicion del Estado boliviano para ver la
multiculturalidad no como un obstaculo o un problema, como anteriormente se
sostenfa, sino como un aspecto positivo que enriquece el proceso de formacion.

El Capitulo II de este reglamento, referido al curriculo, presenta las
principales lineas constitutivas de este campo. En primer lugar, reitera que se
asume la perspectiva curricular, por la cual se establece un tronco comuin
nacional y ramas complementarias que recojan las especificidades culturales,
entre otras. Asimismo, sostiene que “la educacién bilinglie persigue la
preservacion y el desarrollo de los idiomas originarios, a la vez que la
universalizacion del uso del castellano”.

Asimismo, la interculturalidad se incorpora en la gestion educativa; por
ejemplo, el maestro debe ser un “comunicador intercultural, sensible a las
diferencias culturales y lingiifsticas de sus educandos [...]” (ROC: Art. 89°, inc.
6) y debe considerar la cultura local como contexto funcional del aprendizaje.
De esta manera, la interculturalidad abarca la totalidad del sistema educativo.

Otros documentos posteriores de la Reforma Educativa desarrollan estas
lineas de actuacion, dentro del area curriculat.

El texto de Organizacion Pedagdgica manifiesta el caracter global de la
perspectiva intercultural en el proceso educativo y sostiene que “la organizaciéon
pedagdgica debe adecuarse a la diversidad cultural y lingtifstica de la sociedad
boliviana. Tanto la practica del docente, como la ambientaciéon del aula, el
disefio de los materiales y los moédulos, la disposicion del aula, la organizacion
de los aprendizajes, la evaluacion de los aprendizajes, la orientacion del trabajo
de los alumnos, el caracter de la capacitacion docente y de la asesorfa pedagogica,
la relacion de la escuela con la comunidad, etc. deben considerar claramente la
perspectiva intercultural que ha definido la Reforma Educativa como base del
desarrollo educativo nacional” (OP:9)

El mismo documento desglosa posteriormente la interculturalidad, tanto
en el aprendizaje como en la ensefianza.

Asi, se afirma que, en el contexto de diversidad cultural del pais, el
aprendizaje no puede tener la vision rigida y monocultural de la educacion
tradicional; ademas, debe considerarse el contexto de globalizacién en el mundo
que obliga a crecer en un clima de apertura y tolerancia cultural y lingtifstica.
Asi, “el caracter intercultural del aprendizaje debe crear en el aula un espacio
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de didlogo y comunicacién entre la cultura de los alumnos y los saberes y
conocimientos propios de otras culturas; contrastar puntos de vista y
racionalidades diferentes y buscar y negociar acuerdos comunicativos. [...] El
aprendizaje debe promover el desarrollo de una dimension ética: la valoracion
y legitimacion del otro como referencia para la propia practica” (OP:15-16).

Asimismo, se reitera la condicion del maestro como “mediador
intercultural, democratico y sensible” (OP:25).

Los Nuevos Programas de Estudio retoman la interculturalidad dentro
de las lineas generales, primero, y en cada una de las areas de conocimiento del
nivel primario, después.

Esas mismas lineas reconocen a Bolivia como uno de los paises con mayor
diversidad cultural, donde cada uno de los grupos étnicos posee sus peculiaridades
culturales y lingtifsticas. Reitera la potencialidad de esta diversidad y la ve como
un desatio para la Reforma Educativa; busca, asi que la educacion se reconozca

como un espacio para construir en la practica una convivencia social que
supere los prejuicios y favorezca las relaciones de comprensiéon mutua.

Esto implica poner en practica una pedagogia que valore y legitime los
conocimientos y saberes de cada una de las realidades étnicas, culturales
y lingtisticas que componen nuestra sociedad, en las que puedan
expresarse el conjunto de valores que son reconocidos en las culturas
indigenas: respeto por la naturaleza, solidaridad y reciprocidad
comunitaria, una visioén cultural integrado, entre otros. En esta pedagogia
se aspira que cada acto de ensefanza y aprendizaje se convierta en un
espacio de convivencia, de ayuda y de democracia. (NPE:7)

De acuerdo con esta linea, la interculturalidad se convierte, ademas de
eje, en competencia transversal del curriculum, lo que “implica la formacion
de individuos con la capacidad de autoafirmarse en lo propio y de comprender
y tolerar, en su relaciéon con otros, las diferencias en el vivir y en actuar. Pero,
sobre todo, significa la capacidad de vivir en el conflicto permanente de
compatibilizar una visién con otra, una verdad y otra” (NPE:9).

La presencia de la diversidad en la educacion intercultural se expresa muy
claramente en un folleto de difusion de la EIB, publicado por el Ministerio de
Educacién en 2003:
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“Educar en la diversidad implica:
* Superar y rechazar los prejuicios, el racismo y la discriminacion.
¢ Crear un ambiente educativo donde no se excluya ni discrimine a nadie.

* Propiciar una convivencia social respetuosa entre personas y grupos
con caracteristicas diferentes.

* Promover un didlogo entre personas y entre grupos diversos.

* Reconocer como legitimos los conocimientos y los valores propios de
cada regién o grupo cultural.

* Reconocer que el mundo no es homogéneo y que cada persona y grupo
enriquece la realidad.

* Favorecer las relaciones de valoracién, respeto y enriquecimiento entre
personas y grupos culturales.

* Aceptar con tolerancia y respeto la existencia de algunas divergencias
e, incluso, conflictos entre grupos culturales.

* Proyectar la diversidad como un factor para enriquecer la calidad
educativa, que surge a través de la posibilidad de aprender de los otros
y de intercambiar con ellos.

* Promover el aprendizaje y desarrollo de las lenguas originarias.

* Generar un compromiso desde los diversos grupos sociales, culturales
y étnicos, dirigido a la construccién de una sociedad justa, equitativa y
respetuosa’.

Desde la sociedad civil, la administracion estatal y la Iglesia Catolica, se
impulsa la educacién intercultural; sin embargo, después de una década de
aplicacion de la reforma educativa, se ha llegado a comprobar que se ha
avanzado mucho en el discurso y en las normas, pero no lo suficiente en la
realidad: todavia estamos lejos de lograr que todos los ciudadanos bolivianos
sean znterculturales.

La nterculturalidad debe tener dos brazos fundamentales: la
autoafirmaciéon de las identidades culturales y el didlogo entre culturas. Se ha
podido constatar, especialmente después de los tragicos sucesos de octubre
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de 2003, que la autoafirmacion sin dialogo puede llevar a peligrosos
fundamentalismos y a vocaciones feudales que ponen en grave riesgo la unidad
de Bolivia y, atn mas, retrasan todo posibilidad de integracion latinoamericana.

Por eso, sin retroceder en las politicas educativas y culturales que
autoafirman las identidades y protegen la diversidad, hay que plasmar esfuerzos
especiales en funcion del didlogo intercultural que posibiliten una cultura unida
en la diversidad, con vocacién de integracion latinoamericana y de
internacionalizacion de las culturas bolivianas, entendido esto ultimo como su
necesaria presencia en el complejo mundo de la globalizacién, como lo han
logrado la literatura latinoamericana, el ballenato colombiano, los tacos
mexicanos, el tango argentino, la musica brasilefia y tantas otras expresiones.

El nuevo desafio de la interculturalidad

Si queremos mantener a Bolivia como pafs y como nacién, no basta
fomentar la autoafirmacion. Paralelamente hay que fomentar el didlogo y la
confluencia de identidades, confluencia que comprende la raiz étnica, la
vinculacién con un barrio, una ciudad, una provincia.

El ser boliviano es una confluencia de identidades desde lo familiar hasta
la pertenencia al pais y, por supuesto, en esa confluencia desempefa un papel
fundamental la pertenencia a Latinoamérica, la construccioén de la nacion
latinoamericana. Nada se excluye, todo se complementa.

Para esos objetivos resultan fundamentales las politicas educativas y
culturales. Los temas de la educacion intercultural, el didlogo intercultural, la
definiciéon de Bolivia como un pais pluri e intercultural, la salvaguardia de la
diversidad cultural, la presencia de Bolivia en el mundo constituiran temas
fundamentales en los debates del Congreso de Educacién, en el Foro de
Politicas Culturales y, sobre todo, en la Asamblea Constituyente. mmm
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a ocupacion territorial de Brasil por parte de Portugal se caracterizo,
entre otros aspectos, por el continuo avance occidental de la linea divisoria
entre los dos imperios trazada por el Tratado de Tordesillas. Ese avance se
hizo mas facil en el periodo de la unién de las dos coronas, de 1580 a 1640.
Por dicho motivo, la frontera poblada, entre ambos imperios, se desplazé hacia
el Plata.

Portugal siempre quiso ocupar la margen oriental del rio, pretendiendo
hacer del mismo una frontera natural entre las dos posesiones. Data de 1680 1a
tundacion, en la Banda Oriental, de la colonia portuguesa de Sacramento. Esa
ocupacion, tolerada por Madrid, nunca la aceptaron los espafioles de la region,
que continuamente intentaron desalojar de alli a los portugueses, lo que
acabaron logrando. Desde ese periodo, las relaciones entre Brasil y lo que
vendria a ser Argentina adquirieron siempre un gran protagonismo, oscilando
entre fases de rivalidad y competencia, como en el caso de la colonia de

" Decano Emérito del Instituto de Estudios Politicos y Sociales (IEPES), de Rio de Janciro
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Sacramento, y otras de cooperacién y amistad, cuyo primer ejemplo serfa la
accion conjunta de los dos reinos en oposicion a Artigas, que pretendia, desde
1821, separar a Uruguay de Argentina para declararlo independiente.

La venida de D. Joao VI a Brasil, en 1808 —contrastando con la
desafortunada permanencia de Fernando VII en Europa—, conllevé las mas
relevantes consecuencias. Brasil se constituy6 en el centro del Imperio
Portugués, al concentrar los recursos del Reino, y pasé a presentar, a comienzos
del siglo XIX, condiciones en gran medida mas favorables que las de sus vecinos,
que constituian distintos paises con frecuentes hostilidades mutuas. Bajo este
contexto, D. Jodo VI se esforzoé en ensanchar el area territorial brasilefia y dotarla
de fronteras naturales. Por ello, su invasion y ocupacion de la Banda Oriental y
sus tentativas, que no llego a realizar con éxito, de ocupar las Guayanas.

La reaccion de Artigas —que por oponerse a los intereses brasilefios paso6
a recibir el apoyo de Argentina— condujo, en 1827, a una guerra con Brasil, ya
en aquel tiempo Imperio, bajo el reinado de Pedro I, quien suftié una importante
derrota en la batalla de Ituzaingé. La mediacion inglesa derivé en una interrupcion
de la guerra y en la formacion, entre Argentina y Brasil, de un Estado cierre
independiente, Uruguay, por el Tratado de 27 de agosto de 1828.

En Argentina, la dictadura de Rosas, desde 1829, terminé suscitando la
reaccion de Urquiza, que lo derrocéd en 1852, contando con apoyo brasilefio.
Sigui6 un largo periodo de buenos entendimientos entre Brasil y Argentina,
en la sucesion, en este ultimo pais, de las presidencias de Urquiza (1853-60),
de Mitre (1862-68), de Sarmiento (1868-74) y de Rueca, de 1880 a 1886 vy,

nuevamente, de 1898 a 1904, ya entonces con Brasil bajo el régimen republicano.

Un importante momento de estrecha cooperacion entre ambos paises,
juntamente con Uruguay, sera el de la guerra de Paraguay, contra el dictador
Solano Lopez, de 1865 a 1870, quien pretendia anexarse partes de los territorios
argentino y brasilefio. Otra fase de colaboracién provendra de la actuacion del
Barén de Rio Branco como canciller de Brasil, quien revirtié habilidosamente
la hostilidad personal del canciller Zeballos, llevandolo a cesar en 1908. Rio
Branco estableci6 un régimen de satisfactoria cooperaciéon con Argentina y en
1904 buscé concretar un acuerdo ABC (Argentina, Brasil y Chile).

El primer gobierno de Perén, en Argentina (1946-1955) coincidiendo
con el segundo gobierno Vargas (1950-54) en Brasil fue, nuevamente, una fase
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de estrechamiento de las relaciones entre ambos paises, pese al antiperonismo
>
predominante en el Parlamento brasilefo.

La década de 1970, no obstante, vino marcada por el conflicto en torno
al proyecto brasilefio, conjuntamente con Paraguay, de construir la gran central
hidroeléctrica de Itaipi. Argentina consider6é que dicho proyecto alteraba, de
forma inaceptable para aquel pafs, el curso de las aguas que desembocaban en
el rio de la Plata. La falta de entendimiento llegé a volverse preocupante, pero,
afortunadamente, ambos pafses optaron por la via de la negociacion, que
condujo al Acuerdo de Itaipu, de 19 de octubre de 1979. Por ese Acuerdo se
garantizaron las condiciones del discurrir de las aguas que Argentina
consideraba que se le habfan apropiado.

El Acuerdo de Itaipd marca el inicio de un proceso de creciente
acercamiento entre ambos paises, que desembocaria en el actual régimen de
“alianza estratégica”. Momentos importantes de ese proceso fueron la
Declaracion de Itaipd, de 30 de noviembre de 1985; el Acta de Integracion,
Cooperacion Econémica y Desarrollo, de 29 de noviembre de 1988; el Acuerdo
Nuclear, de 28 de noviembre de 1990, y, finalmente, coronando esos esfuerzos
de integracion, la creacién de Mercosur, por el Tratado de Asuncién, de 26 de
noviembre de 1991. La cooperacion argentino-brasilefia, que ya inclufa a
Uruguay desde 1987-88, por este tratado se ampliaba también a Paraguay.

La alianza y sus problemas

Se ha hecho ampliamente mayoritario, en la actualidad, en Argentina y
en Brasil, el reconocimiento de la conveniencia de una alianza estratégica entre
ambos paifses. LLos nuevos gobiernos de Lula, en Brasil, y de Kirchner, en
Argentina, son decididamente favorables a la consolidacién de esa alianza.

Desde ltaipt, el acercamiento entre Argentina y Brasil se fundé en el
reconocimiento, por ambos, de que nada tenian a ganar con actitudes de
rivalidad y si mucho con un régimen de cooperacién. El ejemplo de los
conflictos entre Francia y Alemania resultaba extremadamente ilustrativo. Tres
guerras —la franco-prusiana de 1870, y las dos guerras mundiales, de 1914 y
1939— exigieron de ambos paises terribles sacrificios humanos y materiales,
para traducirse todo en una efimera incorporacioén de Alsacia y Lorena y en
una ocupacion, mas efimera ain, del Sarre, que acabd en nada. Por el contrario,
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la cooperacion entre ambos paises, desde la Comunidad del Carbén y del Acero
(1951-67), condujo a la formacion de la Comunidad Europea, que culminaria
con la Unién Europea y la adopcién de una moneda tnica para casi todos sus
miembros, el euro.

A pesar de un consenso basico proalianza en Argentina y en Brasil, han
surgido, recientemente, las dificultades puntuales que se derivan de las
consiguientes reivindicaciones de Argentina en el sentido de intentar contener
lo que entiende como excesivo predominio de productos industriales brasilefios
en el mercado de aquel pais. Las medidas proteccionistas que Argentina adopto
unilateralmente, aunque resultan comprensibles desde el punto de vista nacional
particular, contravienen las disposiciones que regulan el Mercosur y provocan
la natural reaccion por parte de los correspondientes sectores brasilefios. El
gobierno brasilefio, sin embargo, considerando la alianza con Argentina mas
importante que las desavenencias puntuales, ha venido actuando con gran
tolerancia, al intentar dar a la cuestion un tratamiento también contextualizado.

Las soluciones meramente puntuales se manifiestan, a pesar de todo,
claramente insuficientes. Lo que esta en juego es la necesidad de un analisis de
por qué la alianza —mas que conveniente— es indispensable y de una reflexién
de las condiciones necesarias para que funcione bien.

Alianza indispensable

Lo que esta en juego, en las relaciones entre Argentina y Brasil, no es
solo el hecho de que una estrecha cooperacion entre los dos paises les es
extremadamente conveniente. Lo que esta en juego es el hecho de que una
solida, segura y estable alianza argentino-brasilefia se constituye, bajo las
caracteristicas del mundo actual, en un requisito para la supervivencia histérica
de ambos paises. Ninguno de ellos dispone, en el presente, de condiciones
para preservar, de manera aislada, su efectiva soberania y asegurar su identidad
nacional y su destino histérico. Tal hecho constituye una de las insoslayables
consecuencias del proceso de globalizacion.

En efecto, el proceso de globalizacién, ahora exacerbado por el
unilateralismo imperial del gobierno Bush, esta suprimiendo, drastica y
aceleradamente, el espacio de legitimidad internacional de la mayoria de los
paises. Se mantienen los aspectos meramente formales de su soberanfa: bandera,

DirromAciA, ESTRATEGIA Y PoLitica - ENERO/MARzO 2005



Hélio Jaguaribe

himno, ejércitos de desfile y, cuando los paises son democraticos, incluso
elecciones “libres” de sus dirigentes. Un conjunto de poderosisimas presiones,
de caracter financiero, econémico-tecnolégico, cultural, politico y, llegado el
caso, militar, obliga a sus dirigentes —lo quieran o no— a continuar los dictados
del mercado financiero internacional, de las grandes multinacionales y, en ultimo
extremo, de Washington.

Lo que cominmente se denomina “Imperio Americano” no es un impetio
a semejanza de los imperios histéricos, del Romano al Britanico, que se
caracterizaban por la dominacion formal de la metropoli sobre las provincias
o colonias, por medio de un procénsul o virrey, con apoyo de contingentes
militares y burocraticos de la metrépoli. El “Imperio Americano” es un campo,
en el sentido analogo al que empleamos cuando nos referimos a “campo
magnético” o “gravitatorio”. Es el area en la que se ejercen, sin posibilidad de
eficaz resistencia, las presiones previamente mencionadas.

Los paises europeos se salvaron de convertirse en provincias de ese
“Imperio” mediante su integracion, primero, en la Comunidad, para acabar
formando la Unién Europea. Paises como China y India, de caracter
semicontinental, o como Rusia, a causa de su arsenal nuclear, a pesar de la
severa caida sufrida con el desmoronamiento de la Unién Soviética, logran
preservar su autonomia interna y considerable margen de maniobra
internacional. Un pafs como Brasil, si consiguiera mantener su autonomia
nacional hasta alcanzar un satisfactorio nivel de desarrollo sustentable, también
alcanzaria un nivel de apreciable autonomia interna e influencia internacional.
El problema de Brasil, sin embargo, como a continuacion se vera, consiste en
el hecho de que, por su cuenta, sélo lograrfa alcanzar ese nivel, en la mejor de
las hipétesis, en un plazo del orden de 50 afios, mientras que las crecientes
restricciones que, aisladamente, experimenta su espacio de legitimidad
internacional, dentro de unos diez afios llevarin a convertirlo en mero
consumidor del mercado internacional y en “provincia” del Imperio.

¢Por qué, en las condiciones anteriormente indicadas, la alianza argentino-
brasilena es indispensable para ambos paises? En el caso de Argentina, el
problema con que se enfrenta deriva de su falta de peso especifico, tanto en
términos demograficos, con menos de 40 millones, como en lo que se refiere
a su sistema productivo. Este, por un lado, se redujo ala produccion de articulos
del sector primario, como petroleo, trigo y carne, por culpa de un largo y
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desafortunado periodo neoliberal de deliberada desindustrializacion, desde
Martinez de Hoz a Menem, lo que hizo que el pais pasara a depender
industrialmente de los pafses fuertes. Por otro lado, porque esa misma politica
neoliberal llevé al pafs a transferir todas sus empresas importantes, con la
relativa excepcion de las del campo agricola, a grandes multinacionales, que
controlan su economia y poderosamente influencian su politica en la linea de
satelizacion internacional.

¢Por qué esa alianza es indispensable para un pais como Brasil, si dispone
de un considerable peso especifico demografico, con 180 millones de habitantes;
posee el mayor parque industrial del Tercer Mundo, inmensos recursos naturales,
con diferencia la mayor abundancia de agua fluvial del mundo; tiene que
alcanzar, a corto plazo, la autosuficiencia en petréleo, y exhibe, todavia, muchos
otros aspectos positivos? La respuesta a esa pregunta deriva del indice muy
bajo de integracion social del pais. Algo asi como un 1/3 de la poblacién
brasilefia se encuentra en un nivel de extrema pobreza o miseria y total
analfabetismo. Otro tercio de la poblaciéon es extremadamente pobre, con
rendimientos per capita poco superiores a dos dolares por dia. De los 40%
restantes, solamente un 10% aproximadamente disfruta de condiciones de
vida y de educacion plenamente satisfactorias.

El pais se ha venido mantenido, hasta ahora, en virtud de su extraordinaria
tasa de integracion nacional, que figura como una de las mas elevadas del mundo.

Ese estado de cosas, no obstante, no tiene posibilidad de durar, si no si
da inicio, urgentemente, a un gran programa social. En las presentes condiciones
sociales en que se encuentra, Brasil tampoco podra preservar su efectiva
autonomia por un plazo de mas de diez afios.

La cuestién de la pobreza, en Argentina y en Brasil, requiere una breve
aclaracion. Argentina logré formar, en el curso de su historia, debiendo mucho
a la politica educativa de Sarmiento, una sociedad equilibrada, fundamentada
en una amplia clase media, que se constituy6 en la mas educada y civilizada
sociedad de Latinoamérica. En un estudio empirico del socidlogo José Luis de
Imaz, Los Hundidos, de la década de los sesenta, se comprobé que la tasa de
pobreza argentina, del orden del 10% de la poblacién, era menor que la de
Estados Unidos. Actualmente, después de mas de veinte afios de neoliberalismo,
la pobreza argentina afecta al 50% de la poblacién. Se trata, sin embargo, del
efecto de un terrible y prolongado estancamiento de la economia, que ha
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generado el correspondiente desempleo. Esos “nuevos pobres” argentinos
son gente basicamente de clase media, capacitada para trabajos remunerativos,
tan pronto como ¢éstos vuelvan a generarse. La recuperaciéon econémica de la
Argentina, actualmente en plena y acelerada marcha, podra restablecer un
satisfactorio {ndice nacional de empleo dentro de aproximadamente cinco afios.

El caso brasilefio es totalmente diferente. Aqui afrontamos una “pobreza
antigua”, semejante a la de la India. Esa pobreza es una consecuencia social de
la forma como se desarrollé la economia brasilefia. Brasil fue una gran
“hacienda” tropical hasta la década de 1960, explotada, hasta 1888, por el
trabajo esclavo vy, partir de entonces, por un campesinado paupérrimo y
analfabeto. La acelerada industrializacion del pafs, iniciada, espontaneamente,
desde la crisis de 1930, y, deliberada y sistematicamente, con Vargas y
Kubitschek, modificé drasticamente el régimen econdémico del pais. A pesar
de ello, Brasil continué siendo, hasta la década de los sesenta, un pais
predominantemente rural. De la década de 1970 a nuestros dfas, emigraciones
rurales en gran cantidad y nimero invadieron las ciudades brasilefias con una
poblacién paupérrima y totalmente analfabeta, cuyo contingente mayor no se
adapto a las condiciones de trabajo de la ciudad y formé gigantescos cinturones
de marginalidad que envuelven a todas las grandes metrépolis. La infiltracion
de narcotraficantes en esas poblaciones marginales engendré un nivel de
criminalidad que esta sobrepasando la capacidad de contencién y represion de
la policia. Se cred, asi, un gigantesco problema social que requiere unos
programas de recuperacion igualmente gigantescos. Esos programas demandan
recursos que no estan, en el presente, disponibles y exigirfan un plazo para la
solucion del problema que sobrepasa, en mucho, la prevision de no mas de
diez afios, que mencionamos previamente.

