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Resumen

Tras el final de la Guerra Fria, la seguridad comzpetitiva ha sido rele-
gada por la seguridad cooperativa. Los Estados han comprendido que la
concepcion tradicional de la seguridad individualista ha fallado ante la
complejidad de los problemas transfronterizos, por lo cual debe buscar
la cooperacién con otros Estados para la creacion, el fortalecimiento y
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el mantenimiento de la seguridad. Las fronteras han surgido como pro-
tagonistas principales en la construccion de seguridad transfronteriza.
Se las ha entendido como algo mds que una linea imaginaria, y se han
convertido en espacios de tension entre Estados vecinos, por lo cual la
seguridad cooperativa transfronteriza surge como el método adecuado
para garantizar la estabilidad entre naciones. El presente texto realiza un
analisis tedrico-practico sobre ocho casos representativos para dilucidar
aquellas variables clave que determinan el éxito o el fracaso de iniciativas
de seguridad cooperativa entre Estados. Se encuentra que las principales
variables de éxito son: el anélisis de costo-beneficio de la paz; la confian-
za entre Estados; los valores compartidos; la injerencia de terceros, y la
capacidad estatal para responder. Todas ellas, sin embargo, deben ser
analizadas segiin el contexto en especifico, pues la combinacion entre
ellas puede generar efectos negativos.

Palabras clave
Seguridad cooperativa, frontera, construccion de frontera, asimetria
de informacion, asimetria de poder, paz, confianza interestatal.

Abstract

After the end of the Cold War, competitive security has been rel-
egated by cooperative security. States have understood that the tradi-
tional conception of individualistic security has failed when trying to
solve complex cross-border problems, for which reason they must seek
cooperation with other States for the creation, strengthening and main-
tenance of security.

Borders have emerged as crucial concept in building cross-border
security. They have been understood as more than just an imaginary line
and have become spaces of tension between neighbouring States, which
is why cross-border cooperative security emerges as the appropriate
method to guarantee stability between nations. This text performs a the-
oretical-practical analysis on 8 representative cases to elucidate those key
variables that determine the success or failure of cooperative security
initiatives between States. The main variables of success are found to be:
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the cost-benefit analysis of peace, trust between States, shared values, in-
terference by third parties and the state’s capacity to respond. However,
they must be analysed under the specific context, since the combination
between them can generate negative effects.

Keywords
Cooperative security, border, border building, information asymme-
try, power asymmetry, peace, interstate trust.

Introduccioén

En agosto de 2012, hombres disfrazados como némadas beduinos
abrieron fuego contra soldados y guardas fronterizos cerca de la frontera
entre Egipto e Israel (BBC, 2012). Minutos después, uno de los suje-
tos tomé el control de un vehiculo armado y traspasé la frontera hacia
Israel, donde fue interceptado por las fuerzas aéreas y destruido en el
proceso. El ataque dejé como saldo la penosa muerte de 16 personas y
un sinsabor entre los Estados victimas. Un mes mas tarde, tres hombres
armados con fusiles AK-47, lanzacohetes y cinturones de explosivos ata-
caron a soldados israelies que custodiaban la construccion de la barrera
fronteriza entre Egipto e Israel (Tzmzes of Israel, 2012). Un soldado israeli
murio y las protestas de cada lado no se hicieron esperar; sin embargo,
a pesar de lo ocurrido, no hubo enfrentamiento militar alguno entre los
Estados involucrados.

Estos casos, entre muchos otros, evidencian un giro en el enfoque
de seguridad de los Estados en el siglo XXI. Durante décadas, los paises
tenian un enfoque individualista, basado en la paranoia: se priorizaba la
supervivencia del Estado como organismo politico, en un juego de suma
cero, por lo cual las acciones de otros Estados se consideran una pérdida
para el propio organismo; por ello, se puede encontrar que pequefios
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movimientos militares, politicos, e incluso econémicos, desencadenaron
en repetidas ocasiones escaladas militares considerables, lo que dio
como resultado las épocas violentas de los siglos pasados.