Significado de la alianza

La alianza argentino-brasilefia representa, ya de inmediato, una
significativa elevacion del status internacional de ambos pafses. Ademas,
constituye un factor, casi automatico, de consolidacién de Mercosur y de un
sistema sudamericano de cooperacion y libre comercio.

La formacion de un sistema de estrecho encaje de las economias argentina
y brasilefia, en el ambito de una orientacion internacional comun, corrige, en
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amplia medida, los principales puntos débiles de cada uno de esos paises. Para
Argentina, ese sistema significa elevar su mercado, de menos de 40 millones
de personas para el nivel de 220 millones. Significa elevar el PIB argentino de
273 mil millones US$ para mil millones US$, lo que equivale a 1/6 del PIE
europeo. Esto implica la consiguiente superacion de la falta de peso especifico.

A Brasil la alianza le proporciona un significativo aumento del tiempo
del que puede disponer para reducir sus desigualdades sociales y elevar su
nivel de integracion social, al acelerar su desarrollo general.

Ademas de los importantes efectos positivos inmediatos para ambos
paises de un estrecho encaje de sus economias y de su politica internacional,
esa alianza, como ya nos referimos, conlleva, casi automaticamente, la
consolidacién de Mercosut. Este sistema, en efecto, también es extremadamente
favorable para las economias de Paraguay y Uruguay, pues se les absorberia
cerca del 50% de sus exportaciones. Otros importantes beneficios se derivarin
a medida que, como se indicara a continuacion, se adopte una politica industrial
comun para Mercosur y, por extension, para Sudamérica. No obstante, sin
una solida, segura y duradera alianza argentino-brasilefia, de manera ocasional,
dirigentes de los dos otros paises —como ocurrié en Uruguay bajo la
presidencia Battle—, pueden caer en la tentaciéon de lanzarse a politicas
aventureras, jugando con eventuales rivalidades entre Argentina y Brasil. La
alianza entre las dos principales partes de Mercosur elimina esos riesgos y
ejerce sobre los dos otros socios un saludable refuerzo de su integraciéon en
Mercosur. Como consecuencia clara, la consolidacién de Mercosur conlleva la
del sistema sudamericano.

Es importante, a ese respeto, tener en cuenta las grandes alternativas
que afronta el mundo, a comienzos del siglo XXI. Esas alternativas
corresponden o bien a la consolidacién y universalizacion del “Imperio
Americano” en el curso de los préximos decenios o, por el contrario, a la
emergencia, hasta mediados de siglo, de nuevos centros independientes de
poder. La primera hipotesis aspirara a concretarse en la medida en la que, por
distintas razones, no se configuren, a lo largo de la primera mitad del siglo,
nuevos centros independientes de poder.

La formacion de nuevos centros de poder se llevarfa a cabo en la medida
en que China logre consolidar sus elevadas tasas de desarrollo y sea capaz de
adoptar, oportuna y pacificamente, las readaptaciones institucionales
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consiguientes de ese desarrollo; lo que la conduciria, dentro de algunas décadas,
a alcanzar un nivel de equiparaciéon con EEUU, apoyada asimismo en un
considerable poder nuclear. .o mismo cabe decir de Rusia, en la medida en
que tengan continuidad las reformas que Vladimir Putin viene introduciendo,
lo que le permitirfa a aquel pais reasumir, dentro de algunas décadas, la condicién
de superpotencia de que disfrutaba la Unién Soviética.

En ese escenario de un nuevo multipolarismo se configuraria un sistema
internacional que presentaria tres niveles. En el mas alto, estarian las
superpotencias: EEUU, China y Rusia. En un segundo nivel se situarfan paises
o grupos de paises dotados de condiciones para actuar como importantes
interlocutores internacionales independientes; en este nivel se situarfa India y
también un sistema sudamericano si lograse combinar una apropiada
integracién con una satisfactoria elevaciéon de su nivel de desarrollo, al igual
que un probable subsistema politico latinogermanico (Unién europea). En un
tercer nivel se quedarfan los paises dependientes, reducidos a la posicion de
meros consumidores del mercado internacional.

La hipotesis de un subsistema latinogermanico requiere una breve
aclaracion. Se trata del hecho de que la Unién Europea, que ya no disponia de
condiciones para un minimo de unidad en politica internacional antes de la
entrada de los diez nuevos miembros, definitivamente la perdié con su
ampliacion. Se consolidé su condicion de gigante econdémico y enano politico.
En la UE, sin embargo, se encuentran grandes paises, como el Reino Unido,
Francia y Alemania, que aspiran a tener una politica internacional propia. Por
ello sugiero que, sin perjuicio de la preservacion de su unidad econémica, la
UE puede dividirse, politicamente, en dos subsistemas: el atlanticista, bajo un
liderazgo britanico (que comprenderia a los Nordicos y, eventualmente, Holanda)
y el europeista, bajo un liderazgo francogermanico (que comprenderia la Espafa
de después de Aznar y la Italia de después de Berlusconi). Los paises eslavos
tendran, frente a estos dos subsistemas, una evolucion dificil de prever. En la
actualidad, son fuertemente atlanticistas. A mas largo plazo, cuando se sustituya
la actual generacion antisoviética por una nueva, es probable que ejerza efectos,
sobre esos paises, la influencia que algunos de ellos experimentan por parte de la
cultura francesa y, otros, por parte de la cultura y de la economia alemanas.

Ante esa alternativa, la formacién de un sistema sudamericano constituye
la condicién necesaria para que los pafses de la regioén tengan una insercion
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satisfactoria en el sistema internacional de la segunda mitad del siglo. Si se
consolida el “Imperio Americano”, un apropiado sistema sudamericano
ingresarfa en dicho Imperio como provincia de primera clase, a la semejanza
de Europa; de manera aislada, esos paises tendrian una inserciéon semejante a
la de los paises africanos. Si, por el contrario, como me parece mas probable,
se constituye un nuevo sistema multipolar, una Sudamérica integrada y con un
desarrollo satisfactorio serfa uno de los grandes interlocutores internacionales
independientes en el nuevo sistema.

Es importante llevar a consideracién que, en la hipétesis de que se forme
un nuevo sistema multipolar, las reflexiones anteriores precedentes parten del
supuesto de que el instinto de conservacion en ese nuevo sistema internacional
impedira que las superpotencias, como ocurri6 a lo largo de la Guerra Fria,
intenten salidas militares, que conducirian a un suicidio colectivo: la famosa
“mutual atomic destruction” (MAD).

Requisitos

La consolidaciéon de una sélida, segura y estable alianza estratégica
argentino-brasilefia, ademas de una voluntad politica que ya se hace sentir,
requiere la apropiada atencién a distintos requisitos. Tal alianza, mas que de
acuerdos politicos, dependera de la medida en que su funcionamiento se revele
reciprocamente beneficioso. A ése respeto, muchas cosas estan en juego, desde
aspectos psicoculturales a aspectos econémicos y politicos.

Sin poder tratar mas profundamente esta compleja cuestion, hay que
apuntar, solo, que lo esencial, para la reciprocidad de beneficios consiste en
que se adopten medidas que conduzcan a una significativa reduccion de las
desigualdades actualmente existentes. El éxito de la Comunidad Europea surgi6
del hecho de que Alemania, y en menor escala Inglaterra y Francia, ha
contribuido, en diferente grado, al desarrollo de los socios mas atrasados, como
los Ibéricos, Grecia e Irlanda.

En el caso de la alianza argentino-brasilefia, de Mercosur y de América
del Sur en general, el punto clave para un tratamiento compensatorio de las
desigualdades consiste en la adopcién de una politica industrial comun. Esto
significa que, por un lado, se prevea una racional y equitativa distribucién de la
capacidad productiva de cada socio, de tal manera que todos tengan un
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satisfactorio catalogo de bienes y servicios que vender a los demas y que todos
efectivamente importen de los otros paises dichos bienes y servicios. Esto
significa, por otro lado, una importante desigualdad, sobre todo inicial, de la
contribucién que los socios tienen que aportar al éxito del sistema. Un pais
como Brasil tiene de asumir la necesidad de aportar una contribucién mayor
que la de Argentina y ésta, que la de los pafses menores.

Escaparia al espacio de estas consideraciones cualquier intento de
discriminar las contribuciones que cada socio tendria que aportar al sistema.
Cabe apuntar, sélo, la necesidad de adoptar previamente, a escala nacional, las
medidas que permitan unas significativas inversiones publicas y privadas en el
territorio de otros socios. Cabe apuntar, aun, la necesidad de la creacion de una
importante institucion financiera que opere, para el sistema, de forma parecida a
como el Bndes opera en Brasil. Cabe mencionat, por otro lado, 1a incompatibilidad
del proyecto Alca con ese sistema y su necesario rechazo por Mercosur.

Argentina y Brasil disponen de condiciones para escapar al destino al
que estarfan condenados si actian de manera aislada, cada uno por su cuenta,
que serfa el de convertirse en meros consumidores del mercado internacional
y en provincias del “Imperio Americano”. Desde la formacién de una solida,
segura y estable alianza, crearan las bases para la consolidacion de Mercosur y
de la integracion sudamericana y se aseguraran un gran destino historico. Sino
lo hacen, renunciaran a su identidad nacional y a cualquier protagonismo en la
historia, convirtiéndose en mera geogratia. wem

Versién: José Antonio Pérez.
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Sudameérica!

Francisco Rojas Aravena

acia una comunidad sudamericana de naciones

Los presidentes sudamericanos, reunidos en Cuzco (Perti), acordaron el 8 de
diciembre del 2004, crear la Comunidad Sudamericana de Naciones?. Esta decision
es el paso inicial para establecer una institucionalidad que formaliza el espacio
sudamericano con una identidad propia, a partir del establecimiento e implementacion
progresivos de acciones conjuntas, que refuerzan la integracién de esta parte del
mundo. En el ambito externo se busca la concertacién y coordinacion de politicas y
de la diplomacia con el objetivo de afirmar a Sudamérica como un factor diferenciado
capaz de ser un interlocutor significativo en las relaciones externas.

Los valores que organizan y estan ala base de la Comunidad Sudamericana
de Naciones son, entre otros, la democracia, la solidaridad, los derechos

" Secretario General de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO).

! En éste trabajo actualizo, desarrollo y amplio los conceptos que expresé en mi trabajo Seguridad en el continente
americano. Briefing Papers, Fundacién Ebert, 2004.

2 Declaracién del Cuzco sobre la Comunidad Sudamericana de Naciones. IIT Cumbre Presidencial
Sudamericana. Cuzco (Pert), 8 de diciembre de 2004.
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humanos, la libertad, la justicia social, el respeto a la integridad territorial, a la
diversidad, la no discriminacion y la afirmacion de su autonomia, la igualdad
soberana de los estados; y la soluciéon pacifica de los conflitos. La identificacion
de esta region con los valores de la paz y la seguridad internacionales, a partir
de la afirmacién de la vigencia del derecho internacional y del multilateralismo
renovado y democratico que integre decididamente y de manera eficaz el
desarrollo econémico y social en la agenda mundial °.

En el ambito de la seguridad, el MERCOSUR como la Comunidad Andina
de Naciones, con anterioridad habian suscrito una serie de declaraciones en la
cuales reafirman la voluntad de paz y evitar la proliferacién de armas de
destruccion masiva. Entre las principales declaraciones y documentos suscritos
cabe destacar, entre otros, la Declaracion del MERCOSUR, Bolivia y Chile sobre
Zona de Paz, suscrita en Ushuaia, en julio del afio 1998; la Carta Andina para
la Paz y la Seguridad, firmada en Lima, en julio del 2002, la Declaraciéon de
Zona de Paz Sudamericana, suscrita en Guayaquil, en julio del 2002; en el
contexto de la Segunda Cumbre Presidencial Sudamericana; la Declaracion de
la Zona de Paz Andina y la Declaracién de Quito sobre el establecimiento y
desarrollo de la Zona de Paz Andina, firmadas el 12 de julio del 2004.

Asimismo, se deben destacar los importantes esfuerzos de coordinacion
efectuados primero por los paises del ABC (Argentina, Brasil y Chile) y a los
que se sumaron, en el ano 2004, el resto de los paises sudamericanos, tendientes
a coordinar posiciones en relacion con los encuentros de Ministros de Defensa
de las Américas.

En sintesis, podemos destacar que el Sistema Sudamericano busca
articularse y estar en condiciones de transformarse en un actor internacional
relevante. Esta voluntad politica y estratégica se materializé en la mision de las
Naciones Unidas en Haiti. En esta mision (Minustah), las tropas de Argentina,
Brasil y Chile, constituyen el elemento central en el programa de estabilizacion.
El compromiso con Haiti es un esfuerzo de cooperacion y un compromiso de
corto, mediano y largo plazo®.

* Tbid.

* Grupo de Rio. XVIII Cumbre Grupo de Rio. “Declaracién de Rio de Janeiro”. 5 de noviembre, 2004.
Parrafo 8.
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La Declaracion del Cuzco, asi como las otras declaraciones y las acciones
desarrolladas manifiestan un compromiso cada vez mas fuerte y efectivo —
un compromiso que se aferra cada vez mas— en torno a los valores e intereses
compartidos por medio de la cooperacion entre los paises de esta region. Con
el desarrollo de estas politicas de cooperacion se busca cambiar la situacion
actual, y la del pasado, para establecer una entidad estratégica nueva, con una
identidad propia capaz de desarrollar una interlocucion efectiva con los
principales actores internacionales. Sera un proceso progresivo. Los objetivos
resefiados evidencian un gran desafio a la voluntad politica y la concertacién
regional. Estos demandaran superar grandes obstaculos y resistencias derivadas
de inercias histéricas como diferencias en posicionamientos actuales. Asi
también, sera fundamental superar las cronicas desconfianzas entre las elites y
maximas autoridades nacionales; en especial sera primordial restablecer la
confianza en el relacionamiento entre los Presidentes’.

Finalmente, cabe destacar que la democracia es el valor esencial que permite
ampliar las oportunidades de cooperacion y a la vez, es el marco conceptual a
través del cual los doce estados de esta region pueden cooperar, de alli que éste
es el eje para ampliar la gobernabilidad y desarrollar un espacio sudamericano
integrado en lo politico, social, econémico, ambiental y de infraestructura.

Hechos graves recientes*

El Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas debi6 establecer una
misién de imposicion de la paz en Haitl. Para buscar el imperio de la ley, el
gobierno de Brasil decidi6 el envio de tropas a Rio de Janeiro y asi detener la
ola de violencia ligada al narcotrafico, el que esta haciendo uso de armas de
guerra. En Colombia las autoridades anunciaron el desarrollo del “Plan Patriota”
con el fin de recuperar territorios, en manos de la guerrilla, donde el Estado ha
perdido jurisdiccion de desde hace décadas. Esta decisioén causa temor en los
vecinos, particularmente en Ecuador por el desborde del conflicto. En medio
de la polarizacién politico-social venezolana, el gobierno detuvo a casi un
centenar de presumiblemente paramilitares colombianos, acusados de subvertir

* Alvaro Vatgas Llosa, La Fauna politica Latinoamerticana. La Tercera/Mondadoti; Santiago, 2004.

¢ Se resefian algunos de los hechos mas significativos en el tema del afio 2004.
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el orden en este pais. A inicios del afio 2005, las relaciones entre Colombia y
Venezuela se han vuelto muy tensas con motivo de la detenciéon de Rodrigo
Granda, a quien se le acusa como el “Canciller de las FARC”, hecho que
habria ocurrido en territorio venezolano, a partir de incentivos econémicos
pagados por Colombia. En Bolivia, en un contexto de inestabilidad, se han
sucedido hechos que afectan a gobernabilidad, desde el acuartelamiento de las
fuerzas armadas y la policia en protesta por el traspaso de un juicio a militares
a la jurisdiccion civil; hasta la solicitud de autonomia de Santa Cruz. Todo esto
ocurre cuando se desarrollan movilizaciones en contra de las politicas del
Presidente Mesa. Este ha buscado en la reivindicacion territorial marftima frente
a Chile un eje de su accion internacional; ello se ha traducido en una fractura
del didlogo entre ambas naciones; después de meses, surgen esperanzas de un
restablecimiento del didlogo presidencial. Argentina esta inmersa en una crisis
energética cuyos efectos se hacen sentir en los paises vecinos. Lo anterior, ha
significado abrir un debate politico-diplomatico y técnico sobre el cumplimiento
de los contratos y el respeto de los compromisos suscritos. Desde Estados
Unidos se coloca como eje de las amenazas provenientes de la regién al
narcotrafico, al cual se lo vincula con organizaciones criminales internacionales
las que poseerfan vinculos con organizaciones extremistas y terroristas del
medio oriente. Al iniciar su segunda administracion, el Presidente George W.
Bush, calific6 a Cuba como una de las siete tiranias del mundo.

La situacién sefialada muestra como en la regién se entrecruzan las
agendas de seguridad y gobernabilidad, defensa y desarrollo; impulsadas por
un amplio abanico de actores y en un contexto de fuerte relaciones de variables
internacionales e internas. En sintesis, las cuestiones relativas a la seguridad y
la defensa en las Américas, demandan nuevas perspectivas, visiones y
parametros. Fstos deberan expresarse en propuestas, lineas de actuacion y
acciones en el sistema global, en las Naciones Unidas; en lo regional, la OEA
y sus instituciones; en cada uno de los acuerdos subregionales. El foco de
atencion latinoamericano y caribefio es el ambito hemisférico y subregional.
Solo Brasil se percibe como un actor global y regional; de alli que promueva
iniciativas como el G-3 / BISA (Brasil, India y Sudéfrica) en el ambito politico
estratégico, iniciativas como el Grupo de los 20, que coordina posiciones en el
ambito de las negociaciones comerciales, o la vinculaciéon con otros actores
regionales, como la invitacion a la Cumbre Birregional entre Sudamérica y los
paises arabes. Una iniciativa en la cual ha colocado un esfuerzo constante y
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decidido ha sido precisamente el establecimiento de la Comunidad
Sudamericana de Naciones.

Seguridad internacional: ¢cdénde se ubica América Latina?

Los cambios que produjeron los atentados del 11 de septiembre 2001 en
Estados Unidos y las secuencias de los ataques terroristas, en diversos paises y
regiones del mundo, incluido el del 11 de marzo 2004 en Madrid, ubican una
amenaza global en el terrorismo transnacional de alcance global. Esta es la
amenaza mas comun y mas importante percibida por el conjunto de los Estados
miembros de Naciones Unidas. Sin embargo, la percepcion de cercania e/o
inminencia de esta amenaza varfa radicalmente en las distintas regiones del
mundo. Mas alla de esto, desde el punto de vista estructural, se percibe una
politica de Estados Unidos que busca consolidar su hegemonia, establecer
una distancia de poder material —hbard power de tal magnitud que no tenga
contrapeso, en un futuro previsible.” Esto ha sido una politica sistematica que
incluso afecta sus posibilidades de ocupar un instrumento esencial de poder
como es la influencia —sof? power.® Esta rejerarquizacion global se efectiia desde
fuera de los mecanismos institucionales tradicionales de caracter multilateral.
Estados Unidos impulsa una capacidad de control global desinstitucionalizada,
sobre la base de “coaliciones ad hoc”. Esto se ha traducido en el desarrollo de
una politica de wnilateralismo radical que posee como instrumento la intervencién
y los ataques anticipatorios.” No es evidente si esto corresponde a una politica
de Estado de largo plazo o bien esta definicion de politica es la expresion de
una administracion especifica, la administraciéon George Bush Jr. El sistema
internacional, —incluida América Latina y el Caribe— a través del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas, le otorgé amplios poderes a la mas grande
coalicion estatal, liderada por los Estados Unidos, en contra del terrorismo,

7 Philip Bobbitt, “Better than Empire”. En: FT Magazine, Sigue 46, Londres, 13 de matrzo de 2004.
8 Joseph S. Nye Jt. La paradoja del poder norteamericano. Editorial Taurus. Espafia. 2003.

? Francisco Rojas Aravena, “La politica de Bush y el unilateralismo radical” en Papeles de Cuestiones Internacionales,
No. 80. Fundacién Hogar del Empleado y Centro de Investigacion para la Paz. Madrid, invierno de 2002, pp.
63-72. Claudio Fuentes y Francisco Rojas Aravena, “El patio trasero. Estados Unidos y América Latina post
Irak”. En: Nueva Sociedad, No. 185, Caracas, 2003. FLACSO-Chile, Pag crisis regional y politica exterior de Estados
Unidos. Informe regional: América Latina. FLACSO-Chile. Santiago, 2004.
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para lo cual autorizé la intervencion en Afganistan. Sin embargo, para la
administracion Bush Jr. no fue suficiente. Su obsesion con Irak lo llevo a
romper la coalicion y a ejercitar su poder unilateral con graves consecuencias
para la cooperacion multilateral, la estabilidad en la zona e incluso respecto a
la estabilidad en los valores del petrdleo a nivel internacional. A casi dos afios
de la intervencién en Irak se ha demostrado de manera efectiva que por muy
grande que sea el hard power de Estados Unidos se requiere de legitimidad,
surgida del multilateralismo institucionalizado, para poder alcanzar la paz y la
estabilidad tanto politica, econémica como social.

América Latina y el Caribe es el area de mayor influencia de los Estados
Unidos. Sin embargo, su atencion y prioridad a la region es baja; aunque su
incidencia en el derrotero politico estratégico de esta region, es muy alto.
América Latina desempena un papel marginal en los asuntos internacionales.
Expresado en términos positivos, la region se define a si misma como una

zona de paz,"

como una zona no proliferante, como una zona libre de
armamentos nucleares, vectores y misiles estratégicos y de armas quimicas y
biolégicas."" Aunado a lo antetior, América Latina y el Caribe es el 4rea con
mas bajo gasto militar en el mundo.'? Sudamérica gasté, en el afio 2002, 8.160
millones de ddlares, lo que representaba un porcentaje de 0.97% sobre el gasto
mundial. En relacién con el PIB, América Latina y el Caribe invierte el 1,6%
del producto. Del total de hombres y mujeres en armas en el mundo, en el afio
2002, el contingente sudamericano represent6 al 4,67% con un poco menos

de un millén de efectivos ™.

En este sentido América Latina no constituye una amenaza para ningun
actor internacional y por el contrario es una zona desde la cual se contribuye a
la paz y seguridad internacionales. América Latina contribuye de manera efectiva
a la estabilidad global por medio de hombres y mujeres latinoamericanos que
participan en diversas operaciones de mantenimiento de la paz acordadas en
Naciones Unidas.

' Reunion Presidentes Sudamericanos, 2° Cumbre. Declaracion: Sudamérica Zona de Pag. Quito, 2002.
! Ver listado Convenciones y Tratados suscritos por América Latina y el Caribe, OEA y ONU.
12 Ver cifras del U.S. ACDA; Military Balance; y, SIPRI.

» Rosendo Fraga, Balance Militar de América del Sur. Nueva Mayoria. Septiembre, 2004.
WWW.Nuevamayoria.com.
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La paz no se mantiene por si sola, uno o mas estados deben asumir la
responsabilidad y soportar el peso que requiere mantenerla'®. En las Américas,
es insuficiente la sola voluntad de América Latina y el Caribe de preservar la
estabilidad y la paz, se necesita también la de los Estados Unidos. El cambio
de orientacién en la politica estadounidense hacia la conformacion de un
“multilateralismo a la carta” y un proceso de intervencion unilateral fuera de
los marcos de la legitimidad de la ONU pone en tension las oportunidades
para la cooperacion para la paz. Mas aun, Estados Unidos promueve
asociaciones que fragmentan a la region. Esta se dividio respecto de Irak, siete
paises rechazaron la invasion, siete la apoyaron y de estos, cuatro enviaron
contingentes militares simbolicos (El Salvador, Honduras, Nicaragua y
Republica Dominicana). Las politicas de los Estados Unidos hacia la region
son percibidas como un impulso a la militarizacién de los conflictos y la
“securitizacion” de laagenda. La opcion para América Latina frente a estas tendencias,
y a la incidencia externo/interna de los Estados Unidos en cada uno de los paises
puede ser, o bien: a) fragmentarse atin mas buscando ventajas puntuales por cada
uno de los paises; o, b) establecer mecanismos efectivos de dialogo, con altos
grados de transparencia para abordar los temas de interés comun. El proceso de
integracion comercial de las Américas (ALCA) no logra consenso y la region se
divide entre si rechazatlo o apoyatlo. Brasil es el gran detractor.

Ampliar los espacios multilaterales es una tarea crucial para los pafses
medianos y pequefios en el Sistema Internacional, como lo son los paises de
nuestra region. Hsta vision se reafirma de manera permanente en los mas
diversos foros internacionales. Es asi como, en la Declaracion de San José, de
la XIV Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, se indica
“Desde nuestra perspectiva del mundo, sobre la base de nuestra historia comun,
acervo cultural e inspirados por los principios y valores que conforman nuestra
identidad, reiteramos que solamente el tratamiento multilateral efectivo de los
problemas y desafios globales que enfrentamos nos permitira formular y
ejecutar una agenda para la promocioén de la paz, la democracia y el desarrollo
con inclusién social”'. Por otro lado, en la XVIII Cumbre del Grupo de Rio

" Donald Kegan Las cansas de la gnerra y la preservacion de la pag. Fondo de Cultura Econdmica. Espafia, 2003.

' FLACSO-Chile, Pag crisis regional y politica exterior de Estados Unidos. Informe regional: América Latina. FLACSO-
Chile. Santiago, 2004.

16 XTIV Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y Gobierno, Declaracién de San José, 20 de noviembre, 2004.
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se indico: “Reafirmamos que solamente el tratamiento multilateral de los
problemas globales y de las amenazas a la paz y a la seguridad internacionales
y el pleno respeto al Derecho Internacional nos permitiran, dentro de un nuevo
espiritu de cooperacién internacional, alcanzar la paz y el desarrollo con
inclusién social. De igual manera, reconocemos la urgente necesidad de
fortalecer el multilateralismo para la solucion y tratamiento efectivo de los
temas de la agenda global”"".

Con relacion al debate general sobre reforma de las Naciones Unidas, la
region no tiene posiciones concertadas. Se reafirman los principios y propositos
y se seflalan que deben ser “mas democraticos”, mas “participativos” en las
decisiones, en especial el Consejo de Seguridad. De alli que se indique que
debe “ser reestructurado a fin de asegurar un mejor equilibrio y
representatividad”'®; pero no se establecen propuestas.” Al menos tres paises,
Argentina, Brasil y México, han declarado que buscan un silla permanente, en
el caso que el Consejo de Seguridad se ampliase.

Frente a la irrupcion de nuevas amenazas, desterritorializadas, y de caracter
asimétrico, como es el terrorismo de alcance global, América Latina puede
presentar algunas vulnerabilidades. Sin embargo, no es base ni foco desde el
cual se planifiquen acciones de terrorismo global pese a las imputaciones
estadounidenses en este sentido.”’ Toda la evidencia alcanzada desde los ataques
del 11 de septiembre de 2001, muestra que en América Latina no operan hoy
células vinculadas al terrorismo global. Esto puede cambiar en el futuro cercano.
No obstante, este es un tema sobre el cual es importante continuar la
colaboracion e intercambio de informacion para prevenir el uso del territorio
latinoamericano para atacar a Estados Unidos, Ia Unién Europea o sus intereses.
América Latina y el Caribe han reafirmado su voluntad y el firme compromiso
de combatir el terrorismo en todas sus formas y manifestaciones, con apego al
Derecho Internacional y respetando los derechos humanos. La Convencién
Interamericana en contra del terrorismo es la expresion institucional de ésta
perspectiva. La creacion del Comité Internacional Contra del terrorismo,

7 XVII Cumbre del Grupo de Rio, “Declaracion de Rio de Janeiro”, 5 noviembre 2004., parrafo 2.
'8 Grupo de Rio, “Consenso del Cuzco”. 24 de mayo del 2003.
¥ Grupo de Rio. “Declatacién de Rio de Janeiro”. Parrafo 3.

* Discurso Jefe del Comando Sur General James T. Hill ante el Congteso de Estados Unidos. 24 de marzo 2004.
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CICTE, como instancia de la OEA, es el espacio para aplicar la convencion y
desarrollar otras iniciativas de coordinacion de politicas en la materia.

La seguridad del Estado en el siglo XXI

El Estado sigue siendo el actor principal en el sistema internacional,
pero no es el unico. Hoy debe compartir espacios de poder y de cooperacion
con actores no estatales, organizaciones de la sociedad civil, empresas multi y
transnacionales e incluso con el individuo. Este es un cambio fundamental en
los relacionamientos tanto regionales como globales. Tradicionalmente la
seguridad del Estado estaba radicada en torno a dos aspectos fundamentales:
a) la cohesion interna para organizar las relaciones de poder internas, con la
conformacién de un gobierno capaz de datle imperio a la ley, en un territorio
determinado y sobre el conjunto de la poblacion; b) relaciones entre Estados
soberanos, tanto de competencia como de cooperacion. Estos dos aspectos
han cambiado de manera sustantiva en el mundo y en América Latina. En
muchos casos en un mismo territorio se encuentran en competencia distintos
actores que fragmentan la sociedad; o las demandas de los pueblos y sociedades
no son satisfechas por la accién estatal, generando vulnerabilidades sobre la
seguridad como un todo y en las capacidades de gobernabilidad. Por otra
parte, el foco de atencion principal en las relaciones interestatales se vincula a
las capacidades de decision soberana y con la plena integridad territorial. En
este ultimo aspecto es donde tradicionalmente se coloco el foco en la atencion
a las percepciones de amenazas en seguridad.

En América Latina, la paz interestatal es su mayor capital, el cual debe ser
preservado. Aunque simultineamente, en la region las vulnerabilidades domésticas
constituyen la principal amenaza a la seguridad del Estado. ILa incapacidad de satisfacer
las demandas y necesidades de la gente dificultan establecer una institucionalidad
democratica efectiva; pasar de la democracia electoral a la democracia ciudadana,
como lo propone el Pnud en su Informe sobre la Democracia®.

La afirmacion que las relaciones interestatales en América Latina muestran
un alto nivel de estabilidad y baja conflictividad alcanza un fuerte consenso

' Paud La democracia en Amiérica Latina. Hacia una democracia de cindadanas y cindadanos. Paud. Lima, 2004, www.pnud.org.
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tanto entre los analistas académicos como entre los decisores de politica.
Particular importancia han tenido los avances en este campo en la década de
los noventa, cuando fueron resueltos algunos de los principales contenciosos
interestatales o cuando se desescalé la competencia militar estratégica entre
los principales actores™. En este sentido cabe destacar los principales acuerdos
entre los paises del cono surlos que han consolidado una situacion de estabilidad
mas amplia, posibilitando el que Sudamérica se declare como una zona de paz.
Los acuerdos nucleares entre Argentina y Brasil, de mediados de los ochentas,
fueron cruciales en el proceso. Entre los principales contenciosos fronterizos
interestatales resueltos, cabe destacar: Argentina-Chile y Perd-Ecuador. Y en
Centroamérica el caso de Salvador-Honduras.

Cabe si destacar que este es un tema que requiere la mantencion de medidas
proactivas tendientes a consolidar la paz interestatal y que demandan una atencion
constante. En la medida en que los procesos de complementacién econémica
no se transforman en procesos de asociacion e integracion que posean una fuerte
densidad, sera necesario prestar atencion a todos aquellos aspectos vinculados a
la soberanfa territorial, la delimitacion de fronteras y el balance estratégico. Sélo
cuando en otras areas, en particular en la econdémica, comercial, financiera y de
servicios se construya una red de interdependencia poderosa, con mecanismos
efectivos de resolucion de conflictos y una institucionalidad capaz de orientar y
supervisar los procesos sera posible afirmar con mayor seguridad que ningun
conflicto particular escalara de tal manera que involucre las cuestiones relativas a
la defensa y la seguridad internacional. En este sentido, aun queda un largo
trecho por avanzar en América Latina y el Caribe.

Al respecto,aun se mantienen una cantidad muy importante de
contenciosos ligados al eje soberano territorial. Es asi como en un reciente
estudio sobre la Cuenca del Caribe se detectan casi cuarenta situaciones de
conflictos limitrofes que dicen relacién con reivindicaciones tertitoriales y/o
problemas de delimitaciones tanto maritimas como terrestres.”> En el caso de
los paises latinoamericanos existen todavia por lo menos unos quince

* Jorge Dominguez (comp.) Conflictos territoriales y democracia en América Latina. Siglo XXI Editores. Atgentina,
Universidad de Belgrano y Flacso-Chile. Buenos Aires. 2003.

» Ivelaw Griffith. Caribbean Security in the Age of Terror. Ian Randle Publisher. Jamaica 2004.
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contenciosos pendientes. Se puede afirmar que muchas de estas diferencias estan
inactivas o que se tiene un importante control sobre ellas. Sin embargo, la experiencia
de la década de los noventa muestra que el uso de la fuerza para buscar resolver los
contenciosos vinculados a temas de la soberania territorial fue muy amplia y que
en mas de 25 oportunidades, hubo expresiones de uso de la fuerza por medio del
despliegue efectivo o bien con la disposicion para el uso de la fuerza®. Incluso en
el caso de Ecuador-Pert, en 1995, hubo hostilidades abiertas que requirieron de
una activa mediacion internacional, que involucré a los principales actores del
hemisferio. En todas las subregiones se detectan contenciosos limitrofes con
reivindicaciones tertitoriales y/o maritimas. Entre estas situaciones que se
encuentran activas, cabe destacar: Belice-Guatemala; Bolivia-Chile; Pera-Chile;
Honduras-Nicaragua; Colombia-Nicaragua; Costa Rica-Nicaragua; Colombia-
Venezuela; Venezuela-Guyana; Argentina-Gran Bretafia; Estados Unidos-Cuba.

En consideracién de estos hechos, es necesario establecer mecanismos
especificos tanto para reconocer las disputas, proponer alternativas de solucion
y desarrollar medidas efectivas que promuevan un clima de estabilidad y
confianza. En el primer ambito la institucionalidad regional es débil, no existe
un reconocimiento sistematico de las disputas respecto a la demarcacion, areas
de frontera o reclamos territoriales, que puedan constituirse en un elemento
de alerta temprana. Donde si se han producido avances importantes es en el
campo referido a las medidas de fomento de la confianza y la seguridad, por
medio de las cuales se ha avanzado en el intercambio entre paises desde medidas
protocolares hasta ejercicios militares en un proceso que ya lleva mas de una
década de implementacién®. Sin embargo, la informacién recogida en el afio
2004 fue pobre. Solo enviaron informacion ocho paises: Canadd, El Salvador,
Honduras y Guatemala de Centroamérica y los paises del ABC mas Pert, en el
caso sudamericano. Si no se cumple de manera adecuada, enviando la
informacién correspondiente, sera muy dificil mejorar los mecanismos
establecidos®. Asi también, un importante grupo de paises de la region ha

2 David Mares, “Conflictos limitrofes en el hemisferio occidental: analisis de su relacién con la estabilidad
democratica, la integracién econdmica y el bienestar social”. En: Jorge Dominguez, op.cit

» Jorge M. Eastman. “Informe sobre inventario de medidas de fomento de la confianza y seguridad aplicadas
por los Estados miembros de la OEA”. Miami, 3 de febrero, 2003.

% JID, Estado Mayor Interamericano, “Informe Borrador sobre Inventario de MFCYS, aplicadas en el afio
2003. Julio, 2004.
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desarrollado politicas de caracter unilateral vinculadas a la explicitacion de sus
politicas de defensa y seguridad, por medio de los libros de defensa®. Este es
un area para continuar desarrollando iniciativas tanto en los niveles basicos,
como en medidas de confianza y seguridad de segunda y tercera generacion.

Vinculado a lo anterior se ha incrementado la transparencia sobre el gasto
militar, sobre la base de fuentes nacionales con una metodologia estandarizada®.
Nuevamente esta es un area en la cual las posibilidades de expansion a nivel
regional son muy grandes. Desarrollarlas significarfa ampliar las oportunidades
para un mejor conocimiento, a la vez que se reduzcan las desconfianzas originadas
en torno al gasto militar y los procesos de adquisiciones. Resdal y SER-2000 han
desarrollado una linea de trabajo en relacion con el gasto militar y el rol del
Parlamento en temas de defensa, efectuando una contribucién al mejor
conocimiento en esta materia®. También la Revista Fuerzas Armadas y Sociedad
ha cumplido un importante papel en los debates y propuestas en este campo™.

La principal percepcion de amenaza dejo de estar radicada en las disputas
interestatales. Hoy emerge con gran fuerza el factor transnacional para constituir
al crimen organizado transnacional en un elemento fundamental en la emergencia
de nuevas amenazas. Esta percepcion de actores nuevos, en un contexto diferente
al de la conflictividad interestatal, lleva a desarrollar una perspectiva donde también
cambiaron las formas de los conflictos armados, donde lo predominante son las
“nuevas guerras”.”' Las tensiones intraestatales en un contexto de incremento
en el acceso a armas livianas™ posibilita el terreno para que distintos grupos
vinculados al crimen organizado puedan desarrollar las denominadas nuevas
guerras. Necesitamos analizar las situaciones de post conflicto con el objetivo
de resolver la transferencia de armas que estas situaciones producen. Es decir,
una accion efectiva al momento de pacificar un Estado y su sociedad es sacar de
circulacién la mayor cantidad de armas posibles, establecer un fuerte control
sobre la oferta y restituir el monopolio de la violencia al Estado.

%’ Han publicado libros de defensa Argentina, Chile, Ecuador, Guatemala; Brasil publico sus directivas.

3 Cepal Metodologia estandarizada comin para la medicion de los gastos de defensa. Santiago, noviembre 2001.

¥ www.resdal.org.

' www.fasoc.cl.

' Mary Kaldor Las nuevas guerras. Violencia organizada en la era global. Editotres Ktitetios TusQuets. Barcelona, 2001.
32 Small Arms Survey 2002. Counting the Human Cost. Oxford 2002.
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La violencia nrbana, causa mas muertos que los conflictos abiertos en América
Latina y el Caribe. Esta region aparece con una tasa de 25,10 homicidios por 100
mil habitantes, que es superior a cualquier otra area del mundo; mas de cien mil
personas son asesinadas cada afo, sin considerar otros delitos como secuestros
y robos. Debemos destacar, ademas, que existen grandes clivajes de genero y
nacionales. En su inmensa mayorfa son hombres jovenes los asesinados. En el
area centroamericana y Colombia las tasas son muy altas. En el primer caso son
las consecuencias de las guerras de los 80s y de los enfrentamientos de bandas
juveniles transnacionalizadas, las mzaras. En el segundo, el enfrentamiento actual
que se arrastra por casi 50 afos. Brasil muestra un importante incremento de
violencia. Dos paises tienen tasas muy bajas Chile y Uruguay, las que son inferiores
2 4.0. Los costos econémicos para la region de estas muertes han sido estimadas,
por el BID, en un 14.2% del PIB.

Ameérica Latina la principal vulnerabilidad, la
(in)gobernabilidad

Si analizamos la situacion de seguridad y defensa de América Latina en
el actual momento podemos concluir que las principales amenazas no estan
radicadas en las vinculaciones interestatales. Ias principales situaciones de riesgo
en América Latina y el Caribe estan vinculadas a la gobernabilidad democratica
—alo intrior del Estado— en cada uno de los paises de la region. La evidencia
de los ultimos 15 afios muestra un alto grado de inestabilidad regional que
dificulta la estabilidad y los intercambios; y, en muchos casos, el derrame de
los conflictos nacionales en las areas circundantes genera las condiciones para
que los temas interestatales puedan reaparecer y escalar.

La inestabilidad se ha transformado en una caracteristica persistente de
América Latina y el Caribe, reflejo de una serie de crisis politicas y econémica,
con convulsiones sociales que han provocado la renuncia de jefes de Estado,
la designacién de mandatarios por parte de los congresos; crisis o tensiones
militares, en un contexto de graves inequidades, de muy bajo crecimiento
econémico y alto desempleo. Durante los noventa se produjeron mas de veinte
situaciones de crisis institucional en América latina. LLos casos mas emblematicos
fueron Paraguay, Haitl y Perd. Sin embargo, a inicios de esta nueva década han
surgido nuevos focos de tensién como en los casos de Argentina y Venezuela
y un rebrote de la crisis haitiana.

DirromAciA, ESTRATEGIA Y PoLitica - ENERO/MARzO 2005



Francisco Rojas Aravena

El siguiente cuadro grafica las crisis politico-institucionales que se ha
desarrollado en América Latina desde 1990, considerando tres variables:
renuncia de Presidentes, golpes de Estado y crisis politico-militares.

Como se puede apreciar en el cuadro, en la tltima década y media, las crisis
politico-institucionales han sido recurrentes. En la primera mitad de los noventa
estuvieron referidas esencialmente a levantamientos o tensiones militares y cuatro
de los cinco golpes de Estado. En los dltimos cuatro afios las crisis institucionales
se han expresado esencialmente en las renuncias de tres Presidentes. Lo anterior
nos muestra la necesidad de crear y activar mecanismos de prevencion de crisis en
la region. Particular importancia posee el disefiar y establecer un plan de
gobernabilidad democratica en las Américas que permita superar las inestabilidades
sobre la base de la cooperacion y que posibilite la consolidacion de la paz.™

Crisis politico-institucionales en América Latina
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Fuente: Elaborado por FLACSO-Chile sobre la base de informes de prensa.

¥ Ver Declaracién Asamblea General OEA sobre gobernabilidad. Santdago 2003.
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Il Golpes de Estado
- Levantamiento o tension militar

Destitucion/renuncia del presidente

En este sentido, se requieren desarrollar acciones que conduzcan a
fortalecer los sistemas democraticos, poniendo en ejecucion mecanismos de
apoyo previstos en la Carta Democratica de las Américas. Los niveles de
insatisfaccion con la democracia son muy altos en la regién™, en el afio 2003
llegaban al 66%; de igual forma, es necesario encontrar alternativas nacionales
y regionales tendientes a aminorar las brechas sociales y la reducciéon de la
pobreza.

La seguridad humana: la seguridad para los individuos
y comunidades

El concepto de seguridad humana irrumpe en el panorama mundial a
mediados de los noventa en el contexto de busqueda de nuevos paradigmas
para explicar el sistema internacional y una creciente discusion tedrica y practica
en torno a los tradicionales conceptos de seguridad que inspiraron el accionar
de los paises durante gran parte del siglo pasado. Desde el mundo académico,
como de parte de algunas organizaciones internacionales e incluso Estados, se
ha promovido el concepto de seguridad humana como una definicién que
ayudaria a captar mejor los nuevos desafios en materia de seguridad, ubicando
como eje a las personas.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Pnud) en su
Informe de 1994, “Nuevas Dimensiones de la Seguridad Humana™ enfatiza que
“la seguridad humana esta centrada en el ser humano”. La seguridad humana
significa que la gente puede ejercer esas opciones en forma segura y libre, y
que puede tener relativa confianza en que las oportunidades que tiene hoy no
desapareceran totalmente mafiana. Con respecto al vinculo entre desarrollo

* Ver LATINOBAROMETRO 2003 y 2004.
» PNUD, “Nuevas Dimensiones de la Seguridad Humana”, Informe del Pnud, Nueva York 1994.

DirromAciA, ESTRATEGIA Y PoLitica - ENERO/MARzO 2005



Francisco Rojas Aravena

humano y seguridad humana, se sefiala que el primero consiste en la ampliacién
de las oportunidades de la gente, en tanto que la seguridad humana tiene que
ver con la posibilidad de disfrutar de manera estable, es decir, “que las
oportunidades que se tienen hoy no se desvanezcan en el tiempo”.

En mayo del 2003, se presento el informe “Seguridad Humana: Ahora™.
En este se destaca una definicion conceptual que sefala que “la seguridad
humana significa proteger las libertades vitales. Significa proteger a las personas
expuestas a amenazas y a ciertas situaciones, robusteciendo su fortaleza y sus
aspiraciones. También significa crear sistemas que faciliten a las personas los
elementos basicos de supervivencia, dignidad y medios de vida. La seguridad
humana conecta diferentes tipos de libertades: libertad frente a las privaciones,
trente al miedo y libertad para actuar en nombre propio”. El informe destaca
que para el objetivo planteado anteriormente se presentan dos estrategias
generales: proteccion y potenciacion de los individuos. La proteccion afsla a las personas
de los peligros. Requiere un esfuerzo conectado para elaborar normas y que
los procesos e instituciones se ocupen sistematicamente de las inseguridades.
El respeto a los derechos humanos constituye el ntcleo de proteccion de la
seguridad humana. La potenciaciéon (empowerment) permite a las personas
participar plenamente en la toma de decisiones.

El informe destaca que el fomento de los principios democraticos
constituye un paso relevante hacia el logro de la seguridad humana y el
desarrollo: permite a las personas participar en las estructuras de gobernabilidad
y hacer que su voz sea escuchada. Ademas, se sefiala la necesidad de crear
instituciones soélidas, en el marco del estado de derecho que potencien a las
personas. La seguridad humana por lo tanto aparece como un concepto
complementario de la nocién de seguridad territorial del Estado por una parte,
pero por otra, aparece como un concepto enfrentado a la “doctrina de seguridad
nacional”. Las nociones de seguridad humana incorporaron la perspectiva
multidimensional.

En la VI Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas, del mes
de noviembre del 2004, se indico lo siguiente: “La seguridad constituye una

% Commission on Human Security, “Human Security Now”, New York, mayo 2003. La presentacion de la

version en espaflol de este libro se efectud en el contexto del “Seminario Internacional Seguridad Internacional
Contemporanea: consecuencias para la Seguridad Humana en América Latina”, agosto 2003, Flacso-Chile.
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condiciéon multidimensional del desarrollo y el progreso de nuestras naciones.
La seguridad se fortalece cuando profundizamos su dimension humana. Las
condiciones de la seguridad humana mejoran con el pleno respeto de la dignidad,
los derechos humanos y las libertades fundamentales de las personas, en el
marco del estado de derecho, asi como también mediante la promocién del
desarrollo econémico y social, la educacién y la lucha contra la pobreza, las
enfermedades y el hambre”’.