Las fronteras, o bordes fronterizos, se posicionaron como un com-
ponente delicado en el imaginario de seguridad de los paises, pues se
las comprendia como el limite de la soberania y la autoridad de un
Estado respecto al territorio (Gerstein et al., 2018, p. 1); por tanto, el
minimo cruce o traspaso sin autorizacion de un actor externo a través
de la frontera significaba una frente directa contra el poder estatal,
por lo que merecia una retaliacion que fuese mas que proporcional.
La frontera se convertia, entonces, en el limite de la tolerancia entre
paises, la linea que separaba en dos partes el poder y la paz.

La tendencia en el sistema internacional, sin embargo, demuestra
una caida en los enfrentamientos bélicos interestatales a gran escala
(Mihalka, 2005, p. 114). Los datos (Rosner, 2020) demuestran que los
conflictos interestatales han experimentado niveles considerablemente
bajos durante el siglo XXI, en comparacién con los conflictos del siglo
XX. Esto se debe, principalmente, a un giro en las concepciones de
seguridad de los Estados tras el fin de la Guerra Fria, pues los Estados
han empezado a reconocer que existen otras amenazas no tradiciona-
les, que representan una amenaza para la seguridad moderna (Miha-
lka, 2005; Moodie, 2000; Gerstein et al., 2018); ademas, reconocieron
que el manejo de dichas amenazas requiere acciones cooperativas entre
diferentes actores para solucionarlas, pues la accion individual era in-
suficiente.
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Figura 1. Conflictos interestatales desde 1946.
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A partir de este cambio surgi6 la seguridad cooperativa como tér-
mino para denotar aquellos esfuerzos cooperativos entre Estados que
pretenden solucionar problemas relacionados con las nuevas amenazas
posmodernas a la seguridad (Mihalka, 2005, p. 113). Este nuevo enfoque
de seguridad dej6 atrds la anterior concepcién, propia de la Guerra Fria,
en la que la seguridad era un juego de suma cero (Cohen, 2001, p. 3), e
hizo extrapolar el andlisis de beneficios y perjuicios desde una perspec-
tiva netamente individual a una perspectiva colectiva, en funcién de lo
individual.

Aun mas sorpresivamente, este nuevo enfoque de seguridad se apli-
c6 a las relaciones de los Estados en las fronteras, y creé a partir de ello
una nueva linea de analisis transfronterizo, donde los actores principales
se comprometian a cooperar entre ellos para evitar el escalamiento de los
conflictos por tensiones eventuales; por tanto, bajo este enfoque cobra
sentido la ausencia de escalamiento de conflicto en el incidente en la fron-
tera entre Israel y Egipto, pues los nuevos enfoques han traido consigo
nuevas lineas de accién, que evitan al maximo las acciones apresuradas



DISRUPCIONES, DISFUNCIONES Y TENSIONES

ante amenazas transfronterizas por medio de la creacion de confianza
interestatal; en tltimas, los Estados prefieren analizar las situaciones en
el largo plazo y evitando la confrontacion, en vez de considerar, desde
el corto plazo, que el enfrentamiento militar es la accion mas adecuada.

Teniendo en cuenta lo anterior, el presente texto tiene como objetivo
analizar, por medio de un enfoque tedrico-practico, el nuevo fenémeno
de la seguridad cooperativa transfronteriza entre Estados. Para ello, se
hara uso de referentes tedricos del tema, como la presentacion de ocho
casos de éxito que permiten comparar la teoria con la realidad. Cabe
aclarar que estos casos han sido elegidos por su representatividad y su
importancia en la construcciéon del modelo conceptual, pues demues-
tran ampliamente caracteristicas propias del fendmeno. Asi, se puede
dilucidar con mayor precision cuéles son las variables que determinan
la probabilidad de éxito de iniciativas de seguridad cooperativa como
solucién transfronteriza a problemas de seguridad comunes.