Seguridad regional: definiendo las amenazas y los
nuevos conceptos

En las Américas se efectué un gran esfuerzo, en la ultima década, para
establecer un concepto comun sobre la seguridad, fundado en valores compartidos
y que posibilitara establecer compromisos efectivos para la ejecucion de iniciativas
en esta area. Las Cumbres Presidenciales de las Américas, en cada oportunidad
habian resaltado los temas principales y en los planes de accién habian sugerido
acciones especificas. Este largo proceso culminé con la Conferencia Especial de
Seguridad.”® En su declaracién se da cuenta tanto del nuevo concepto de seguridad
que perfila de manera clara las percepciones de amenaza en el nuevo contexto, asi
como establece los compromisos de accidén para superar dichas amenazas,
preocupaciones y riesgos en el ambito de la seguridad.

Delimitando las amenazas, el peso de los subregional

En el trabajo preparatorio de la Conferencia fue posible delimitar y
establecer el cuadro de amenazas de caracter subregional asi como la perspectiva
de la seguridad en las Américas. La percepcion de amenazas por subregion
posibilita visualizar una fuerte comunalidad en torno a los principales temas
que constituye las preocupaciones medulares. Estos son narcotrafico,
terrorismo, trafico de armas, crimen organizado, medio ambiente y desastres
naturales, pobreza y carencias sociales; y, guerrilla y grupos subversivos.

VI Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. “Declaracién de Quito”. San Francisco de Quito,
noviembre, 2004.

* OEA/Set. K/XXXVIII Declaracion sobte seguridad en las Américas. Octubre 2003.
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Al analizar el posicionamiento nacional de las percepciones de amenaza
constatamos que en todas las intervenciones de las autoridades destacaron al
narcotrafico y al terrorismo como amenaza. En un segundo rango se ubican la
pobreza y las carencias sociales, el trafico de armas y los problemas medio
ambientales y desastres naturales. En un tercer nivel, se ubican al crimen
organizado, aunque esto pudiera vincularse tanto al trafico de armas como al
terrorismo y el narcotrafico; y, finalmente, a las guerrillas y grupos subversivos.
Sin embargo, cuando se analiza la percepcion de amenazas por subregion, luego
de las dos primeras amenazas comunes, existen variaciones en las prioridades y
es aqui donde la pobreza emerge con fuerza asi como los desastres naturales. En
el caso de los paises andinos es el tnico en el cual las guerrillas ocupan un lugar
medianamente importante y en las otras tres subregiones ocupan el tltimo lugar.

Percepciones de amenazas priorizadas por subregion

MIUELLEsL K T B et B o s L RN S L AARIEE
g rea s D Tt R T Mol argara ey T
| ErrrEnEms I T I erraanames Ierm

Fuente: elaboracién propia sobre la base de los discursos de los Ministros de Defensa en la V Conferencia
Ministerial de Defensa, Santiago 2002 y en las respuestas enviadas por los pafses a la Comisién de Seguridad
Hemisférica de la OEA. Las tendencias que muestra el cuadro son coincidentes con los discursos que efectuaron
los paises en la Conferencia Especial de Seguridad del afio 2003.

LLa Conferencia Especial de Seguridad dio cuenta de esta situacion cuando
en la Seccion 11, Numeral 4, respecto a enfoques comunes, el literal “m”
establece las nuevas amenazas, preocupaciones y desafios de naturaleza diversa
que afectan al hemisferio. En la Declaracién se destaca:

“m) La seguridad de los Estados del Hemisferio se ve afectada en diferente
forma, por amenazas tradicionales y por las siguientes nuevas amenazas,
preocupaciones y otros desafios, de naturaleza diversa:
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¢ el terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, el problema
mundial de las drogas, la corrupcion, el lavado de activos, el trafico
ilicito de armas y las conexiones entre ellos;

la pobreza extrema y la exclusién social de amplios sectores de la
poblacion, que también afectan la estabilidad y la democracia. La
pobreza extrema erosiona la cohesion social y vulnera la seguridad de
los Estados.

los desastres naturales y los de origen humano, el VIH/SIDA vy otras
enfermedades, otros riesgos ala salud y el deterioro del medio ambiente;

el trafico ilicito de personas;
* los ataques a la seguridad cibernética;

¢ la posibilidad de que surja un dafio en el caso de un accidente o incidente
durante el transporte maritimo de materiales potencialmente peligrosos,
incluyendo el petréleo, material radioactivo y desechos toxicos; y

* la posibilidad del acceso, posesion y uso de armas de destruccion en
masa y sus sistemas vectores por terroristas.

Corresponde a los foros especializados de la OEA, interamericanos e
internacionales desarrollar la cooperacion para enfrentar estas nuevas amenazas,
preocupaciones y otros desafios con base en los instrumentos y mecanismos

aplicables”.

Enla Seccién 111, Compromisos y acciones de cooperacion, la Declaracion
sobre Seguridad en las Américas, establece 36 compromisos. De ellos al menos
el 50% estan dirigidos a resolver las preocupaciones y desafios del listado
mencionado mas arriba. Es asi como frente al primer set de nuevas amenazas,
en la parte correspondiente a los compromisos, se destacan la lucha en contra
del terrorismo (parrafo No. 22), el rol del Cicte (parrafo No. 23), acciones en
contra del crimen transnacional (parrafo No. 25), la cooperaciéon antidroga
(parrafo No. 27), cooperacion frente a la fabricacion vy trafico ilicito de armas
(parrafos Nos. 28 y 29), lavado de dinero y activos (parrafo No. 30). En otros
casos, como el de la seguridad cibernética, un parrafo da cuenta de esa
preocupacion, el No. 26. De esta forma la Declaracién acertadamente, por un
lado muestra las amenazas y por el otro establece compromisos para eliminarlas.
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Estableciendo un nuevo concepto

La Declaracion sobre Seguridad en las Américas establecié una
conceptualizacion amplia de la seguridad y esta se fundd en un concepto
articulador: la multidimensionalidad. Este factor conlleva ampliar el concepto
y enfoques tradicionales para abarcar nuevas y no tradicionales amenazas que
incluyen aspectos politicos, econémicos, sociales, de salud y ambientales.

Es asi como en dos parrafos queda establecido el nuevo concepto. En la
Seccién 11, en los numerales 2 y 3, se destacan tanto la nueva concepcion,
como los valores centrales que la inspiran y la necesidad de una nueva
arquitectura de seguridad. En efecto, en la Declaracion se sefiala:

“2. Nuestra nueva concepcion de seguridad en el hemisferio es de alcance
multidimensional, incluye las amenazas tradicionales y las nuevas amenazas,
preocupaciones y otros desafios a la seguridad de los Estados del hemisferio,
incorpora las prioridades de cada Estado, contribuye a la consolidacion de la
paz, al desarrollo integral y a la justicia social, y se basa en valores democraticos,
en el respeto, la promocion y la defensa de los derechos humanos, la solidaridad,
la cooperacion y el respeto a la soberania nacional.

3. La paz es un valor y un principio en si mismo que se basa en la
democracia, la justicia, el respeto a los derechos humanos, la solidaridad, la
seguridad y el respeto al derecho internacional. Nuestra arquitectura de
seguridad contribuird a preservarla a través del fortalecimiento de los
mecanismos de cooperacion entre nuestros Estados para enfrentar las amenazas
tradicionales, las nuevas amenazas, las preocupaciones y otros desafios que
confronta nuestro hemisferio”.

Esta definicion conceptual se ve reafirmada por 26 enfoques comunes. Uno
de ellos es particularmente significativo por su vinculacién a los nuevos conceptos:

“e) En nuestro hemisferio, en nuestra condicién de Estados democraticos
comprometidos con los principios de la Carta de Naciones Unidas y la Carta
de la OFEA, reafirmamos que el fundamento y razén de ser de la seguridad es
la proteccion de la persona humana. La seguridad se fortalece cuando
profundizamos su dimension humana. Las condiciones de la seguridad humana
mejoran mediante el pleno respeto de la dignidad, los derechos humanas y las
libertades fundamentales de las personas, asi como mediante la promocion
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del desarrollo econémico y social, la inclusion social, la educacion y la lucha
contra la pobreza, las enfermedades y el hambre”.

Este nuevo concepto de seguridad, de caracter amplio posibilité el
consenso en la Conferencia Especial de Seguridad. Entraron todas las
preocupaciones de todos los actores, desde la superpotencia a los micro estados
caribefios. Mas aun, Estados Unidos facilité el acuerdo al aceptar dos parrafos,
indicando en una nota su diferencia, tal fue el caso de de las minas terrestres y
el del cambio climatico. La construccion de este consenso significa que tenemos
un concepto muy amplio, lo que dificulta la operacionalizaciéon. El concepto al
abarcar de manera simultanea las agendas de la seguridad, de la defensa, del
medio ambiente y de salud, y la del desarrollo es tan amplia que el
establecimiento de un plan de actividades es altamente improbable. Sin
embargo, dada la satisfaccion de los actores estatales que la suscriben es posible
pensar que en cada ambito subregional, en cada uno de los regimenes
subregionales sea posible construir planes de accién mas acotados a las
demandas y percepciones de amenazas especificas.

Los principales actores

México jugé un rol central en la articulaciéon de los acuerdos, logré —
después de una posposicion— sacar la Conferencia adelante y consensuar la
Declaracion. Chile y Canada impulsaron una serie de sugerencias en donde el
concepto de seguridad humana ocupé un lugar importante. Estados Unidos
estuvieron muy atentos al desarrollo sin impulsar o proponer inclusiones
especificas. Brasil impulsé el tema de la pobreza. Los paises caribefios insistieron
en las preocupaciones de los pequenos Estados insulares y Centroamérica
busco resaltar su modelo de seguridad democratica. En los debates sobre
seguridad y defensa en los paises de la region se producen diferencias
burocraticas entre diversos estamentos gubernamentales. En la Conferencia
participaron delegaciones que incluyeron representantes de los Ministerios de
Relaciones Exteriores y de Defensa, y representantes de las fuerzas armadas.
Cabe destacar que en el caso de los paises Suramericanos, participaron, con la
excepcion de Peru, todos los ministros o vice ministros de defensa;
conjuntamente con los Cancilleres. En tres casos, todo del Caribe ingles, el
jefe de delegacion fue militar. E1 60% de las delegaciones de los paises que
poseen fuerzas armadas incorporé militares en sus delegaciones.
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La declaracién reconocié la importancia de las Conferencias Ministeriales
de Defensa y la necesidad de coordinar programas de trabajo con este tipo de
foros. Por otro lado, si bien la participacion de las OSCs es reducida en estas
materias, las recomendaciones efectuadas por éstas fueron incluidas en el texto
y en términos comparativos estas inclusiones han sido superiores a las
alcanzadas en otras areas. En dos parrafos de la Declaracion se hace mencion
expresa de las organizaciones de la sociedad civil (parrafos 33 y 47).

Con esta constelacion de actores es posible percibir que el desarrollo de la
cooperacion se expresara bilateral y subregionalmente como bases esenciales de
la seguridad en las Américas. Es necesario puntualizar que un marcado
bilateralismo, sobre todo entre actores asimétricos, limita oportunidades
multilaterales, tiende a establecer un “multilateralismo a la carta” y fragmenta las
respuestas. Por ello, una arquitectura de seguridad fundada y desarrollada desde
lo subregional sera clave en la implementacién del proceso en las Américas.

Una arquitectura flexible de seguridad

Este caricter flexible, fue definido en la declaracién de los Ministros de
Defensa de Santiago de Chile, de noviembre de 2002, esta dado porque “la
regién ha ido transitando paulatinamente hacia un sistema de seguridad
complejo, conformado por una red de antiguas y nuevas instituciones y
regimenes de seguridad, tanto colectivas como cooperativas, de alcance
hemisférico, regional, subregional y bilateral.”

En el Consenso de Miami* se sefialé que “el desarrollo de las medidas de
fomento de la confianza y la seguridad es parte de la emergencia de una nueva
arquitectura flexible de seguridad en las Américas ya que son un componente
sustancial e insustituible de una red de acuerdos cooperativos bilaterales,
subregionales, regionales y hemisféricos, que han sido desarrollados en forma
complementaria a las instituciones de seguridad forjadas por el sistema
interamericano’’.

¥V Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. Diciembre, 2002.

0 OEA/Setr.K/XXIX. Declaracién de los expertos sobre medidas de fomento de la confianza y la seguridad.
Recomendaciones para la Conferencia Especial de Seguridad. Febrero, 2003.
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La Declaracion sobre Seguridad en las Américas*, a través del desarrollo
de consensos entre los Estados, reconocieron y formalizaron una serie de
instrumentos que dan origen a la construccién de una nueva arquitectura de
seguridad en las Américas:

Los principios rectores actuales de seguridad hemisférica son los
contemplados en la Carta de la Organizaciéon de Naciones Unidas y la Carta
de la Organizacion de Estados Americanos.

* Los principales Instrumentos para la prevencion y resolucion de
conflictos y la solucién pacifica de controversias, son el Tiar y el Pacto
de Bogota, sin embargo que existe la necesidad imperiosa de revisarlos
y adecuarlos a las actuales necesidades de seguridad.

¢ Las instituciones y procesos que funcionan activamente en esta materia
son Organizacién de Estados Americanos y su Comision de Seguridad
Hemisférica. Las Cumbres de las Américas y las Conferencias de
Ministros de Defensa.

* Dentro del sistema Interamericano los 6rganos relacionados son la
Junta Interamericana de Defensa (JID), la Comision Interamericana
para el control del abuso de drogas (Cicad), el Comité Interamericano
contra el terrorismo (Cicte) y el Comité interamericano para la
reduccion de los desastres naturales (Cirdn). Adicionalmente la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.

A modo de conclusion: la trilogia de la seguridad

En la dltima década, los paises y las sociedades latinoamericanas se
encuentran inmersos en un profundo proceso de reflexion y reformulacion de
los conceptos de seguridad. Se aprecia una transiciéon conceptual, desde la
perspectiva de guerra fria que visualizaba un enemigo, expresado en acciones
impulsadas por un Estado y con un fuerte peso militar; hacia otra etapa, de
posguerra fria, en la cual las amenazas son difusas y en ellas el peso de los
factores militares tradicionales se ha reducido y muchas de ellas aparecen
desligadas de actores estatales y son transnacionales.

1 OEA/Set. K/XXXVIII Declaracion sobre seguridad en las Américas. Octubre, 2003.
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Uno de los principales desafios tanto a nivel intelectual como institucional
es cémo ligar y establecer una concatenacion conceptual desde la seguridad
humana hacia la seguridad internacional, pasando por la seguridad estatal*. La
forma como se establezca esta relacion permitira satisfacer de manera
simultanea las necesidades de seguridad global, nacional y de las personas y
los pueblos. Por otra parte, permitira operacionalizar e implementar de mejor
manera la agenda de la seguridad.

La caracteristica primordial de los nuevos conflictos internacionales,
centrada en problemas intraestatales, evidencia la necesidad de definir de manera
mas adecuada la interrelacion de estos tres niveles; mas ain por el impacto de
la globalizacion. Las nuevas amenazas poseen un caracter transnacional y
participan actores y agentes que en la mayoria de los casos no representan a
una nacién o que se posicionan en un territorio estatal claramente delimitado.
Los riesgos y vulnerabilidades que afectan la seguridad de una nacién, incide
simultaneamente-en el contexto de la globalizacion y la interdependencia- en
mas de un Estado y consecuentemente no pueden resolverse exclusivamente
dentro de sus propias fronteras. Las redes ilegales crearon antes que los Estados
un sofisticado sistema transnacional ilicito®. Las guertras también han cambiado
radicalmente. En su gran mayoria ya no son entre Estados. Los conflictos
poseen un caracter intraestatal con consecuencias interestatales. Sus origenes
y sus motivaciones son mas de caracter étnico, o por la autodeterminacion
que por contenciosos de fronteras o intereses estatales. Desde el punto de
vista de los actores, los no estatales adquieren una mayor gravitaciéon. También
aumentan las demandas sobre los organismos internacionales interestatales y
no gubernamentales, y consecuentemente se reducen las capacidades de los
estados, en especial, los de menor poder relativo. La debilidad o incluso la falta
de presencia estatal es el factor principal y el mayor incentivo para que grupos
ilegales ocupen parte de un territorio soberano y generen “zonas sin ley”. En
estas areas el monopolio de la violencia legitima del Estado es cuestionado y
se desarrollan las condiciones para la emergencia de Estados fallidos. En

> Francisco Rojas Aravena, “Seguridad Humana: concepto emergente de la seguridad del siglo XXI” en
Francisco Rojas Aravena y Moufida Goucha , Seguridad Humana, Prevencion de Conflictos y Pag,Flacso-Chile/
Unesco, mayo 2002

“ Eduardo Gamarra, “Drogas y Democtacia”. En: Pnud, La Democracia en América Latinal. Op. Cit.
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América del Sur un foco de atencién primordial deberia estar puesto en ésta
situacion, la que si bien esta reducida a puntos focales, es necesario visualizar
con prontitud y actuar lo antes posible. El desarrollo de una visién
Sudamericana, a partir de la creacién de la Comunidad puede favorecer la
actividad concertada en ésta materia.

En la trilogia seguridad humana, seguridad nacional y seguridad
internacional los énfasis sobre cudl es el factor que posee primacia pueden
variar segun sean los escenarios. En la inmensa mayoria de los casos donde el
Estado posee fuerza y gravitacion, el peso de la articulacion recaera en la
seguridad nacional y su vinculo con la seguridad internacional. Ello reafirma
que el Estado continta siendo el principal actor internacional. Para algunas
regiones geograficas, principalmente para Aftica y el Caribe, un mayor centro
de gravitacion esta ubicado en la seguridad internacional y sus principales
actores, dado el colapso o debilidad de algunos Estados. Es decir, el foco esta
en la capacidad de reaccion del sistema internacional frente a la crisis de los
Estados fragiles, ya sea para generar estabilidad, o para producir y promover
cooperacion y asistencia frente a catastrofes humanitarias o desastres naturales.
El caso haitiano, responde ésta situacion, donde la fuerza multinacional
provisional en Haitf y la misién de estabilizacion de las Naciones Unidas en
Haiti, (MINUSTAH) muestran la solidaridad regional y el importante rol de

los paises sudamericanos con éste pais.

En el caso latinoamericano, las vulnerabilidades principales provienen
de la crisis de gobernabilidad que afecta ala region, la cual dificulta la promocion
de la seguridad, tanto humana, como estatal; y por el contrario, establece
oportunidades para una alta inseguridad que se traduce en temor a la violencia
y temor frente a las amplias necesidades insatisfechas. Considerando el nivel
de baja conflictividad interestatal y una crisis de gobernabilidad que no alcanza
los niveles de crisis humanitaria, 1a atencién de la comunidad internacional
frente a los problemas que afectan a los paises latinoamericanos es baja, de alli
la demanda de cooperacion y asistencia oficial al desarrollo*.

En breve, América Latina y el Caribe aportan a la seguridad global con
su desnuclearizacion, y por el establecimiento de una zona de paz interestatal.

# XVIII Grupo de Rio. “Declaracién de Rio de Janeiro”. Parrafo 7. Noviembre, 2004.
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Afectan ala seguridad global y regional por su ingobernabilidad. I.a satisfaccion
de las condiciones que dicen relacion con la seguridad en cualquiera de sus
dimensiones solo se alcanzara de manera simultanea con las condiciones de
satisfaccién en las otras. En definitiva, una crisis internacional es
simultineamente una crisis estatal, y de seguridad humana. De igual forma
una crisis en el estado se transforma en una crisis humanitaria y en una crisis
internacional. Asi también, una crisis en la seguridad humana es
simultaineamente una crisis estatal e internacional. De ahi la necesidad de
construir una perspectiva holistica e integrada, para esto necesitaremos de
nuevos vocabularios®, para la construccién de nuevos conceptos apropiados
a esta era que aun no sabemos definir y que por ello usamos el calificativos de
post guerra fria, post 11 de septiembre, post conferencia de seguridad. La
Constitucion de la Comunidad Sudamericana de Naciones es un paso
importante para ésta region y para su proyeccion global. La realizacion de los
acuerdos definira, en el futuro préoximo, su espacio de accion y de relaciones a
mas largo plazo. Sin duda, esta decision de los jefes de Estado y de Gobierno
—si se realiza— cambiard el panorama de la seguridad de Sudamérica. mmm

* Wolf Grabendotff (ed.) La seguridad regional en las Américas. Enfoques criticos y conceptos alternativos. Friedrich
Ebert Stiftung en Colombia (Fescol). Fondo Editorial Cerec. Bogta, D.C., 2003.
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Drogas, conflicto y
Estados Unidos.

La Colombia

de principios de siglo

Leon Valencia ™

L a extradicion de Gilberto Rodriguez Orejuela —uno de los mas grandes
narcotraficantes de Colombia— hacia los Estados Unidos en los primeros dias

del mes de diciembre de 2004, trajo a la memoria de todos los colombianos una
época, la de finales de los afios 80 y principios de los afios 90 del siglo pasado,
cuando el pais fue estremecido por la oleada del terrorismo del narcotrafico.

Gilberto Rodriguez Orejuela, que es sin duda el segundo narcotraficante
mas “poderoso” que ha surgido en el pafs después de Pablo Escobar Gaviria,
recordaba en una entrevista para una emisora local antes de ser embarcado
para los Estados Unidos, que Escobar, en una campana que denominé “Plan
pistola”, habia hecho asesinar uno por uno a cuatrocientos policfas en la ciudad
de Medellin.! Decia Rodtiguez Orejuela que esta empresa, llevada a cabo por
un solo hombre que utilizaba asesinos a sueldo, bien podia situarse en la primera
linea de las acciones terroristas en el mundo.

" Columnista de los diatios E/ Tiempo y El Colombiano

! Entrevista para la W emisora de la Cadena Caracol.
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Rodriguez, a renglon seguido, contaba que él habia sido el artifice de la muerte
de Escobar, que durante varios meses lo habfa seguido, que tenfa en su haber
cientos de horas de conversaciones grabadas a Escobar, que cuando vio que su
presa no tenifa escapatoria se la entregd a las autoridades. No es dificil colegir
entonces que Rodriguez Orejuela no era menos audaz y peligroso que Escobat.

En el choque entre Escobar y el Estado y entre Escobar —que comandaba
el Cartel de Medellin— y los Rodriguez Orejuela —que encabezaban el Cartel
de Cali—, murieron miles de personas en esa época aciaga, en algunas ciudades
los edificios saltaban hechos pedazos por el estallido de las bombas poderosas
de los narcotraficantes, los aviones eran espacios de miedo. Nadie en el mundo
dejara de asombrarse al saber que cuatro candidatos presidenciales de diversas
tendencias sucumbieron en este enfrentamiento. Toda la sociedad fue sacudida.

Por ese tiempo se realizaron acuerdos de paz con cinco grupos guerrilleros
que habfan logrado un gran impacto en el pais durante mas de veinte afios de
actividad, se promulgé una nueva Constituciébn para sustituir una carta
constitucional que tenfa mas de cien afios, se le dio un vuelco a la economia
promoviendo una primera apertura al mercado mundial. Pero todo esto se lo
trago la gran ofensiva terrorista del narcotrafico. Todo esto lo silencio la escalada
de destruccion y muerte que desataron los carteles de las drogas. La tragedia
oculté acontecimientos que en sociedades tranquilas habrian significado un
cambio tan radical como inolvidable del acontecer nacional.

La sociedad colombiana se dio cuenta entonces de un fenémeno que
habia crecido silenciosamente en sus entrafas. Se empezo a dar cuenta también
de que el cultivo, procesamiento y trafico de drogas ya habia echado raices
profundas en la vida nacional. Habia generado el negocio mas lucrativo y el
que mas dinero movia en el pais. Habfa comprometido a millones de personas.
Se habia metido en la politica tradicional y en las guerrillas, habia generado
grupos armados para proteger el negocio ilegal.

Para finales de los afios ochenta Colombia se habia convertido en un
caso unico en el mundo. En su territorio se cultivaban la coca, la marihuana y
la amapola (opiaceos). Se habia empezado en los afios setenta con el cultivo de
la marihuana pero luego se entré en el cultivo de la coca desplazando a Bolivia
y a Peru. La audacia lleg6 hasta empezar también el cultivo de la amapola que
habia sido monopolio de Asia. En el informe de Unodoc de 2004 se registran
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4.100 hectareas cultivadas en amapola, pero investigadores como Uribe y
Thoumi utilizando varias fuentes y trabajos de campo han cuestionado estas
cifras. Para 1996, cuando las cifras del Departamento de Estado de los Estados
Unidos hablaban de un poco mas de 6.000 hectareas, estos investigadores
calculaban en 20.400 hectareas la extension sembrada. Hay mas consenso en
cuanto a las hectareas de marihuana. Se estima desde distintos lados que desde
hace varios afios el numero de hectareas sembradas esta entre cinco y seis mil.

Pero el cultivo de la hoja de coca y el procesamiento y el trafico de la
cocaina fueron las actividades “reinas” en este trato con drogas ilicitas. El afio
2000 fue el punto mas alto de la actividad, para ese momento la extension de
los sembrados alcanzo la cifra de 163 mil hectareas y las toneladas de Cocaina
enviadas al exterior por afio llegaron a 700.> Colombia controlaba asi cerca del
60 por ciento de este negocio en el mundo. Con el kilogramo de cocaina a un
promedio de $30.000 dolares al por mayor en el mercado internacional las
transacciones superaban los $20.000 millones de délares.

Cultivo de coca en la regién Andina 1996-2003 (hectareas)

Pais 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Bolivia 48,100 45,800 38,000 21,800 14,600 19,900 24,400 26,600
Pert 94,400 68,800 51,000 38,700 43,400 46,200 46,700 44,200
Colombia 67,200 79,400 101,800 160,100 163,300 144,800 102,100 86,300
Total 209,700 194,000 190,800 220,600 221,300 210,900 173,200 154,100
:I Departamento de Estado EEUU I:l Sistema Nacional de Monitoreo soportado por UNODC

Fuente Colombia Monitoreo de Cultivos de Coca, UNODC, junio de 2004

Pero la caracteristica mas especial no es esta confluencia de cultivos origen de
drogas “sicoactivas” con gran acogida en el mundo; lo mas dolorosamente especial
es que el narcotrafico vino a potenciar otros fenémenos presentes en la vida
colombiana: la violencia guerrillera y la paramilitar; el clientelismo y la corrupcion; y
la cultura del ““atajo” y la desinstitucionalizacion del pais. Al principio estos fendmenos,
aunque tenfan vasos comunicantes, se mantenfan separados, pero luego se juntaron.

En el afio 1987, un grupo de expertos convocados por el ministro de
gobierno elaboré un informe sobre las violencias y dejo bien claro que se podian
distinguir tres tipos de violencias: la de la delincuencia comun, la del narcotrafico
y la violencia por motivos politicos asociada a las guerrillas y a grupos

* Informe de la Oficina de Crimen y Drogas de las Naciones Unidas 2004. Colombia coca cultivation survey.
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paramilitates.” Se las vefa atin con dindmicas separadas. Pero fue evidente que al
empezar la década del noventa estas violencias empezaron a articularse. Las
guerrillas, especialmente las Farc, se pusieron a cobrar impuestos a los campesinos,
a controlar directamente cultivos y a procesar hoja de coca. Los narcotraficantes
se pusieron a crear grupos paramilitares para defender su negocio ilegal y alli
confluyeron con los ganaderos y con otros empresarios que ya realizaban estas
practicas. Unos y otros, guerrilleros y paramilitares, empezaron también a
subordinar a fenémenos de la delincuencia comun. El caso de los paramilitares
fue mas evidente en Medellin y en otras ciudades, pusieron a su servicio a las
bandas de delincuentes que desde tiempo atras operaban alli; pero las Farc también
se apoyaron en este tipo de organizaciones sobre todo en la comision de secuestros
en todo el pais. La asociacion entre narcotraficantes y guertilleros o paramilitares
copd el mayor espacio delictivo aunque también subsistieron pequefios carteles
con cierta autonomia, hoy se habla de 80 de este tipo de organizaciones.

La guerra cambi6é de rostro. Con la articulaciéon de la violencia del
narcotrafico y la delincuencia comun a la violencia politica, el conflicto armado
dio un gran salto, envi6 una sefial clara de que el Estado podia colapsar, se
convirti6 en un factor de desestabilizacion para toda la region Andina y empezo
a inquietar de modo especial a Estados Unidos.
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* Camacho Guizado, Alvaro, y otros, Colombia: violencia, democracia y derechos humanos, Editorial Tercer Mundo.?
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La politica tradicional también cambié su cara. En 1994 estall6 en
Bogota el mayor escandalo politico del siglo. Andrés Pastrana Arango,
candidato presidencial derrotado, hizo publicas unas grabaciones en las
que se ofan voces que implicaban al candidato triunfante Ernesto Samper
Pizano en la recepciéon de dinero proveniente del narcotrafico para la
tinanciacién de su campafia. Samper logré, mediante un esfuerzo titanico,
la absolucion de la Camara de Representantes que tuvo a su cargo el juicio
politico. Logré demostrar que no sabia del trato entre los agentes de su
campana y los narcotraficantes, pero qued6 plenamente establecido que
los jefes de finanzas si habian recibido las “contribuciones”. En este proceso
se destap6 una realidad de toda la politica colombiana: en no menos de
veinte afios recibié una parte importante de su financiacién de dinero
proveniente del narcotrafico. Gilberto Rodriguez Orejuela, en la ya
mencionada reciente entrevista, vino a confirmarlo: “Durante veinte afios
hice contribuciones”, dijo tranquilamente. Pero lo de él era apenas una
parte. Con el escandalo se supo que por mucho tiempo las principales
campanas locales y nacionales recibieron el impulso de los délares de todos
los carteles de la droga.

También en el campo politico el terreno para la influencia del narcotrafico
estaba abonado. La politica colombiana se habia sustentado a lo largo del siglo
en el clientelismo, en la compra y venta de votos. El dinero del narcotrafico
llevo esta practica a su apogeo.

El gobierno de los Estados Unidos respondio a estos cambios drasticos
de la vida colombiana haciendo una variacion fundamental de su politica frente
a Colombia. Su estrategia frente al conflicto interno y frente al fenémeno del
narcotrafico habia sido por largos afios de contencion. Un investigador
norteamericano, Nasih Richani, en un libro reciente, logra mostrar que esta
actitud estaba sustentada en una visién racional del Departamento de Estado.
Esta dependencia del gobierno de Estados Unidos mantuvo por mucho tiempo
la idea de que las guerrillas colombianas no constitufan una amenaza
contundente. Richani cita informes desclasificados del Departamento de Estado
donde se dice que por esta razén “el objetivo viable tanto para el gobierno
colombiano como estadounidense es la contenciéon en lugar de la eliminacion.
La combinacién de recursos colombianos y estadounidenses esta disefiada
para lograr este objetivo, mientras que la eliminacién requeriria enormes
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recursos que setian mejor utilizados para otros fines”.* También la manera de
enfrentar al narcotrafico durante el tiempo en que no estuvo estrechamente
ligado al conflicto armado fue “controlar” y “limitar” el flujo de drogas hacia
su territorio.

El cambio de estrategia qued6 patente con la aprobacion del “Plan
Colombia”. Con este plan Estados Unidos pasé del objetivo de “contencion”
al objetivo de “eliminacion”; para ello multiplico los recursos y dio un salto en
la participacion en el conflicto colombiano. Elevé a 700 millones de ddlares
de promedio al afio su cooperaciéon militar y en cuatro anos pasé de 400
tuncionarios a 2000 en la embajada de Bogota.

El problema

Al mundo le duelen los 13 millones de personas (mas de la mitad de los
Estados Unidos) que segun la oficina de Crimen y Drogas de Naciones —
Unodoc— son adictas a la cocaina. A Estados Unidos le duele que cincuenta
mil de los ciudadanos que mueren cada afo en su territorio estén de alguna
manera asociados al trafico de drogas y tiene que preocupatrle que el 80% de la
cocaina y el 50% de la heroina que ingresa a su territorio provenga de la region
Andina. Pero esa es apenas una parte de la tragedia. A naciones como Colombia,
Pert y Bolivia, también les duelen los millones de campesinos que se ven
obligados a cultivar la hoja de coca. Les duele la guerra contra la droga que se
libra en su territorio y las secuelas de muerte, de contaminacién ambiental, de
desplazamiento, de hambre y de inestabilidad politica y social que esto genera.
El dolor es de todos.

Cuando se dice que el pico mas alto de las hectareas cultivadas en hoja de
coca en Colombia fue de 163.000 en el ano 2000 (las hectareas cultivadas en el
mundo nunca han sobrepasado las 300.000) y también cuando se dice que el
promedio de kilogramos de cocaina en el mercado, en los tltimos quince afios,
ha alcanzado los 650 mil, bien se podtia concluir que el problema no es tan
grande. Pero las repercusiones de este consumo y de este comercio si lo son.

* Richani, Nazih, Sistemas de Guerra. La economia politica del conflicto en Colombia, Instituto de Estudios politicos y
relaciones internacionales de la Universidad Nacional de Colombia (Iepri), 2003.
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Algunos analistas sefialan que si bien los problemas de salud en los
consumidores y la aprehensién que genera la cocaina en los adictos, con su
repercusion en el trabajo y en las relaciones familiares y sociales son un grave
problema, el conflicto se agrava con la dura estigmatizacién a que ha sido sometido
el cultivo, el trafico y el consumo de drogas y también con la condicion de ilegalidad
en que se desenvuelven estas actividades. Ia estigmatizacion y la prohibicion generan
los mas variadas consecuencias. La primera de todas es la persecucion y la
marginacion de la sociedad de miles y miles de personas. La segunda es el
encarecimiento inusitado del negocio y la alta rentabilidad que trae para algunos de
sus agentes. La tercera es la gestacion de formas ilegales y armadas de proteccion.
La cuarta es la estela de corrupcion que genera en el estado, en los partidos politicos
y en la misma empresa privada. Pero sin lugar a duda el principal problema que
alimenta en Colombia el trafico de drogas lo constituye el conflicto armado interno.

En Colombia estas consecuencias adquieren caracteristicas dramaticas. En
una nota de su libro, el investigador Richani dice: “si sumamos los productores
de coca, los cultivadores de amapola y marihuana y los negociantes de insumos
necesarios para la transformacion de la coca y la cocaina, la cifra se acercara a un
millén de colonos, pequefios campesinos, y trabajadores del agro que dependen
total o parcialmente de los cultivos ilicitos”.> El calculo lo hace citando a varios

*> RICHANI (0p. cit.)
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investigadores colombianos que se han ocupado de establecer las repercusiones
sociales del negocio. La cifra se crece si contamos a las familias y se crece aun
mas si pensamos en las miles de personas que venden la droga o realizan tareas
para narcotraficantes. Pues bien, esa parte de la sociedad que no esta por debajo
de los cuatro millones y medio de personas en el pais —es decir, un 10% de la
poblaciéon— siente al Estado como enemigo, lo rehuye cuando puede, pero
también lo enfrenta, se une con otros ilegales para protegerse.
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La ilegalizacion del cultivo, el procesamiento y el trafico de cocaina es
sin duda lo que multiplica el coste de la droga y genera una alta rentabilidad y
enriquecimiento facil a los exportadores de droga. Tal como dice Antonio
Caballero un perspicaz intelectual colombiano: “sino fuera por la prohibicion
la cocaina setfa un negocio igual de rentable al café”.® El riesgo que corren la
libertad y la vida en estas labores ilegales se cobra con un crecimiento rapido

¢ Caballero, Antonio, Patadas de Ahorcado. Entrevista del periodista Irragorri, Editotial Planeta, 2003.
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de la riqueza. LLos grandes narcotraficantes colombianos llegaron a hacer parte
del club de los mas ricos del mundo y atin hoy narcotraficantes medios exhiben
fortunas que envidian los empresarios “legales” de larga tradicion. Incluso
para los pequefios cultivadores que reciben una parte exigua de todo el dinero
que mueve la droga es mas rentable sembrar coca que otros productos. El
periodista Catlos Villalon de la revista National Geographic, en un impresionante
reportaje hecho en el corazoén de las selvas colombianas, describe asi la situacion
del campesino: “Por una buena calidad, el traficante paga mas o menos unos
mil dolares por un kilogramo de pasta de coca. Después de que el agricultor
compra provisiones y le paga a sus trabajadores, le pueden quedar unos 325
ddlares”. Imposible resulta que esto ocurra con cultivos legales.

Un negocio ilegal que en sus mejores momentos ha tenido mas valor
que el resto de las exportaciones colombianas resulta atractivo para tantos
“empresarios’” y generar un entramado de protecciones y resistencias inmensas.
Aun hoy, a finales del 2004, cuando la Onudoc habla de que el envio de cocaina
al exterior se ha reducido a 450 toneladas como efecto del Plan Colombia, si
tomamos como precio de promedio los 30.000 délares por kilogramo al por
mayor, tendriamos 13.500 millones de ddlares como valor aproximado del
negocio y las exportaciones legales colombianas rondaran por el orden de
15.500 millones en el mismo afio.

Obviamente, no todo este dinero ingresa en el pais. En los dltimos afios
el mismo Departamento de Estado de los Estados Unidos ha hablado de un
retorno de 5.000 mil millones de délares al territorio colombiano. Los calculos
son inciertos, pero hay algo seguro que indica la gran influencia que ha tenido
este negocio en la economia nacional. Entre 1981 y 1990 el aumento acumulado
del Producto Interno Bruto en América Latina fue del 12.4% mientras que en
Colombia fue del 43.6%.” Este desfase entre un pais y la region entera
compartiendo los demas factores de estancamiento sélo se le puede atribuir a
fenémenos extraordinarios como el trafico de drogas.

“Todo negocio ilegal genera una proteccion ilegal, por eso es impensable
una extincion completa de los paramilitares al margen de una desaparicion del
lucrativo trafico de drogas”, dice el empresario colombiano Ricardo Avellaneda,

" Datos de la Comisiéon Econémica para América Latina (Cepal)
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que estuvo en la primera comision “exploratoria” nombrada por el gobierno
pata las negociaciones con las Autodefensas Unidas de Colombia.® Esta
afirmacion de una persona estudiosa como nadie de las incidencias del trafico
de estupefacientes en el conflicto armado deja entrever la intima conexion
que hay entre el fenémeno paramilitar y el negocio de las drogas. En todo
caso, la aseveraciéon quedo bastante confirmada al inicio de las negociaciones
con los paramilitares a mediados de 2004. De los diez jefes nombrados por los
paramilitares para encabezar la negociacién con el gobierno seis estaban
incluidos en las listas de grandes narcotraficantes de los Estados Unidos.

Pero el imaginario que habian logrado forjar los paramilitares en la opinion
publica colombiana en los ultimos afios era el de que constitufan una respuesta
politica armada a los atropellos de la guerrilla. El esfuerzo para fijar esta idea en
la sociedad colombiana abarcé varios afios, pero tuvo un momento muy
importante: el 18 de abril de 1997 los paramilitares se reunieron para fundar las
“Autodefensas” Unidas de Colombia. A esta reunion asistieron las Autodefensas
de Cordoba y Uraba, las Autodefensas de los llanos orientales, las Autodefensas
de Puerto Boyaca y las Autodefensas de Ramoén Isaza, que operaban en el
Magdalena Medio. En el acta de la reunion se podia leer en el punto tres: “Definir
las Autodefensas Unidas de Colombia como un movimiento politico-militar de
caracter subversivo en ejercicio del derecho a la legitima defensa, que reclama

transformaciones del Estado, pero no atenta contra é1”.’

Incluso a los estudiosos de la realidad nacional se les fue olvidando que
un grupo emblematico de los paramilitares, surgido en los anos ochenta, el
llamado MAS (‘Muerte A Secuestradores’), se formo para rescatar a Marta
Nieves Ochoa, perteneciente a una familia vinculada al Cartel de Medellin.
Aunque este secuestro fue perpetrado por el Movimiento 19 de Abril —M19—
, dificilmente se le puede atribuir a la reaccion de los Ochoa una motivacion
politica, se trataba de una accion orientada a proteger el dinero acumulado en
un negocio ilegal, se trataba de proteger un clan de narcotraficantes. Lo mismo
se puede decir de la reaccién de la familia Castafio Gil ante el secuestro y la
muerte del padre. Las FARC secuestraron a este campesino, que ya tenfa riquezas
provenientes de las actividades ilicitas de Fidel Castafio (uno de los hijos mayores).

8 Conversacion del autor con Ricardo Avellaneda.

? Castanio, Catlos, Las antodefensas y la paz, Editorial Colombia Libre.
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El mito de unos Castafio que se vieron impelidos por la injusticia de las Farc a
organizar una guerra politica no es completamente cierto. LLos Castafio ya estaban
vinculados a Pablo Escobar y ya eran parte del negocio de las drogas y fue
también para defender su fortuna que se empezaron a enfrentar a la guerrilla.

Ahora bien, puede ser tan inexacto afirmar que el papel fundamental de los
paramilitares ha sido liberar a Colombia de las guerrillas y proteger la actividad
licita de empresarios del campo y la ciudad, como negar que también ha cumplido
en algo esta mision. En la construccion de los paramilitares también desempefiaron
un papel destacado los ganaderos del pais y otros empresarios. De manera que,
simplificando un poco las cosas, podemos decir ahora, cuando las negociaciones
estan desvelando tantos secretos, que los paramilitares se forjaron para proteger
un negocio ilegal, el del trafico de drogas, y un negocio legal, pero parasitario, la
ganaderia extensiva, actividad que ocupa grandes partes del territorio y emplea en
condiciones miserables a pequefios grupos de trabajadores.

Carlos Castafio, que por mucho tiempo fue la cabeza visible de los
paramilitares, reconoci6 en una de las tantas entrevistas a la prensa nacional que
las Autodefensas se financiaban en un 70% del narcotrafico. Esta comprobado
que en el origen de los grupos paramilitares tuvieron mucho que ver las cabezas
del narcotrafico y también que una parte importante de los recursos para la
compra de armamento y para el sostenimiento de los combatientes provenian
de estas actividades, pero la vinculacién masiva de los narcotraficantes se dio en
el afio 1999. Después de realizada una segunda reuniéon de ampliacion, el 16 de
mayo de 1998, en la cual se vincularon otros grupos dispersos de paramilitares,
Carlos Castano se lanzo6 a extenderse por todo el pais y a desarrollar una actitud
netamente ofensiva. Para ese tiempo se crearon estructuras como el Bloque
Central Bolivar, el Bloque Catatumbo y el Bloque Calima. Las Autodefensas
dieron entonces en un salto enorme. De un nimero de seis mil combatientes
que registraban al momento de la conformaciéon como fuerza nacional en 1998
pasaron a declarar que tenfan trece mil en el 2003 cuando se iniciaron las
conversaciones y a plantear que en este ano 2004, cuando se comenzaron las
desmovilizaciones, ya ascendian a veinte mil sus miembros."

' Las Autodefensas Unidas de Colombia tealizaron conversaciones negociadoras con el gobierno nacional
para buscar un acuerdo para su desmovilizacion y reinsercién a la vida civil a lo largo del afio 2003. Desde Julio
de 2004 iniciaron un proceso formal de negociaciones y sus principales jefes se ubicaron en un pequefio
caserfo en el Departamento de Cérdoba llamado Santa fe Ralito.
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El esfuerzo de expansion rapida y fortalecimiento inusitado implicé una
fabulosa inversion. La vinculaciéon de mandos y combatientes se hizo ofreciendo
altos salarios y recompensas, era una contratacion abierta y a gran escala de
mercenarios. En las cifras que salieron a la luz publica se llegd a hablar de
2.500 ddlares mensuales para un mando medio de las autodefensas. Era también
la realizaciéon de sofisticadas transacciones nacionales e internacionales para
adquirir un armamento y una infraestructura de primera calidad que, como se
ha visto ahora, no sélo estaba compuesto por fusileria sino también por piezas
de artillerfa liviana, por flotillas de helicépteros, aviones y lanchas.

Obviamente, la tnica fuente de finanzas de las autodefensas no era el
narcotrafico, también estaban el robo y expendio de combustibles, el saqueo
de recursos del Estado, incluso los secuestros que tanto les criticaron a las
guerrillas. Pero el narcotrafico en el caso de las autodefensas iba no sélo a
financiar la guerra debia también servir de principal ingreso para el
enriquecimiento individual. Tanto, que el ex ministro de Hacienda y ex
candidato conservador a la presidencia de la reptblica Juan Camilo Restrepo
acufi6 el término de “sefiores de la guerra” para referirse a los jefes de las
Autodefensas por la gran acumulacion de tierra y de riquezas que estaban en
sus manos.'!

Las Farc tampoco se han quedado atras en la utilizacién del dinero
proveniente del narcotrafico para financiar la guerra. De hecho, el gran
desarrollo de las FARC a mediados de los afios noventa también se fundament6
en la entrada a gran escala de dinero del narcotrafico. En ese tiempo las Farc
también duplicaron sus efectivos y formaron un verdadero ejército guerrillero
con el cual la propinaron 16 derrotas consecutivas a las Fuerzas Militares entre
1996 y 1998 en el sur del pais.'* Llegaron al final del siglo con no menos de
veinte mil combatientes. Las Farc participan ahora en varios eslabones de la
cadena. Poco a poco se fueron metiendo en el cobro de impuestos, en el
procesamiento hasta refinar cocaina y en comercio de las drogas. Pero lo que
privilegian es el cobro de impuestos. La tasa que cobran no es nada despreciable.
El periodista ya citado Carlos Villalon estampa en la National Geographic de

' Restrepo, Juan Camilo, Columna del periédico E/ Tiempo.

12 Valencia, Lebn, Adids a la politica, bienvenida la guerra, Intermedio Editores, 2002.
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julio de 2004 una fotografia de campesinos en una tienda entregando la base
de coca a un intermediario que ha de llevarla a un centro de produccion de
cocaina. En el pie de foto se puede leer: “Un traficante pesa las bolsas de base
que los agricultores han traido a vender a Santa Fe. Paga en efectivo al sacar el
dinero de un saco que tiene entre las piernas. A su lado, un ayudante anota
cada compra para que las FARC puedan recaudar un impuesto del 30%”.

Para 19906, el Departamento de Planeacién Nacional de Colombia
calculaba que a la guerrilla le estaba entrando $1.155.900.000.000 de pesos
colombianos, es decir, 1,54 puntos del PIB de esa época. Mas de 500 millones
de dolares de ese entonces. Por su parte algunos analistas se atreven a decir
que para el caso de las Farc el 48% de sus ingresos provienen del trafico de

drogas y para el caso del ELN el 6%."