Por ultimo, si bien existe bibliografia al respecto, el presente texto
pretende contribuir al estudio del fenémeno desde una perspectiva di-
ferente, haciendo hincapié en aquellas soluciones militares que se han
tomado entre paises, en vez de las soluciones econdmicas, culturas y so-
ciales, que ya han sido ampliamente tratadas.

Las fronteras: bordes compartidos, problemas co-
munes

La frontera como concepto: definicién multidimensional sobre
la geografia lineal

El mundo esta viviendo un periodo de relativa paz tras el fin de la
Guerra Fria. Si bien ha habido trasgresiones entre Estados, los conflic-
tos interestatales han disminuido drasticamente (Mihalka, 2005; Rosner,
2020). Mas all, existe un surgimiento de la seguridad colectiva y de la
defensa colectiva como enfoques de seguridad entre los paises, y donde
en ambos casos los Estados se involucran en un compromiso formal de
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largo plazo para proteger sus propios intereses de seguridad enmarcados
en una esfera comun (Cohen, 2001, p. 5).

Especificamente, los Estados han reconocido que existen problemas
que exceden la capacidad individual estatal para resolverlos (Moodie,
2000, p. 5), por lo cual requieren mayor cooperacion; en especial, los
problemas transfronterizos y transnacionales, como el terrorismo, el tra-
fico de drogas ilegales, entre otros, han demostrado que la accion ais-
lada resulta deficiente. Dado que estos problemas son mas complejos,
requieren una linea de accion mas comprensiva e integral, que procure
la unién entre actores y no limite el crecimiento econémico subyacente
al aislamiento de seguridad (Gerstein et al., 2018).

Como ha de suponerse, las fronteras son un foco de problemas en
este nuevo enfoque, pues, generalmente, el borde es aquel limite de to-
lerancia que tienen los paises para aceptar la accion de otros actores; es
decir, mas alla de las fronteras, entre los paises existe actualmente una
normalizacién de las relaciones motivada por la victoria del liberalismo
econémico (Mihalka, 2005, p. 116), en la cual el establecimiento de la
globalizaciéon como nuevo orden mundial ha desincentivado las incur-
siones militares como opcidn predilecta. Ademas, la implementacion de
nuevas tecnologias de diplomacia, como las organizaciones interestatales
y los acuerdos entre Estados, entre otros, han permitido que los paises
prefieran la cooperacion sobre la confrontacion; sin embargo, existe atin
un limite en la concepcion propia de las fronteras, donde ain se las en-
tiende como el limite (la “frontera”) del poder de una nacién, en con-
traposicion al poder de otra (Gerstein et al., 2018, p. 1; Unién Africana,
2017, p. 17). Por tanto, la frontera se entiende en términos de control
(Gerstein et al., 2018) y de regulaciéon (Mendiola, 2019), como una pro-
yeccion del poder politico, y no solo una linea geogrifica.

Dado lo anterior, se debe entender que la susodicha definicion tiene
una naturaleza ambivalente. En primer lugar, la frontera se define como
un limite geogrifico de la nacién que define el territorio donde un go-
bierno ejerce su jurisdiccion legal sobre las estructuras, las acciones y las
personas que se encuentran dentro de esos limites (Gerstein et al., 2018);
sin embargo, la frontera también tiene un componente multidimensional,
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no lineal, donde, al ser entendida como extension de la soberania, he-
reda todos los componentes bésicos de la construccion de la identidad
nacional sobre el espacio. Es decir, mas all4 de lo geogrifico, la frontera
tiene un componente identitario, que establece en el imaginario de los
nacionales un espacio donde se encuentran “ellos”, y que los separa de
los “otros”.

Se debe entender, incluso, que la frontera comprende un espectro
mas amplio que la simple limitacion geografica: las fronteras tienen
una logica propia que involucra lo social y lo militar, reproduciendo
o limitando nuevas amenazas; es decir, es comtin encontrar de cada
lado en las fronteras comunidades que tienen sus propios sistemas cul-
turales, econdmicos y sociales, e interactuando entre ellas (Gerstein
et al., 2018, p. 3). La participacion o la exclusion de estas comunida-
des puede llevar a que estos apoyen o limiten las acciones criminales
transfronterizas, lo cual puede aumentar o disminuir las amenazas a la
seguridad en los paises, ya que pueden ser un elemento de contencion
o de filtracion.