Hay una diferencia entre los paramilitares y las guerrillas. Aquellos se
enriquecen individualmente mientras que éstas —excepto casos de corrupcion
en sus filas— lo invierten todo en la guerra. Hay también otra diferencia: aun no
se presentan casos debidamente documentados de trafico hacia el exterior de
droga por parte de las guerrillas. Claro que esto es facilmente explicable por los
fenomenos de descomposicion que se pueden presentar y por los riesgos de
seguridad que se pueden correr para una guerrilla que tiene entre sus principales
preocupaciones la conservacion de sus fuerzas. Francisco Thoumi, uno de los
mas reputados investigadores internacionales en el tema de las drogas, hace
hincapié en estas diferencias en su libro E/ Imperio de la Droga. Dice Thoumi:

A mediados de los anos noventa los principales grupos revolucionarios
colombianos dependian financieramente del trafico de drogas ilicitas. Esto es
incuestionable; sin embargo no existe evidencia de que hubieran tenido redes
de mercadeo internacional. En ese sentido, por lo tanto, no existia un cartel
guerrtillero.'*

Hay dirigentes politicos que se atreven a decir que la corrupcion es ain
mas dafina que el mismo conflicto armado. Y en Colombia, no todos, pero si
una parte importante de los fenémenos de corrupcion, estan asociados al
trafico de drogas. El proceso politico y judicial desarrollado contra la campafia

1 Los Costos de la Guerra. Publicacién del Programa por la Paz de la Compaiifa de Jesas. 2004.

" Thoumi, Francisco, E/ Imperio de la Droga. Narcotrdfico, economia_y sociedad en los andes, Editotial Planeta, 2002.
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politica del presidente Samper mostré cuan profundamente habfa tocado la
corrupcion del narcotrafico a la politica colombiana. Pero rapidamente se pudo
ver que no era este campo el tnico interferido por la corrupcion. La justicia
mostro parte de sus llagas. También la empresa privada. Thoumi, en el libro ya
citado, se atreva a ir mas lejos: “Los testimonios de campesinos de las regiones
cultivadores también involucran a las Fuerzas Armadas en el comercio ilegal.
El decomiso de mas de seiscientos gramos de cocaina a bordo del avion C-
130 de la Fuerza Aérea Colombiana en Fort Lauderdale (Florida) a finales de
1998 confirma estos testimonios”.

Muchos estudiosos del tema de las drogas, lideres politicos y religiosos
pueden contradecir con buenos argumentos la idea de que la prohibicién de
las drogas sicoactivas es la causa fundamental de todos los males, pero lo que
no pueden negar es que esta ilegalizacion y la guerra contra las drogas han
agrandado enormemente el problema en vez de resolverlo. La prohibicion se
apoya en la constatacion de las graves disfunciones sociales que causan estas
sustancias con su impacto sobre la salud, el trabajo, las relaciones interpersonales.
Pero la prohibicién también se alimenta —ijy de que maneral— en un enfoque
moralista. Estados Unidos hace énfasis en esa vision moralista y desde ahi proyecta
duras politicas represivas. Reprime a los consumidores, pero el esfuerzo principal
lo concentra en los productores y traficantes. La llamada guerra a las drogas es
en realidad una batalla que se da por fuera de sus fronteras.

En el mundo y en el propio Estados Unidos, hay muchas criticas a este
enfoque dominante en la politica norteamericana, pero la variaciéon de estas
politicas esta lejana. Al respecto sefiala Thoumi:

Debe anotarse que el apoyo social y politico con el que cuentan las actuales
politicas en los Estados Unidos es alto, pero bastante débil entre académicos y
analistas. Un estudio reciente sobre puntos de vista politicos entre funcionarios del
Congreso, académicos, profesionales de centros de pensamiento politico (#hink
tanks) y consultores de Washington, encontré un consenso sobre la necesidad de
cambiar las politicas y la imposibilidad de hacetlo en el corto y mediano plazo.
Todos los entrevistados en dicho estudio coincidieron en que ningtin politico percibe
ganancias asociadas con la promocién del cambio de politicas.!

5 Thoumi (gp. ¢it)
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El Plan Colombia

LLa gran ofensiva contra el cultivo, el procesamiento y el trafico de drogas
en Colombia, se empez6 a gestar desde 1994, cuando se iniciaron las
fumigaciones. Desde ese afo hasta el 25 de junio de 2004, fecha en la que se
celebrd6 el dia mundial de lucha contra las drogas, se habian fumigado 621.221
hectareas de sembrados de coca. No obstante la cifra de hectareas se habia
duplicado pasando de 44.700 en 1994 a 86.300 en el 2004."
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El periodo mas intenso de estas fumigaciones —y también el mas duro en
el enfrentamiento a grupos armados ilegales vinculados de alguna manera al
narcotrafico— se inici6 en el ano 2000, cuando arranco en firme el Plan Colombia.
En ese tiempo, segun las autoridades, se logré reducir a la mitad las hectareas
cultivadas que como se dijo atras ya habifan alcanzado la cifra récord de 163.000
hectareas. Para lograr el resultado de reducir la extension en 77.000 se tuvieron
que fumigar 365.000 hectareas (es decir, para sacar del mercado una hectarea es
necesario fumigar cinco). Las autoridades también exhiben con orgullo el hecho
de que el numero de toneladas de cocaina exportadas se haya reducido en cerca
de 260 situandose en unas 440. El costo para Estados Unidos ha sido alto, en
estos afos ha invertido 3.300 millones de ddlares que significan la mitad de la
ayuda militar destinada a la region. Pero para Colombia ha implicado también
aumentar el presupuesto de Defensa en cerca de 3 puntos del PIB.

16 Onudoc. Informe citado.
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Algunos analistas sefialan que estos resultados no se corresponden con
el gran esfuerzo realizado. El investigador Darfo Fajardo pone en duda incluso
las cifras, anota que el mismo informe de la Onudoc no registra una disminucion
en el consumo y en los consumidores. Sefiala que hay evidencias de que los
cultivadores de coca estan compensando la reduccién de hectareas
desarrollando una especie de arbol de coca tres veces mas productivo que el
que se venia cultivando. Plantea también que los cultivadores estan haciendo
mas pequenos los cultivos y camuflandolos en lugares donde la selva se hace
mas tupida para que los sistemas de rastreo no los descubran. '’

Enlos primeros dos afios del Plan Colombia, con Andrés Pastrana Arango
como presidente de la Republica, no se habia logrado atn articular una estrategia
coherente que atendiera de verdad al cambio de visién sobre el conflicto
colombiano que se habia operado en los Estados Unidos. Se intensificaron las
fumigaciones, se lanzaron ofensivas militares puntuales contra las guerrillas,
se realizaron algunas acciones contra los paramilitares y contra los pequefios
carteles de la droga, pero no habia un plan general orientado a producir una
variacion fundamental del conflicto. Fue con la llegada del presidente Utribe
que se empezo realmente a desarrollar un proyecto para pasar del objetivo de
contencion al de eliminacion.

Pacificacion en el norte y guerra en el sur

No resulta exagerado decir que el presidente Uribe tiré una piedra enorme
sobre las aguas estancadas del debate nacional. Dijo que la amenaza insurgente
ha persistido porque en los ultimos cincuenta afos no ha habido liderazgo en
el pais, porque los altos circulos de la politica y de la intelectualidad han
contemporizado con las guerrilla, se han dedicado a hacerle “caricias” a los
subversivos. Dijo que en Colombia no se puede hablar de conflicto armado
sino de amenaza terrorista, que no se puede seguir afirmando que hay una
guerra, porque no existen motivos que la alienten. Que la palabra reconciliacion
no cabe en el lenguaje de la patria porque no se debe aceptar que hay una
fractura en la sociedad.

7 FAJARDO, Dario, Conferencia en la Fundacién Frederich Ebert, noviembre de 2004.
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Pero no es sélo un cambio de conceptos lo qué esta impulsando, es un
cambio drastico en las acciones. Hasta hace muy pocos afios a nadie se le ocurria
pensar que se pudiera entrar en negociaciones politicas con los paramilitares y
Uribe abri6 esa puerta con tanta rapidez y con tanta audacia que sorprendio por
igual a la comunidad internacional y a los circulos de opinién nacionales.

Los analistas habfan impuesto la idea de que el conflicto habia llegado a
“un empate negativo” o a un “cémodo impasse” como lo llama Richani, del
que era practicamente imposible salir como no fuera por la via de la negociacion.
Ni el Estado estaba en condiciones de derrotar las guerrillas ni los insurgentes
estaban en condiciones de llegar a la Plaza de Bolivar de Bogota. Uribe rompi6
esta simetria negativa y se lanzé con todas las fuerzas a arrinconar y a doblegar
a la insurgencia en el sur del pafs.

Uribe también hizo a un lado cierto pudor que aun tenian los dirigentes
nacionales frente a la participacion de Estados Unidos en nuestro conflicto y
se aline6 facilmente con la idea que se habia gestado en los circulos de
Washington de que se debia pasar de la contencion a la eliminacion. El nombre
que la ha dado el presidente Uribe a su estrategia es el de “seguridad
democratica” que tiene dos lineas fundamentales: negociar con los paramilitares
la desmovilizacion y derrotar militarmente a las guerrillas.

La pacificaciéon concertada en el norte del pais donde dominan los
paramilitares y la guerra asistida por Estados Unidos en el Sur donde se encuentra
la retaguardia de la guerrilla es el modelo de “seguridad” que se ha configurado en
el gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez. Es un proyecto coherente, audaz y
con un gran respaldo nacional e internacional, pero ain asi no tiene asegurada la
victoria, porque las raices sociales del conflicto asentadas ahora en los cientos de
miles de campesinos cocaleros son muy profundas, porque en las confrontaciones
también cuentan y de manera decisiva las actitudes del contrario, porque los aliados
juegan sus propias cartas, porque en las propias tropas se presentan ruidos y
disonancias muchas veces incontrolables. La euforia que ha levantado esta nueva
politica en una parte importante de la opinion publica no deja ver los obstaculos y
tampoco deja ver los gravisimos costes humanitarios que implica.

Una negociacion con muchos interrogantes

Hasta hace tres afios los grupos paramilitares aseguraban que s6lo cuando
desapareciera la guerrilla ellos cejarfan en su actuacion. Sobre el cambio de
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posicion hay varias interpretaciones. Los propios dirigentes paramilitares
justifican su decisién diciendo que ahora hay un presidente con voluntad de
derrotar a la guerrilla y eso permite su desmovilizaciéon. Pero si hilamos un
poco mas fino podemos sacar otras conclusiones. Los paramilitares mostraron
al final del gobierno de Pastrana que no eran tan eficaces para derrotar a la
guerrilla. Eran bastante eficaces en la presion sobre la poblacion civil adyacente
al conflicto, en las masacres, en el desplazamiento forzado, incluso habian
sido bastante afortunados en la confrontacién con el ELN, que es una fuerza
menos configurada como ejército, mas miliciana, pero en la confrontacion
directa con el aparato de las Farc sufrieron grandes derrotas. La accion
paramilitar trajo consigo un gran coste de legitimidad en la comunidad
internacional. Y algo aun mas importante: los paramilitares llegaron al tope de
acumulacion de poder politico, de influencia social, de tierras y capitales, en
una labor ilegal o semilegal: era urgente, entonces, encontrar cauces legales
para consolidar este gran poderio.

No es dificil establecer el razonamiento que se fue operando en una
parte de los dirigentes nacionales. Habia llegado el momento de intentar
recuperar el monopolio de la contrainsurgencia sobre la base de fortalecer a
las Fuerzas Armadas, de recuperar legitimidad en la comunidad internacional
y de conquistar por esa via un decisivo apoyo politico y militar de Estados
Unidos y de Europa. Si no habia sido posible derrotar a la insurgencia con la
ayuda de los paramilitares, si éstos habfan ganado vuelo propio, si era inocultable
su vinculacién con el narcotrafico, era obligatorio y urgente ensayar otra via.

Se abri6 la puerta de la negociacién y se pensd quizas, en un primer
momento, que la desmovilizacion podria ser mas facil y rapida. Quién cred
esta ilusion fue el propio Carlos Castafio. Castafio llegd a concebir la negociacion
como un “sometimiento a la justicia”.'® Incluso alcanzé a decir que este

'8 La figura de “sometimiento a la justicia” ya se ha utilizado en otros momentos en Colombia para desarmar
y desmovilizar a grupos de narcotraficantes o de paramilitares. Se trata de conceder beneficios penales que
pueden llegar hasta conceder libertad condicional a cambio de la decisién de dejar de delinquir. En 1991 se
utilizé como parte de la negociacion con dos pequefios grupos paramilitares: uno en el departamento Cérdoba
y otro en la regién del Magdalena Medio. En cambio la negociacién politica ha sido muchas veces utilizada en
Colombia para buscar acuerdos de paz con las guerrillas. En estas negociaciones que el objetivo es vincular a
la vida democritica a expresiones politicas que se han alzado en armas contra el Estado. Las figuras juridicas
que se utilizan en el marco de estas negociaciones politicas son las de indulto y amnistia.
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sometimiento podria implicar cumplir penas de carcel en los Estados Unidos.
Habia madurado la idea en conversaciones no s6lo con sectores de sus propias
fuerzas paramilitares sino también con amplios sectores de narcotraficantes
puros que en algin momento le entregaron su representacion para que hablara
directamente con las autoridades norteamericanas tal como lo contaron las
filtraciones a la prensa en el afio 2000.

Pero Castafno desaparecié o murié a manos de sus propios compafieros
de armas en una acciéon que muchos interpretan como una rebelion contra
esta posicion de “sometimiento a la justicia” y como una afirmacion de la
busqueda de una negociacién de caracter politico que tendiera tanto a evitar la
extradicion como a obviar la carcel al interior del pais.

Las conversaciones entre el gobierno y los paramilitares sufrieron un cambio
de rumbo a partir de mayo de 2004, cuando desapareci6 el que habia sido el jefe
maximo durante varios afios. I.a mesa de negociaciones se configuré entonces
como un escenario de disputas y acuerdos entre tres posiciones. De un lado,
Estados Unidos, cuyo interés principal es que no se menoscabe la posibilidad de
que los jefes paramilitares comprometidos con actividades de narcotrafico puedan
ser juzgados en territorio americano. Su idea de la negociacion es en esencia un
“sometimiento a la justicia”. De otro lado, los paramilitares que luchan por datle
un sentido puramente politico a las conversaciones. Y, por ultimo, el gobierno,
cuyo esquema es una mezcla de las dos opciones: un poco de “negociacion
politica” y un poco de “sometimiento a la justicia”.

También influye en la mesa de negociaciones la posiciéon de las
organizaciones de derechos humanos y de los organismos internacionales.
Estas entidades que recogen la voz de las victimas civiles y que intentan hacer
valer unos minimos de verdad, justicia y reparacion, ejercen un eco en las
conversaciones, un eco débil, pero dificil de ignorar.

El hecho es que aun hoy a finales del afio 2004, cuando se ha iniciado la
desmovilizacién de algunos grupos paramilitares, no se sabe cual es el interés
que va a predominar. Un lugar importante de resolucion de las tensiones entre
las distintas posiciones es, sin duda, la expedicion de la ley de verdad, justicia y
reparacion, pero sobre esta ley no hay consenso y no se ha empezado el tramite
parlamentario. Incertidumbre es atn la palabra que reina.

Ahora bien, la incertidumbre no es solo juridica. Porque el tipo de
negociacion y el estilo de la pacificacion que se pongan en practica en el norte
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del pafs dependen de la manera como se vaya desenvolviendo la guerra en el
sur. La ecuacién parecia muy sencilla al principio. En el gobierno habia la
conviccién de que el proceso de desmovilizacion de las autodefensas se podria
desarrollar en forma simultanea con la derrota de las Farc en el sur, pero en todo
caso lo primero y lo mas importante era el triunfo sobre la guerrilla. No esta
claro que la victoria esté a la vuelta de la esquina. El Plan Patriota que es, sin
lugar a dudas, la mas ambiciosa ofensiva que se ha lanzado sobre la guerrilla de
las Farc en toda la historia no ha tenido aun grandes resultados, la guerrilla se
estd defendiendo bien.”” Analistas como Alfredo Rangel empiezan a decir que
en estas condiciones le va a quedar muy dificil al gobierno hacer un proceso
cabal de desmovilizacion y de paso a la vida civil de las autodefensas, que quizas
opten de mutuo acuerdo por desmovilizacion parcial y por formas de cooperacion
especiales entre la fuerza publica y los sectores provenientes del paramilitarismo.

A la defensiva pero lejos de la derrota

El presidente Uribe ha cumplido como ninguno su promesa de lanzar
una ofensiva sobre las guerrillas y buscar su derrota. En este esfuerzo ha creado
cuatro nuevas brigadas méviles, cuatro nuevos batallones de alta montafia, cerca
de 600 pelotones de soldados campesinos y ha vinculado unos 15.000 carabineros.
El aumento de la fuerza ha sido de 80.000 efectivos.”” Ha buscado igualmente
un refuerzo de personal militar y de funcionarios americanos en el territotio
colombiano hasta llegar a la cifra de 2000, que es la delegacion mas grande del
mundo en un suelo formalmente no ocupado. Ha situado el presupuesto de
defensa por encima de los cinco puntos del PIB y ha logrado conservar una
ayuda promedio de 700 millones de délares por parte de Estados Unidos.

Con este esfuerzo en hombres y en recursos ha llevado fuerza ptblica a mas
de 150 municipios que estaban abandonados, ha logrado reestablecer el transito
normal por algunas carreteras, ha reducido un poco la ocurrencia de homicidios y

1 “Plan Patriota” es el nombre que ha recibido una gran ofensiva militar sobte la retaguardia de las FARC. Se
trata de la movilizacién de 17.000 soldados con importante apoyo aéreo para buscar la derrota de la guerrilla en
los departamentos de Meta, Caquetd, Putumayo y Guaviare.

? Informe de la Fundacién Seguridad y Democtacia, organizacién no gubernamental que ditige Alfredo
Rangel hasta hace poco asesor del ministerio de Defensa.
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de secuestros, pero lo mas importante: ha creado un ambiente de confianza y una
sensacion de seguridad que hacfa tiempo que no se daba en el pais.

La confrontacién directa con la guerrilla ha tenido dos modalidades. La
primera, reaccionar con prontitud a sus ataques movilizando refuerzos y
contraatacando con decision y rapidez. Con esta actitud ha elevado los costos
de cualquier operacion de la insurgencia y ha hecho particularmente penosos
los repliegues. La liberacion del obispo de Zipaquira secuestrado por las Farc
fue una de las primeras sorpresas que se llevo la guerrilla con esta nueva
disposicion tactica del ejército. La segunda, concentrar una gran fuerza para
lanzar ofensivas sobre sitios clave de la guerrilla. Tres son los casos mas vistosos
de esta politica: en la comuna 13 de Medellin, en la operacién libertad en el
departamento de Cundinamarca y en la operacion patriota en el sur del pais.
Las dos primeras arrojan un resultado favorable a la fuerza publica: desalojo
de la guerrilla de importantes posiciones y reconquista de territorio. Ia otra
esta apenas en marcha y resulta una prueba de fuego en la medida que se hace
sobre la retaguardia estratégica de las Farc.

Las Farc y el ELN no s6lo han reconocido en sus documentos la posicion
ofensiva en que se encuentran las fuerzas militares sino que han puesto sus
fuerzas a la defensiva. En esta posicion estan resistiendo. El signo defensivo
es palpable en la reduccién en mas de sesenta por ciento en sus ataques a
instalaciones policiales y a bases militares, es decir, que su operatividad, aunque
sigue siendo tan intensa como en los afios de Pastrana, se limita a hostigar y a
atacar a las fuerzas que los asedian o persiguen. Han perdido cerca de un 30
por ciento de sus combatientes y han visto como algunas estructuras se
disminuyen o disuelven, han salido de zonas periféricas donde hacian presencia
permanente y también algunas zonas de control territorial, han perdido incluso
algunos mandos medios y personas con gran influencia politica como Simén
Trinidad. Sus fuentes de finanzas se han reducido. Pero es indiscutible que el
corazon de las guerrillas no ha sido tocado atun. Sus estructuras de mando
estan intactas y las zonas mas profundas de retaguardia no han sido vulneradas.

Algunos analistas como Joaquin Villalobos* hablan ya de una derrota
estratégica de la guerrilla, aunque olvidan que en la guerra es tan virtuoso

! Joaquin Villalobos fue el principal comandante del Fmln de El Salvadot. Después de los acuerdos de paz se
dedica al analisis de temas de seguridad y a asesor gobiernos en varios sitios del mundo.
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saber pasar ala ofensiva cuando las circunstancias lo aconsejan como organizar
la defensiva cuando las condiciones lo exigen. A las fuerzas en condicion
ofensiva se les valora por el tamano de los dafios que le causan al enemigo y a
las que estan a la defensiva por los dafios que evitan, por la capacidad de
protegerse que exhiben. Es mas, si una fuerza militar en posiciéon defensiva
logra llegar al final sin tener grandes perdidas obtiene una invaluable victoria
relativa y tiene grandes posibilidades de organizar una buena contraofensiva.
Villalobos, que dirigio6 la guerrilla del Fmln con un gran espiritu ofensivo y con
énfasis particular en el ataque, no se percata de que el gran arte de las Farc es
la defensa, la preservacion, esa habilidad les ha permitido sobrevivir durante
cuarenta afios aunque les ha impedido acercarse de verdad al triunfo.

Nadie puede negar que el gobierno del presidente Uribe ha hecho un
gran esfuerzo ofensivo y ha apostado todo por la derrota de la guerrilla y
también es indiscutible que ha obtenido algunas victorias, pero es posible
afirmar que los resultados atn no se corresponden con el gran esfuerzo
realizado en reorganizacion de la fuerza, en hombres y en recursos. En todo
caso el pulso no ha terminado. El Plan Patriota fija su meta a mediados del
2005. Las previsiones presupuestarias para este afio 2005 indican que las partidas
parala Defensa aumentaran al menos en medio punto del PIB, la fuerza militar
crecera con la formacion de nuevas brigadas moviles, batallones de alta montafia
y pelotones de soldados campesinos. Es decir el estuerzo continuara y los
proximos dos afios nos permitiran una observar conclusion mas certera.

El ataque a las “zonas grises”

Quizas la principal equivocacion de la politica de Seguridad Democratica
es el tratamiento a la poblacién civil. El presidente Uribe piensa que entre el
estado y la subversion hay importantes “zonas grises”. Cree que un gran nimero
de organizaciones no gubernamentales, de asociaciones de campesinos y
pobladores, de sindicatos, de intelectuales, de estudiantes, o apoya las guerrillas
o tiene una actitud complaciente con ellas. Pero la realidad es que ese vinculo
entre guerrilla y sectores sociales, que tuvo alguna importancia en los afos
ochenta del siglo pasado, es ahora casi nulo. El conflicto cambi6 radicalmente
en los afios noventa. Con la caida del muro de Berlin y las transformaciones
del mundo se esfumo la ilusién de una insurreccion triunfante. En esos afios
los activistas sociales y politicos se distanciaron de la insurgencia y las guerrillas
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se desengafiaron completamente de la poca respuesta que las capas medias y
los trabajadores le habfan dado a la convocatoria armada. Ahora las guerrillas
se apoyan en los sectores marginales e ilegales de la sociedad, en los jovenes de
barriadas deprimidas, en los campesinos “cocaleros”, en todos los expulsados
de la sociedad. Pero esos marginados tienen la doble condicién de victimarios
y victimas. Participan de negocios ilegales y atacan a la sociedad, pero resumen
la tragedia de una nacién que obliga a millones de personas a vivir de las
migajas de negocios sucios. Son una gran fuerza social que ataca desde fuera al
estado y a la sociedad formalmente establecida.

Pues bien, las cifras de muertes, desapariciones y detenciones que han
publicado las propias fuerzas armadas dan cuenta de la enorme presion que se
ha desatado sobre los civiles y describen una crisis humanitaria impresionante
en estos dos afios de gobierno.

En el balance de dos afios de resultados de la fuerza publica publicados
por el Ministerio de Defensa Nacional aparecen estas cifras: 12.977 capturados
de los grupos subversivos, 3841 abatidos y 3655 desertores. La suma alcanza
las 20.473 personas.” Pero de los capturados no quedan més de mil en las
carceles, lo que da una alta probabilidad de que sean simples atropellos a
personas que nada tenfan que ver. De los abatidos la cosa es mas triste. Las
propias guerrillas en sus cuentas internas hablan de 690 en el caso de las Farc
y 170 en el caso del ELN lo cual estarfa sefialando que cerca de 2.800 de estos
muertos son quizas civiles. Las cifras de los capturados por narcotrafico alcanzan
la suma de 97.670 y no hace falta gran perspicacia para pensar que mas de
90.000 de esta cifra deben ser campesinos “cocaleros”.

Por otro lado la Comisién Colombiana de Juristas™ en el seguimiento a
las violaciones al alto del fuego decretado por las Autodefensas ha llegado a la
escalofriante suma de 1.899 civiles muertos o desaparecidos a manos de las
Autodefensas durante el tiempo de negociaciones y cese de hostilidades.

2 Ministerio de Defensa Nacional de Colombia. Viceministerio de Gestién Institucional. Resultados de la
Fuerza Publica contra la violencia, criminalidad y terrorismo. Balance de 24 meses del gobierno del presidente
Urtibe.

» Comisiéon Colombiana de Juristas. Organizacién no gubernamental. Reporte hecho con base en informacion
recogida en diversos periédicos nacionales y regionales y también en las denuncias de las victimas ante organismos
de derechos humanos.
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En medio del pulso entre las Farc y el gobierno han quedado atrapados
los secuestrados y los prisioneros de guerra. El intercambio humanitatio* ha
sido imposible porque ninguna de las dos partes ha querido hacer la mas minima
concesion politica o militar. Cada vez que se realiza algin amago de intercambio
es porque una encuesta revela una gran opinion a favor o porque surge algin
clamor de la opinién publica o de la comunidad internacional. Pero, apenas se
apaga el eco de protesta, las partes vuelven a su mutismo.

Ante un probable fracaso

Quizas la voz mas critica frente a la politica norteamericana hacia
Colombia y la Region Andina ha surgido en el propio seno de Washington. El
Council On Foreign Relations, un influyente centro de pensamiento, cre6 una
Comisién Independiente que en el 2003 estuvo sobre el terreno consultando
las mas variadas fuentes hasta dar a la luz un informe de la situacién y aconsejar
una variacion de la politica del gobierno de los Estados Unidos. La comision
sefiala a Colombia como el pais clave en la crisis de la region.

El informe dice abiertamente que la region camina hacia el colapso, que
la democracia esta seriamente amenazada, que la politica del gobierno de los
Estados Unidos es miope, que es necesario un cambio radical y urgente si se
quiere detener el deterioro de la situacion en la region.

La politica de Estados Unidos en los Andes ha alcanzado un punto algido. A
lo largo de los dltimos veinte afios, se ha gastado mas de $25 mil millones de délares
en dicho escenatrio, principalmente en una guerra antidrogas orientada hacia la
erradicacion e interceptacion de la oferta; pero este esfuerzo no se ha visto acompatiado
de un interés equivalente por el desarrollo, el fortalecimiento institucional y la
implantacion de reformas necesatrias en los sectores publico y privado en la region,
como tampoco de una estrategia integral y multilateral por parte de los paises
consumidores de drogas para reducir su propia demanda. Se necesita urgentemente
que Estados Unidos, la comunidad internacional y los actores locales desarrollen una
estrategia regional enérgica e integral que vaya mas alld de las drogas y canalice recursos

* “Intercambio Humanitario” es una figura que se estd utilizando pata designar una posible negociacién entre
las FARC y el Gobierno nacional orientada a liberar los secuestrados y prisioneros de guerra que tiene la
guerrilla y también los guerrilleros que se encuentran presos en manos del Estado.
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hacia un desarrollo de largo alcance de las zonas rurales y fronterizas, asi como hacia
reformas judiciales y de seguridad; y que movilice el compromiso y el capital de las
élites locales, asi como los recursos estadounidenses e internacionales.?

El informe es minucioso y preciso en sus recomendaciones. Podriamos
decir que trabaja desde un enfoque de “disolver el conflicto”; es decir, mantiene
la idea de reprimir la produccion, el trafico y el consumo de drogas y a los
grupos armados ilegales que se sustentan allf; pero coloca el énfasis en la
superacion de las causas econdmicas y sociales que estan en el fondo del
contflicto. Disolucion del conflicto en vez de eliminacion de los actores seria una forma
de senalar la diferencia entre esta propuesta y la actual politica norteamericana.
El punto de partida es la consideracién de que Colombia y la regién andina
necesitan tanto de “ayuda dura” como de “ayuda blanda” y critica el hecho de
que la asistencia americana se haya concentrado en la “ayuda dura”. Sefiala
como error grave que el énfasis de la lucha antidrogas se dirija a la oferta y que
ataque principalmente los cultivos. Propone que haya un equilibrio entre los
esfuerzos destinados a combatir el cultivo y el trafico de drogas y los recursos
y esfuerzos orientados a reducir el consumo. También se apunta que la estrategia
de golpes a la oferta priorice “los estratos mas altos de la industria del
narcotrafico, narcotraficantes y pequefos carteles” dejando la fumigacion como
algo complementario y no dominante.

Es claro en sefialar la necesidad de una politica especial del Fondo
Monetario Internacional y del Banco Mundial, lo mismo que de los paises
consumidores, para cooperar a gran escala con el desarrollo de estos paises, de
la urgencia de una profunda reforma agraria, de la importancia de un Tratado
de Libre Comercio con preferencias y garantias para los pafses andinos.

Menciona como punto decisivo apoyar las negociaciones paz en Colombia
y la obligacion de preparar el postcontlicto.

La nueva estrategia que sugiere el informe es sin duda mil veces mas realista,
inteligente y generosa que la politica hoy dominante en Washington. La estrategia
sugerida por el Council on Foreign Relations no cuestiona sin embargo la base
prohibicionista de la politica Norteamérica ni coloca al centro de la superacion
del conflicto un proyecto de reconciliacién nacional en Colombia.

5 Andes 2020. Una nueva estrategia ante los retos gue enfrentan Colombia y la regién andina. Publicacion de la Fundacion
Friedrich Ebert Stiftung y el Council on Foreign Relations. Bogota 2004.
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Pero la propuesta del Council on Foreign Relations tiene muy pocas
probabilidades de ser acogida en Washington. La reeleccion de Bush deja muy
poco espacio para el replanteamiento de la politica norteamericana. El mismo
Bush en su paso por Colombia, en el mes de noviembre de 2004, confirmé la
posicion de darle continuidad al Plan Colombia y de financiar un segunda fase
a partir de 2005 cuando termina la primera fase. .o mas probable es que el
conflicto tienda a escalar y el cultivo, procesamiento y trafico de drogas se
coloque atiin mas en el centro de esta guerra. En la medida en que persistan los
actores armados ilegales, en que los campesinos “cocaleros” se radicalicen
contra las fumigaciones, en que el dinero siga fluyendo hacia los narcotraficantes
y los Estados de la region andina den muestras de colapso, Estados Unidos se
vera obligado a profundizar su intervencion llegando incluso a formas tipicas
de ocupacién, como ha ocurrido en Afganistan, nuestro pais hermano en la
desgracia de las drogas, dado que monopoliza el mercado de la heroina.

La idea de disolver el conflicto en vez de eliminar a sus actores, de atacar
las causas fundamentales que lo motivan y considerar propuestas de negociacion,
resulta, sin duda, un camino mas factible de solucién. Sin embargo este camino
pierde de vista algunas cosas. La guerrilla es anterior al auge de los cultivos
ilicitos, la colonizacion es anterior a los cultivos ilicitos, la marginacion politica y
social de amplios sectores campesinos y urbanos es anterior a los cultivos ilicitos.
En Colombia hay un conflicto con profundas raices histéricas. Lo que hace
veinte afios el presidente Belisario Betancur llamé las causas subjetivas, es decir,
la disposicion y la constancia que han mostrado grupos de colombianos para
alzarse en armas buscando su reconocimiento y su inclusion, juega un papel
fundamental en el conflicto colombiano y jugara sin duda un papel principal en
la superacion de la guerra. Para decirlo con toda claridad: el camino mas certero
para finalizar la guerra es la negociacién politica y la inclusion.

La reconciliacién de los colombianos es el nombre que tiene este proyecto.
La negociacion esta al centro, no es lateral. Intentar la eliminacion de los actores
es la catastrofe. Intentar disolver el conflicto es una politica mas benévola y
puede dar algunos resultados. Pero el camino de la reconciliacion es el que puede
dar mejores réditos para la democracia y acortar el tiempo de la confrontacion.

Ahora bien, la reconciliacién implica explorar férmulas como un gobierno
de transicion en la que participen todos los actores del conflicto. Es buscar
una manera concertada para superar el cultivo, el procesamiento y el trafico de
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drogas ofreciendo verdaderos programas de desarrollo que generen alternativas
de vida distintas. Es poner en marcha un proceso de reindustrializacion del
pais y un proyecto de profundas reformas sociales tal como lo estan intentando
en el sur del continente, jalonados por el liderazgo del presidente Lula. Es
también atreverse a buscar la flexibilizacién de las politicas prohibitivas de las
drogas y maneras persuasivas para reducir el consumo. mmm
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La politica petrolera y el
futuro de la Amazonia
ecuatoriana!

Guillanme Fontaine ™

a Amazonia es el area donde se concentra la mayoria de las actividades
petroleras en Ecuador, desde fines de la década del sesenta. Los impactos sociales

y ambientales de estas actividades se conocieron a partir de los afios ochenta y
dieron lugar a mdltiples conflictos ecologicos en las siguientes décadas. En este
sentido, la politica petrolera ecuatoriana determinara en gran medida la suerte
de la regién amazonica a corto y medio plazos. En este articulo recordamos en
primer lugar la evolucién de la politica petrolera, luego analizamos los problemas
pendientes en la regién amazodnica, en relacién con las actividades
hidrocarburiferas.

" Profesor Investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), sede Ecuador

! Una version preliminar de este texto se present6 en el seminatio Perspectivas y enfoques ambientales en
Ecuador, organizado por la Universidad Internacional SEK, Quito, de 14 a 17 de diciembre de 2004. Mesa
redonda: “Interdisciplinariedad de la gestién ambiental en el Ecuador”.
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La politica petrolera en una perspectiva historica

Los primeros contratos de concesiéon petrolera en Ecuador fueron
firmados en 1878 con la empresa M. G. Mier, y en 1909 con la familia Medina
Pérez, para la exploraciéon y la explotaciéon del litoral. En 1919, Anglo
Ecuadorian Oil Fields, filial de Royal Dutch Shell, descubrié un yacimiento en
la peninsula de Santa Elena, que explotd hasta agotarlo, dejando al Ecuador
con una parte infima de las ganancias. En 1937, Shell adquirio las concesiones
de Leonard Exploration Co. (filial de Standard Oil of New Jersey) sobre 10
millones de hectareas, y llevé a cabo las primeras obras de exploraciéon en la
regiéon amazonica. Standard O1l se reubico en el Pert, antes que de volver al
Ecuador bajo el nombre de Esso, para asociarse con Shell en 1948. Un afio
después, este consorcio se retird de la region, lo que inspiré al Presidente Galo
Plaza su famoso comentario: “El Oriente es un mito”. Quince afios después
se firmé un nuevo acuerdo de concesién, con el consorcio Texaco-Gulf, que
antecedi6 al descubrimiento de los yacimientos del norte de la regiéon amazonica
en 1967. Estos habfan de inaugurar una primera “riada hacia el oro negro”: en
1970, unas 30 concesiones habian sido atribuidas, abarcando a mas de 10
millones de hectareas en la region. (Fontaine, 2003a: 99).

El choque petrolero de 1973 abri6 una era de prosperidad que significo
un aumento promedio del PIB del 9% al afio en la década de los setenta, con
puntas del 25,3% en 1973 y del 9,2% en 1976. No obstante, este crecimiento
disminuy6 en la década de los ochenta, al volver a caer a un promedio del
2,1% al afio. Los primeros afios de la bonanza estuvieron marcados por la
creciente influencia del Estado en la industria, entre otras cosas con la creacion
de la Cepe (Corporacion Estatal Petrolera del Ecuador) en 1971, que iba a
convertirse en Petroecuador en 1989. En 1969, el gobierno empez6 a renegociar
el contrato de concesion en el Oriente y, en septiembre de 1971, el Congreso
adopt6 una ley no retroactiva que reformé la ley de 1937 reglamentando las
actividades petroleras. El gobierno militar de Rodriguez Lara, llegado al poder
tras un golpe de Estado en febrero de 1972, emprendié entonces la
nacionalizacion del sector petrolero, en particular bajo la iniciativa del ministro

de Recursos Naturales, Gustavo Jarrin Ampudia. (I4id.: 95).

La primera medida tomada por el nuevo gobierno fue ordenar la
renegociacion de los contratos de concesion anteriores al ano 1971, mediante
el decreto 430 del 12 de junio de 1972. En el mismo momento, el consorcio
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Texaco-Gulf Oil culminaba la construccién del Sistema de Oleoductos Trans-
Ecuatoriano (Sote), con una capacidad de transporte de 250.000 b/d (barriles
por dia).” En agosto de 1973, se firmé un acuerdo segun el cual Texaco y Gulf
perdian la mayor parte de la concesion pero guardarian el control hasta 1992.
Hasta 1976, no cambio la situacion para las empresas socias, cuya produccion
segufa limitada a 210.000 b/d, mientras que Cepe habia conseguido el derecho
de comercializar el 25% de la produccion. En diciembre de 1976, la junta militar
llegada al poder en enero del mismo afio concreté un nuevo acuerdo, segun el
cual Cepe tomaba el control de Gulf en Ecuador y se volvia accionista mayoritatio
del consorcio, con el 62,5% de las participaciones. Sin embargo, Texaco seguia
controlando las operaciones de produccion. (Philip, 1982: 280-282).

La bonanza petrolera generé un creciente desequilibrio entre las
importaciones, que se multiplicaron por siete entre 1971 y 1980, mientras que las
exportaciones de productos no petroleros, que se multiplicaban por cuatro. La
participacion del petréleo en las exportaciones pasé del 18,5 al 62% entre 1972y
1980 y en 1985 alcanzaba el 62,4% del PIB. Por otra parte, el crecimiento de la

deuda externa tuvo como consecuencia el aniquilamiento del excedente comercial.

Esta tendencia no pudo revertirse en los afios ochenta, en el momento
en que los precios mundiales del petréleo iniciaban un declinar duradero. En
1984, el gobierno entré a negociar las condiciones del reembolso de la deuda
y poner en practica una politica de ajuste estructural bajo la tutela del FMI. El
fracaso de esta politica habia de tener consecuencias duraderas, cuyos efectos
se harfan sentir en el afio 2000, con la dolarizacién completa de la economia
ecuatoriana, de hecho sostenida por la produccion y las exportaciones petroleras.

Las reformas de los noventa al régimen de contratacion

Cepe perdi6 el monopolio de la comercializaciéon con oportunidad de la
ley 101 de 1982, que restringfa sus actividades a la produccion y la refinacion.
Hasta la adopcién de la Ley Especial n® 45 de Petroecuador, de septiembre de
1989, la ley de hidrocarburos fue modificada tres veces mas: mediante el Decreto
Ejecutivo n® 958 y la Ley n° 8 de junio y septiembre de 1985, luego el Decreto Ley

* Recordamos que 1 barril = 158,98 litros, medidos a 15,5°C al nivel del mat.
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n° 24 de mayo de 1986. Entre 1983 y 1993, se procedio a seis rondas de licitaciones,
bajo la modalidad del contrato de prestacion de servicios, similar al contrato de
asociacion vigente en Colombia en aquella época (Caballero, 2003: 188).

La creacién de Petroecuador y sus tres filiales —Petroproduccion,
Petroindustrial y Petrocomercial— acompafi6 la restitucion de los campos de
Texpet al Estado ecuatoriano y la apertura al sector privado. La ley de
hidrocarburos fue nuevamente modificada mediante la Ley n° 44 (en noviembre
de 1993), que cred los contratos de participacion en la produccion ademas de los
contratos de prestacion de servicios. Siguieron tres reformas mas: en diciembre
de 1993 (Ley n° 49), septiembre de 1994 (Ley SN) y la agosto de 1998 (Ley
Especial 98-9). Asi fueron convocadas las 7* y 8" rondas de licitaciones petroleras.

Teoricamente, en los contratos de participacion, Petroecuador y la
empresa asociada asumen conjuntamente los riesgos de la exploracion, mientras
que en los contratos de prestacion de servicios, los riesgos vinculados con la
exploracion quedan totalmente a cargo del socio, que percibe una indemnizacién
(fijada con anterioridad) en el momento de la declaratoria de comercializacién
del yacimiento. (AAVYV, 1990: 22-23). Pero las reformas introducidas por la
Ley n°® 44 fueron mas lejos en la apertura al capital privado.

Hicieron que las empresas socias pudiesen cobrar en mercancia (por
ejemplo con petréleo crudo), segiin un porcentaje fijado en el momento de la
firma del contrato de explotacion, y disponer a su voluntad del petréleo que
les correspondia. En el mismo tiempo, los impuestos a la renta fueron rebajados
y el control de cambio flexibilizado. También se abri6 la industria de downstrean,
hasta entonces reservado a Petroecuador, y se autorizé la libre importacion de
productos petroleros. Desde luego, el precio de estos productos en el mercado
interno fue calculado sobre la base de los precios internacionales, aunque
quedara fijado por decreto presidencial, y los margenes beneficiarios en relacion
con el precio de produccion sometidos a restricciones.

Por otra parte, incrementaron el control estatal sobre el funcionamiento
de Petroecuador, al asignar al Ministerio de Finanzas el 10% de la produccion
que antes era entregado al Fondo de Inversiones Petroleras. Esta asignacion,
destinada a compensar el déficit del presupuesto del Estado, afecté a las
inversiones en el ambito de la exploracién y el mantenimiento de las
infraestructuras. Desde luego, las ganancias de la empresa estatal (calculadas a
partir de los ingresos brutos después de la deduccién de las regalias y de los
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gastos de la empresa y sus filiales) fueron integralmente revertidas al Banco Central,
concretamente para pagar la deuda externa. (Campodonico, 1996: 162-172).

Mientras tanto, el Estado buscaba ampliar al maximo la capacidad de
produccion, renunciando a la estrategia “conservadora” de los afios setenta y
ochenta. En 1992, Ecuador sali6 de la Opep y abandon¢ la politica de cuotas,
lo cual preparé la subida de la producciéon de 321.000 a 378.000 b/d entre
1992y 1997. (EIA, 1997). En ese sentido, una serie de adaptaciones buscaron
facilitar el desarrollo de las inversiones de exploracién, como levantar la
obligacion de perforar pozos durante la fase de exploracion, ampliar la superficie
de los bloques licitados a 400.000 ha y reducir la superficie devuelta al Estado
en el caso de un descubrimiento comercializable.

Por otro lado, la ampliacioén de la capacidad de transporte y la construccion
de un nuevo oleoducto se volvieron prioridades para el Estado. Este proyecto
tue postergado hasta 2001, ya que Petroecuador no disponia de los recursos
necesarios para aquella inversion y no se llegd a un acuerdo nacional sobre las
modalidades de asociaciéon con empresas privadas. En noviembre de 2000, se
expidio finalmente el decreto presidencial por el cual se ordenaba la construccion
de un oleoducto de crudos pesados (OCP), con una capacidad de transporte de
410.000 b/d, de Lago Agtio (Sucumbios) a Balao (Esmeraldas). Su construccion,
que finaliz6 en 2003, fue ejecutada por Techint, actual socio del consorcio, junto
con Agip Oil, Encana, Occidental, Perenco, Petrobras y Repsol-YPE

En 2004 el gobierno presentd un proyecto de reforma mas, que
contemplaba nuevas modalidades contractuales, en particular para incrementar
la productividad o reapertura de pozos operados por Petroecuador. Se habian
creado contratos de alianzas estratégicas por el Decreto n® 799 de 2000 y
contratos de alianzas operativas en 2001, mediante acuerdo entre el Ministerio
de Energia y Minas y el Ministerio de Finanzas. Sin embargo, la legalidad de
ambos fue cuestionada por ciertos expertos aunque éstos sigan vigentes hasta

la fecha. (Aradz, 2004: 62).

Situacion actual de la industria petrolera en Ecuador

Oficialmente, en 2002 las reservas probadas ecuatorianas alcanzaban
4.630 millones de barriles, es decir el cuarto rango en América Latina detras
de Venezuela (77.923 millones), México (22.419 millones) y Brasil (8.485
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millones). Sin embargo, la capacidad de produccion se limita a 407.000 b/d
(6° rango en América Latina), y la capacidad de refinacién a 177.000 b/d (7°
rango). Las reservas probadas y la produccion de gas natural siguen marginales,
comparado con los otros paises de la region. (Olade, 2002).

La produccion de crudo ecuatoriano se concentra en la region amazoénica,
con 32 bloques, mas los antiguos campos de Texpet, de los cuales 11 quedan por
licitar’, ademas del campo I'TT (Ishpingo, Tiputini, Tambococha). Petroecuador
explota los antiguos campos de Texpet y concreto alianzas operativas con Dygoil
(enlos bloques Atacapi, Pacahuacu y VHR) y estratégicas con Sipetrol-Enap (en
los bloques MDC, Paraiso, Biguno y Huachito). Las operaciones en los campos
marginales de Petroecuador estan compartidas con Tecnie-Bellwether (Chapara),
Rio Alto Exploracién (Tigiino), Petrosud-Petroriva (Pindo, Yuca Sur y Palanda)
y Tecpecuador (Bermejo). Por lo demas, las principales empresas multinacionales
actualmente presentes en la regiéon amazoénica son: Occidental (bloques 15,
Limoncocha y Eden-Yuturi), AEC y Encana (Tarapoa, bloques 14, 17 y 27),
Agip Ol (bloque 10), Repsol-YPF (bloque 16), Petrobras (bloques 18 y 31),
Perenco (bloques 7 y 21), CGC (bloque 23), Burlington (bloque 24), Tripetrol
(28) y CNPC-Amazon (bloque 11). La exploracién y explotacion gff-shore se limita
a los bloques 1, 2 y 3 (operados en 2004 por Canada Grande, Pacifpetrol y
EDC), y quedan cuatro bloques por licitar.* (AAVYV, 2004b).