Mas alla, las fronteras son lugares donde opera una alta variedad
de oficiales del gobierno de todos los niveles (Gerstein et al., 2018,
p. 3): desde el local hasta el nacional, desde oficiales de alta jerarquia
hasta oficiales rasos, de una agencia gubernamental u otra; por ello, la
interaccion interna entre dichos oficiales y la interaccién interestatal de
ellos es determinante para la respuesta ante posibles amenazas.

Por lo anterior, no resulta extrafio encontrar que existen problemas
fronterizos a partir de la adjudicacion de un espacio u otro (tal como
ocurre en Jerusalén o en Alsacia y Lorena), pues el espacio en el que se
ejerce control y jurisdiccion denota mas que la posesion de un espacio
y la relacion lineal entre los niveles centrales de los gobiernos. Asi,
abrir el espectro sobre la concepcion de la frontera permite compren-
der mds profundamente cémo se manejan los problemas fronterizos y,
por tanto, las amenazas nacionales.
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Manejo de fronteras: el border building, el border manage-
ment y la seguridad cooperativa

Dado que las fronteras son esenciales para procurar la seguridad de
una nacion, se debe tener una teoria que guie el manejo de fronteras,
o border management. Este término se utiliza para describir el control
ejercido en las fronteras nacionales, e incluye la seguridad fronteriza y
las operaciones fronterizas, las cuales buscan disminuir las amenazas a la
seguridad con minimas interferencias en el rdpido transito de personasy
bienes autorizados (Gerstein et al., 2018, pp. 3-4). Cabe hacer hincapié
en que el manejo de las fronteras siempre se guia con base en un esque-
ma de intereses del Estado, entre los cuales se priorizan los beneficios
de mantener un nivel de seguridad alto y permitir el flujo de bienes y
personas para no afectar el rendimiento econémico en los dmbitos lo-
cal o nacional; por ello, el manejo de fronteras estd enmarcado en los
lineamientos de construcciéon de fronteras (o border building) que ha
establecido el Estado, y en los cuales se toman decisiones particulares
para establecer y mantener los limites deseados que separan y protegen
a la nacién de otros organismos.

Teniendo en cuenta lo anterior, los Estados modernos han hecho un
balance entre las opciones que tienen: la seguridad competitiva y la segu-
ridad cooperativa. En los términos de la primera opcion, la historia ha
demostrado que la seguridad competitiva no ha sido totalmente exitosa:
por el contrario, el ambiente posterior a la Guerra Fria ha demostrado
que las medidas militares no han sido efectivas para tratar las amenazas
modernas, y que, incluso, pueden empeorar los problemas de seguridad
(Moodie, 2000, p. 5); por tanto, la segunda opcidn, la seguridad coope-
rativa, se revela como una alternativa plausible para hacerles frente a los
problemas complejos que se presentan actualmente.

La seguridad cooperativa se define como el compromiso o el proceso
en nombre del cual paises con intereses comunes trabajan en conjun-
to a través de mecanismos acordados para reducir tensiones, resolver o
mitigar disputas, construir confianza, mejorar el desarrollo econémico
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y mantener la estabilidad en la region (Moodie, 2000, p. 5). Como se
observa, el concepto estd enmarcado dentro de un enfoque idealista/
liberal para la construccion de seguridad (Cohen, 2001, p. 4). Mas all4,
el objetivo de la seguridad cooperativa no es la creacion de estabilidad a
cualquier precio, sino la creaciéon de un orden aceptado entre las partes
que permita a los Estados y su poblacion lograr sus objetivos evitando la
violencia y los conflictos (Moodie, 2000, p. 4). Esto no implica la elimi-
nacién de las medidas militares, pero si sugiere una especial importancia
del establecimiento de confianza mutua entre los Estados implicados,
para evitar al maximo las confrontaciones militares. Dicha confianza es
construida mediante nzedidas de construccion de confianza (MCC; en in-
glés, BDS), para las cuales la oficina de contraterrorismo de la ONU
(2018) recomienda trabajar de manera intraagencia e interagencia para
cada pais, y de manera internacional entre los paises, para luchar contra
las amenazas transnacionales.