Al fin y al cabo, tras ocho rondas en las cuales se licitaron 16 bloques
petroliferos, cerca del 90% de la produccion se realiza por siete empresas: en
2003, Petroecuador produjo un 48,5% del volumen total, delante de AEC
(10,6%), Petroecuador-Occidental (8%), Repsol-YPF (7,7%), Agip Oil (7,2%),
Occidental (4,6%) y Ecuador TLC (2,5%). El mismo afio, los ingresos
petroleros del gobierno central alcanzaron 1.555 millones de dolares y el
volumen de exportaciones petroleras sumé 2.606 millones de dolares. Los

ingresos petroleros representan alrededor del 33% del presupuesto del Estado
y entre el 40% y el 43% de las exportaciones. (AAVYV, 2004a).

A finales de 1999, los contratos de prestacion de servicios aportaban un
11,84% de la renta al Estado, mientras el resto era reservado para las empresas

* Estan por licitarse los bloques 30, 34, 37 y 41, ademds de siete bloques no licitados (25, 26, 32, 33, 35, 36 y 38).

* Estan por licitarse los bloques 4, 39 y 40.
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socias, entre las cuales figuraban Occidental, ElIf Aquitaine, Oryx, Tripetrol y
Repsol-YPE. Estos contratos fueron renegociados en 1999 y, en la actualidad,
el unico vigente es aquel de AGIP Oil Ecuador, operadora del bloque 10, en el
cual el Estado recibe un 54% de la renta, pero debe cubrir todos los gastos
operativos. (ArRAUZ, 2004: 59).

En comparacion, la participacion del Estado en los contratos de
participacion redefinidos por las Leyes n° 44 y 49 se determina por el volumen
de produccion: a mayor volumen, menor porcentaje de participacion del Estado.
Asi, la renta estatal puede ubicarse alrededor del 20% como en el bloque 31
(adquirido por Pérez Companc en la 8* ronda) u oscilar entre el 21% y el 50%
en el bloque 27 (adquirido por City enla 7* ronda). Tras haber sido reformados
por decreto, a finales de 2003 estos contratos fijaron la participacion del Estado
ecuatoriano alrededor del 20%, con variaciones entre el 12% y el 13% en los
bloques 14 y 17 (operados por Vintage, luego AEC), 15% en el bloque 15
(Occidental), 18% en el bloque 16 (Repsol-YPF), 20% en los bloques 7 y 21
(Perenco), 23,5% en el bloque 27 (City, luego Encana), y 33% en el bloque 18
(Ecuador TLC, luego Petrobras). (Ibid.: 61).

En el caso de los contratos de participacion para la explotacion conjunta,
la participacion de Petroecuador se calcula en volumen de crudo. Esta puede
ubicarse alrededor del 20%, como en los campos Bogui-Capirén, operado
con Repsol-YPE, y Eden-Yuturi, operado con AEC, luego Occidental. Pero
puede superar el 60%, como en Limoncocha, operado con Occidental.
Finalmente, en la explotacion de los campos marginales la renta estatal cumulada

alcanza el 66,8%. (Ibid.: 61-62).

El futuro de la regién amazoénica

Perspectivas futuras del sector petrolero

Desde inicio de la década de los noventa, la perspectiva del agotamiento
a corto o medio plazo de las reservas petroleras del Ecuador abrié un debate
sobre la viabilidad econémica de la politica petrolera. (AAVYV, 1997; Doryan
Lopez, 1992; Acosta, 1991). Ahora bien, la hipdtesis mas probable es que,
teniendo cuenta el grado de dependencia hacia el petroleo, el Estado ecuatoriano
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debera intensificar los esfuerzos en el ambito de la exploracion y la explotacion,
a fin de disminuir el riesgo de agotamiento de las reservas probadas. Ahora
bien, dada la importancia de la deuda externa,’ este pais adolece de la autonomia
financiera necesaria para atribuir al Estado un papel predominante en las
inversiones. A esto se afiade la necesidad de modernizar los equipos obsoletos,
no sélo para aumentar la productividad del sector petrolero, sino también
para prevenir los dafios ecologicos debidos a los accidentes, como la ruptura
de los oleoductos o de las estaciones de bombeo. Por lo tanto, cualquiera que
sea el escenario a medio plazo de la politica petrolera ecuatoriana, lo mas
probable es que los gobiernos de turno buscaran cada vez mas atraer las
inversiones foraneas privadas y, por lo tanto, perseguiran la liberalizacién
inaugurada en la década de los ochenta.

Si la privatizacion de la empresa nacional no estaba todavia a la orden
del dia en el afio 2000, la creaciéon de contratos de alianzas operativas y
estratégicas significa una privatizacion parcial, de hecho, de la industria. (EIA,
3/2000). Esta estrategia del Estado ecuatoriano sigue las recomendaciones
del Banco Mundial, que insistio, en un informe entregado en abril 2003, en la
necesidad de “abrir” el capital de la empresa estatal para contrarestar la
reduccion de la produccion e implementar la reforma del sector petrolero.’
De hecho, se calcul6 la inversion necesaria en 127,5 millones de délares para
incrementar la produccion de 5.000 b/d en el campo Shushufindi; 15.000 b/
d, en Sacha; 10.000 b/d, en Auca, y 12.000 b/d, en Libertador.”

En octubre de 2003, el Presidente Lucio Gutiérrez anuncié que su
gobierno procederia a la licitacién de los principales campos operados por
Petroproduccién —incluso los marginales—, las refinerfas La Libertad y
Esmeraldas, el poliducto Pascuales, seguidos por los campos de Panacocha e
ITT (Ishpingo-Tambococha-Tiputini) y luego dos bloques ubicados en el sur
de la region amazoénica. El 4 de noviembre de 2003, ofrecieron a licitacion los
campos Shushufindi, Lago Agrio, Auca y Yuca-Yulebra, bajo la modalidad de

> En 2003, la deuda externa publica del Ecuador alcanzaba 11.483 millones de délares, es decir, el 64,4% del
PIB. (AAVY, 2004a).

¢ Cf. el diario Hoy, 10/04/2003.
" Cf. el diario Hoy, 8/07/2003.
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contrato de asociacion, con una participacion minima del Estado en 35% del
aumento marginal de produccion, mas regalifas y tributos. Esta oferta sedujo a
las empresas chinas, procedentes de la reestructuracion de CNPC (China
National Petroleum Corporation), pero no fue considerada muy atractiva por
el sector privado (debido a la incertidumbre juridica del momento). Ademas,
genero fuertes criticas en Ecuador, alimentando el debate en el Congtreso sobre
la reforma alaley de hidrocarburos, y fue finalmente descartada por el gobierno.

Impactos socio-ambientales por el petrdleo

Una de las consecuencias de la liberalizacion del sector petrolero es poner en
relacion cada vez mas directa a las empresas privadas y a las comunidades locales,
cuyas logicas racionales son bastante discrepantes. En este contexto, el Estado
deberfa cumplir con un papel clave: por un lado, al promover un marco legal que
permititfa evitar que esta confrontacién degenere en conflicto; por el otro, al asumir
el papel de mediador por la institucionalizacion de estas relaciones, de tal modo
que las poblaciones afectadas queden al abrigo de un deterioro de su medio
ambiente. No obstante, esta mision se inscribe en un contexto de crisis de
gobernabilidad, que se refleja en la inestabilidad politica en Ecuador y la
multiplicacion de los conflictos ambientales, que deriva en gran parte de los impactos
socio-ambientales evidenciados en los noventa. (FONTAINE, 2003 a: 479-4906).

Los impactos socio-ambientales de las actividades petroleras quedaron
desconocidos para la poblacién ecuatoriana hasta inicios de la década de los
noventa; es decir, cuando finaliz6 el contrato de Texaco. En la primera
investigacion sistematica realizada en Ecuador sobre este tema, se indica que,
entre 1972y 1992, los 30 derrames mas graves del SOTE ocasionaron la pérdida
de 403.200 barriles, a los que se sumaron 456.000 bartiles de crudo® y 450
millones de barriles de aguas de formacion vertidos al medio ambiente, asi
como 6.667 millones de metros cubicos de gas incinerados al aire libre
(Kimerling, 1991; AAVYV, 1996: 139). En otro informe independiente, se afirma
que las poblaciones que viven en zonas contaminadas, donde operaba Texaco

# A comparar con las pérdidas provocadas por el naufragio del Exxon Valdez en Alaska, que alcanzaron
259.200 barriles.
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hasta 1992, se exponen a concentraciones de hidrocarburos policiclicos
aromaticos y de componentes organicos volatiles muy por encima de las normas
sanitarias estadounidenses y europeas, que generan diversas enfermedades que
van desde las infecciones secundarias —como hongos cutaneos, verrugas o
eccema— a canceres de la piel, la sangre o el es6fago, pasando por las neumonias
y abortos espontaneos. (JOCHNICK y OTROs, 1994). Otras investigaciones
evidenciaron que, aunque la tasa de mujeres embarazadas fuese menor en
zonas contaminadas como San Carlos (Orellana), la tasa de abortos espontianeos
a menos de 28 semanas ahi era superior. (SAN SEBASTIAN, 2000). Existe ademas
en estas zonas una gran diversidad de tipos de canceres (estomago, vesicula,
laringe, higado, sangre, etc.) y una alta tasa de mortalidad entre las personas
expuestas a estas enfermedades. (San Sebastian y Hurtig, 2002).

Historicamente esta region periférica sirvié de sustituto a las reformas agrarias
de los aflos sesenta y setenta. La poblacién amazénica subié de 74.913 a 546.602
entre 1962 y 2001, mientras se preveia que sélo alcanzaria 353.612 segun
proyecciones de 1962, lo que confirma la correlacion entre el desarrollo de las
actividades petroleras y la colonizacion agricola. La produccién amazonica sigue
siendo dependiendo del petrdleo en un 74%, muy por delante de las actividades
agropecuatrias y de servicios de comercio y transporte. Ahora bien, la curva de
correlacion entre deforestacién y numero de pozos perforados entre 1986 y 1996
muestra que, en los lugares donde se perforaron pozos, la tasa de deforestacion es

superior al 50%, y hasta puede alcanzar el 100%. (Arteaga, 2003).

Por dltimo, en 1992, tras 20 afos de explotacion petrolera en Sucumbios
(donde se concentra la mitad del PIB regional), todos los indicadores
socioeconémicos quedaban por debajo de los promedios nacionales: la
esperanza de vida era un afio menor al promedio nacional (63 contra 64); el
personal de salud apenas representaba 11,3%o contra cerca de 30%o en el nivel
nacional; la tasa de mortalidad infantil alcanzaba el 62,6%0 contra el 53,2%0 en
el nivel nacional; el analfabetismo funcional superaba el 30%, contra el 25%
para el pais. Por otro lado, menos del 9% de las viviendas tenian acceso a una
red de alcantarillado, contra 39,5% para el pais; menos del 40% tenian acceso
al servicio eléctrico, contra el 77,7%; y apenas el 5,5% de los hogares disponfan
de agua entubada, contra el 38,2%.” (Fontaine, 2003b).

’ Datos calculados a pattir del Sistema Integrado de Indicadores Sociales (SIISE) 2000 y del Infoplan 1999.
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Diez afios después, la situaciéon no ha mejorado mucho, segun el
diagnostico realizado entre 2000 y 2002 (por las juntas parroquiales,
organizaciones comunitarias, municipios, instituciones y organismos
provinciales, etc.) para el Plan participativo estratégico de la provincia de
Sucumbios." La mala calidad de la educacion, el bajo rendimiento educativo,
el débil desarrollo educativo y cultural de la provincia van a la par con la
ineficiencia del sistema de salud, por falta de coordinacion, insuficiencia y baja
calidad de servicios (lo que se traduce por ejemplo, por una alta morbilidad y
la mortalidad materno infantil). Las deficiencias de los servicios de energia
eléctrica, de las comunicaciones, de las redes comerciales y de las infraestructuras
basicas siguen siendo preocupantes, asi como los problemas de seguridad
ciudadana (anteriores al Plan Colombia), que se manifiestan por la corrupcion
institucionalizada, la impunidad y, por supuesto, la débil capacidad de respuesta
ante los desastres.

Los conflictos ambientales por petrdleo en la Amazonia

Ya a finales de los ochenta, una serie de conflictos estallaron alrededor
de la explotacion y exploracion petrolera en la region amazoénica, en particular
en el Parque Yasuni, la Reserva Cuyabeno y la provincia Pastaza. Ahora bien,
la divulgacion de informaciones sobre los impactos de las actividades petroleras,
conllevé una creciente confrontaciéon de las organizaciones ecologistas,
indigenas y campesinas con el Estado ecuatoriano y las empresas de la region.

El conflicto mas mediatico a escala internacional es, sin lugar a duda, el
conflicto contra Texaco, que arrancé en 1993 con una demanda presentada a
nombre de 30.000 personas ante la Corte del Distrito Sur de Nueva York. A
fin de agrupar las demandas individuales y obtener reparaciones colectivas, la
demanda constituyé una “accién de clase”, que buscaba conseguir
indemnizaciones e intereses compensatorios por los dafios corporales y los
dafos a la propiedad provocados por la contaminacion del medio ambiente.
Los demandantes invocaron la negligencia y ofensa intencional por accién y

"H. Consejo Provincial de Sucumbios, “Plan participativo de desatrollo estratégico de la provincia de Sucumbios
2002-2012”, Nueva Loja, 2002.
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por omision, que habfan entrafiado dafios individuales y colectivos, entre los
cuales el aumento del riesgo de cancer y demas enfermedades, asi como la
degradacion y destruccion de su entorno.'’ En agosto de 2002, este caso fue

reenviado por la Corte de Apelaciones al Ecuador, donde se esta tramitando
hasta la fecha. (Fontaine, 2003 b).

Sin embargo existe una multitud de conflictos, repartidos segun una
amplia escala de polarizacion, que abarca la negociacién de indemnizaciones y
compensaciones por contaminacién entre las comunidades del Norte y
Petroecuador, y la oposicion radical de grupos y organizaciones indigenas en
las provincias del centro y el sur de la region. Tal es caso de los shuar y achuar
del Transcutucu contra Burlington (en el bloque 24) y de los quechua de
Sarayacu contra CGC San Jorge (en el bloque 23). Estos actores abocan a
favor de una moratoria a las actividades petroleras en el centro y el sur de la
region amazonica, abocada desde quince afios por la Opip (Organizacion de
los Pueblos Indigenas de Pastaza). Constituye una de las mayores apuestas
para la politica petrolera ecuatoriana, junto con la evolucion de la legislacion
ambiental en la ultima década.

Las primeras medidas legales para proteger el medio ambiente en Ecuador
fueron tomadas en 1976, mediante la Ley de prevenciéon y control de la
contaminaciéon ambiental. Sin embargo, esta ley quedo sin efecto durante quince
afios, por falta de los correspondientes reglamentos. El tema es tratado de
manera especifica en la Ley Forestal y de conservacion de areas naturales y
vida silvestre, de agosto de 1981, en varios reglamentos relativos al agua (1989),
elaire (1991) y el suelo (1992), asi como en una multitud de normas contenidas
en la legislacion regional y seccional. (NARVAEZ, 2004: 366-374).

Pero por lo general no existié una preocupacion particular para proteger
al medio ambiente contra los impactos negativos de los hidrocarburos, sino
hasta un periodo reciente. En realidad, no fue sino después de la reforma de la
Constitucion, en 1998, que se estructurd el derecho ambiental de tal manera
que pudiera tener efecto en este ambito. El principal cambio introducido al
respecto por la Constitucion es el articulo 86, que consagra el derecho de la

' En su conjunto, la demanda incluia siete alegaciones: negligencia, petjuicio publico, petjuicio ptivado, estricta
confiabilidad, seguimiento médico, defuncién, “conspiracion civil” y violacién del Acta de Reclamo Contra las
Ofensas (Alien Tort Claim Act, Atca).
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poblaciéon a vivir en un ambiente sano y libre de contaminacion. Esta
complementado en particular por los articulos 87-90, dedicados a las
responsabilidades ambientales, 1a participacion de las comunidades, los objetivos
de la politica publica en materia ambiental y la responsabilidad por dafios
ambientales.

En la continuidad de la reforma constitucional, en julio de 1999 se
promulgé la Ley de gestion ambiental, que conffa al Ministerio de tutela la
responsabilidad de promover el desarrollo sostenible, junto con los organismos
encargados de la descentralizacion de la gestion ambiental. Entre los
instrumentos que menciona la ley, figuran la planificacién, los estudios de
impacto y el monitoreo o control ambiental, asi como diversos mecanismos
de participacién social.

Por dltimo, el Presidente Gustavo Noboa expidié mediante decretos
dos reglamentos, cuyo alcance debe ser todavia sometido a evaluacion pero
que, indudablemente, tendran un impacto decisivo para las actividades
petroleras en las proximas décadas. Se trata en primer lugar del Reglamento
sustitutivo del reglamento ambiental para las operaciones hidrocarburiferas
en el Ecuador (expedido en febrero de 2001) y del Reglamento de consulta y
participacion para la realizacion de actividades hidrocarburiferas (expedido en
diciembre de 2000). Si el primero no generd muchas discusiones publicas, el
segundo sigue siendo objeto de fuertes resistencias, que no son ajenas a la
oposiciéon de los movimientos ecologistas e indigenas a la expansion de las
actividades petroleras en la Amazonfa.

En conformidad con este reglamento, una primera consulta previa fue
llevada a cabo en el afio 2003 antes de la licitacién de los bloques 20 y 29.
(Izxo, 2004). Aunque los resultados de la consulta fueron favorables al inicio
de las actividades exploracion en estos bloques, ésta dio lugar a una campafia
encabezada por comunidades quechua del Napo y del Pastaza, y apoyada por
varias ONG ecologistas. (AAVYV, 2004c¢). En el blanco de estas denuncias, se
sittan los procedimientos y la legitimidad del proceso, en particular debido a
la falta de consenso, hasta la fecha, respecto del propio Reglamento. Esta
situacion deja pensar que, tanto en Ecuador como en otros paises amazonicos,
las condiciones de resolucion duradera y equitativa de los conflictos ambientales
dificilmente pueden encontrarse en el mero ambito legal, las técnicas
empresariales de relaciones comunitarias y, menos aun, los mecanismos de
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resolucion alternativa de disputa, sino que deben enmarcarse en una discusion
mas amplia sobre la gobernabilidad democratica.

Conclusion

Las apuestas de la politica petrolera para el Ecuador van mas alla del ambito
economico y energético. En primer lugar, esta politica debe afrentar el reto de
una apertura controlada, es decir, que garantice una participacion del Estado ala
renta petrolifera al mismo tiempo que la modernizacion del sector y la ampliacion
de las reservas probadas. En segundo lugar, debe acompafiarse de remediar los
impactos ambientales y de consolidar el marco juridico para la proteccion del
medio ambiente. Finalmente, hay que asegurar la participacion de la sociedad
civil en la definicién del modelo de desarrollo, especialmente para garantizar la
representacion de los intereses de la poblacién amazoénica. mam
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Una odisea
constitucional

David de Caires ™

espués del final de la segunda guerra mundial, un gran nimero de
colonias adquirié su independencia. Con frecuencia heredan formas de
gobierno moldeadas a partir de las ya existentes en el poder imperial precedente.
Las elites locales, muchos de ellos vivieron por algin tiempo en el “pais
materno” en cuanto estudiaban derecho o medicina, ya estaban acostumbradas
al sistema y a menudo admiraban muchas de sus caracteristicas.

Guyana, la ex-colonia Britanica, obtuvo su independencia en 1966.
Adopté de Gran Bretana el sistema de gobierno parlamentario estilo
Westminster bajo el cual el Primer Ministro, como jefe de Gobierno, y su
gabinete ocupan el parlamento y son responsables directos por aquel foro de
politica y acciones ante los partidos de oposicion y la gente. Este sistema ha
incorporado una constitucion escrita de relevante extension que incluso Gran
Bretafia no tenfa. La tradiciéon de la constitucion escrita para las ex-colonias
comenzo en 1948 con Burma y en 1950 con India cuando se volvieron

“ Editor Stabroek News
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independientes y ha sido el modelo de la disolucién gradual del imperio
Britanico.

El Estado benefactor democratico y liberal en el que se habia convertido
Gran Bretafa, ciertamente, era una forma de gobierno avanzada que la habia
hecho evolucionar en un periodo de centenas de afios incluyendo una Guerra
civil y un conflicto prolongado entre el rey y el parlamento. Una caracteristica
del sistema es el jefe del Estado ceremonial o simbdlico, el rey o la reina que
tiene poderes marginales.

El sistema estilo Westminster y su constitucion ha sido sustancialmente
modificada en Guyana desde la independencia. Se puede apreciar que existen
diversas ex- colonias incluyendo a algunas del Caribe en donde el sistema
Westminster parece haber funcionado bien y no hubo presion para cambiarla.
Este articulo analizara brevemente la transicién de colonia a estado independiente
y los cambios constitucionales desde la independencia en Guyana, y analizara
cuales son las lecciones aprendidas de lo que se llevé a cabo.

Independencia en 1966

En 1966 Guyana obtuvo su independencia del Reino Unido con base en
la constitucion escrita (1) en la cual hubo participacion de los lideres politicos
en la formulacién pero esta basada principalmente en el modelo estilo
Westminster del gobierno parlamentar. El Primer Ministro, jefe de Gobierno,
representaba el poder legislativo y el jefe ceremonial continuaba siendo la Reina
de Inglaterra, actuaba por medio del Gobernador General hasta que Guyana
se convirtié en Republica en 1970. En ese momento se indicé un Presidente
local no ejecutivo como jefe de Estado para remplazarla.

Puede ser util apreciar brevemente los mecanismos para la transferencia
de soberania y la constitucion de 1966. El 12 de Mayo de 1966 el Parlamento
Britanico aprob6 una Ley “para proveer a Guyana Britanica la consecucion
del estatus de responsabilidad completa en la Comunidad de Naciones
Commonwealth” El articulo 1 (1) de aquella Ley dice que “a partir del 26 de
Mayo de 1966, Su Majestad en el Reino Unido no tendra responsabilidad alguna
por el gobierno del territorio que antes de esa fecha constituia la Colonia de
Guyana Britanica y también a partir de esa fecha pasaba a llamarse Guyana”
Las siguientes disposiciones trataban de la nacionalidad britanica pues los
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guyanos ya no serfan ciudadanos del Reino Unido y Colonias con excepcion
de algunos casos especiales. L.a Reina estaba autorizada a proporcionar una
constitucioén para Guyana y una Orden de Consejo.

El 16 de Mayo de 1960, la Reina en el Palacio de Buckingham llevé a
cabo la Orden del Consejo que llamé como la Orden de Independencia de
Guyana de 1966. En ese documento se declaraba, entre otras cosas, que las
leyes existentes permanecerfan vigentes después de la independencia del 26 de
Mayo y que los ministros, miembros de la Asamblea y oficiales publicos
permanecerian en sus puestos.

La Constitucion, anexada con la Orden como paso 2, declaraba que esa
era la ley suprema y que cualquier ley que fuese inconsistente con ella serfa
anulada. El articulo 73 de la constitucion sigui6 afianzando ciertas disposiciones
y estipulando que no fuesen modificadas con excepcién de leyes aprobadas
por la mayoria, es decir, dos terceras partes de todos los miembros elect