De la manera descrita, la construccion de seguridad cooperativa
debe estar centrada en tres elementos principales: incorporar la segu-
ridad interestatal, teniendo en cuenta el flujo de personas y comercio;
un enfoque integrado y comprensivo, y el establecimiento de la unidad
entre los diferentes actores hacia un objetivo comutn (Gerstein et al.,
2018). Bajo este enfoque, no solo se debe trabajar entre agencias, sino
que deben incluirse programas que incluyan la participacién de la co-
munidad fronteriza, como actores que pueden limitar o promover una
mejor seguridad (ONU, 2018).

Tabla 3. Capacidades esenciales de la gestion de fronteras

Capacidad Gestion

Una estrategia nacional para gestion de fronteras debe ser
desarrollada.

Meétricas para evaluar la gestion de fronteras son
esenciales para medir el rendimiento.

Arquitecturas de sistema deben ser desarrolladas para
areas funcionales clave, incluyendo la toma de decisiones,
inteligencia, comunicaciones e informacién nacional.

Construyendo
capacidades estratégicas
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Capacidad Gestién

Un programa nacional de ejercicios para fuerzas y
organizaciones fronterizas debe ser desarrollado.
Sistemas de gestion de fronteras deben someterse a
pruebas de resistencia para asegurar que las capacidades
Construyendo cumplen con los requisitos nacionales.

excelencia operativa La realizacién de operaciones conjuntas deberfa
convertirse en la norma.

Procedimientos investigativos deberfan ser mejorados.
Siempre que sea posible, se debe emplear capacitacion
local en los sitios de interés.

Programas de participacion comunitaria deberias ser
desarrollados y apoyados.

Un programa de viajeros de confianza deberia ser
desarrollado.

El enjuiciamiento por interacciones fronterizas servira
para disuadir a otros y desarrollar nuevas normas para
actividades fronterizas.

Desarrollando
cooperacion comunitaria

Fuente: Gerstein et al. (2018).

Los mecanismos que se han utilizado en la seguridad cooperativa
abogan por disminuir aquellas variables que causen perjuicio a la cons-
truccion de confianza. Estas variables, generalmente, son aquellas que
agravan la asimetria de informacién entre pares, pues la incertidumbre
sobre las intenciones y las acciones del otro lleva a que uno de los Es-
tados tome decisiones preventivas para evitar posibles perjuicios que
afecten su supervivencia o su bienestar. Ello explica situaciones de cie-
rre de fronteras, alta militarizacién de las fronteras o, incluso, carreras
armamentisticas, entre otras situaciones donde el Estado decide invertir
recursos en la prevencion de las acciones porque no conoce cémo actua-
rd la contraparte. Por tanto, las MCC precisas mds utilizadas son: inter-
cambio de informacion sensible y no sensible entre partes; creacién de
centros fronterizos conjuntos, o la de lineas directas entre centros fron-
terizos; ejercicios militares conjuntos entre las FF. MM. de los paises, y
zonas de distencion o zonas de amortiguacion (buffer zones), entre otras.

Es importante, sin embargo, anotar que los Estados deben percibir
un beneficio mayor de cooperar frente a no cooperar en términos de
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seguridad o, de lo contrario, no tomarian las medidas necesarias para
establecer MCC que logren una cooperacion transfronteriza; incluso, se
debe tener en cuenta que estas medidas pueden ser costosas (Gerstein et
al., 2018, pp. 12-15), aunque puedan traer algunos beneficios. Mas atin,
se debe considerar que existen costos y riesgos implicitos en algunos
casos que las partes no quieren asumir, como el intercambio de infor-
macion sensible; por ello, es menester que los Estados consideren que la
seguridad no es un juego de suma cero, por lo cual la cooperacién puede
llevar a un mayor nivel de seguridad, incluso renunciando a ciertos pri-
vilegios militares y de seguridad.

No obstante lo anterior, si los paises logran superar los inconvenien-
tes previos y establecer MCC precisas para construir conflanza entre
ellos, la cooperacion puede mejorar significativamente la situacion de
seguridad y la de defensa entre los paises (Gerstein et al., 2018; Netzer,
1999; Moodie, 2000); mds atn, permite que los Estados puedan mitigar
problemas en otras dreas de gobierno, y permite asi redirigir recursos
hacia el mejoramiento del bienestar al haber atendido las principales

preocupaciones de supervivencia.

Construccion compartida de seguridad y defensa:
casos de éxito y lecciones aprendidas para alcanzar la
estabilidad

Dada la teoria sobre la seguridad cooperativa, se requiere analizar
casos practicos, con el objetivo de encontrar aquellas variables que ex-
plican la probabilidad de éxito de la seguridad cooperativa en el mun-
do. Con una revision de la literatura transversal, se pudo seleccionar
una serie de casos que son representativos del fendmeno de la seguridad
cooperativa. Cada uno de ellos demuestra rasgos importantes de las ac-
ciones, los mecanismos y los actores precisos que intervienen en la cons-
truccion y el manejo de fronteras.
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El caso Israel-Egipto: sobre las oportunidades de la guerra

Israel y Egipto han experimentado a lo largo del tiempo una relaciéon
bastante conflictiva. Ya en el contexto previo a la guerra arabe-israeli en
1948, tanto Israel como Egipto tenian pretensiones de liderazgo regional
en el Medio Oriente. Asi mismo, sus capacidades y sus influencias mili-
tares y politicas eran lo suficientemente fuertes para pretender extender
su area de poder en la regién. En Gltimas, la guerra en 1948 fue un resul-
tado légico de dichas condiciones.

Sin embargo, la guerra de Yom-Kippur, en 1973, establecié un giro
en las relaciones de ambos paises. El éxito militar de Israel en la penin-
sula del Sinai implicé para Egipto una gran pérdida, pues la zona tiene
ricos recursos naturales, como petréleo, manganita y uranio (Encyclope-
dia Britannica, 2020), y una gran importancia estratégica, por el canal de
Suez. Dicho acontecimiento hizo que la élite politica egipcia considerara
renunciar a la posicién fija que mantenia contra la creacion del Estado
de Israel en la zona, para renunciar a las acciones tradicionales de inter-
vencion militar y considerar alternativas politicas; por tanto, la situacion
viré inesperadamente al inicio de las negociaciones secretas de Camp
David, en 1978, auspiciadas por Estados Unidos, en cabeza del presi-
dente Jimmy Carter. Mas adelante, en 1979, se firmé el Tratado de Paz
entre Egipto e Israel, con el cual se pretendia normalizar las relaciones
entre ambos paises en un contexto belicoso.

En términos de seguridad, tanto en los Acuerdos de Camp David
como el tratado de paz fueron revolucionarios en términos de seguri-
dad cooperativa, pues se establecié todo un enmallado militar de coo-
peracion que ha permitido dirimir problemas como los presentados en
agosto y septiembre de 2012. En primer lugar, ya los Acuerdos de Camp
David aceptaban en el preambulo un cambio en la concepcion de seguri-
dad de ambos paises, pues establece que la seguridad se podia establecer
con la formacion de relaciones de paz y cooperacion entre las naciones.
Con ello establecian una frontera acordada entre las partes (después ra-
tificada con el tratado de paz de 1979) y una serie de condiciones para
retirar las tropas de la region.
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En primer lugar, el caso Israel-Egipto demuestra que las partes deben
demostrar una clara voluntad de consolidar la paz, incluso renunciando
a ciertas capacidades militares; es decir, cabe resaltar que los Acuerdos
de Camp David establecieron desde el principio unas limitaciones a la
cantidad y la calidad de las FE. MM. presentes en la region. Tanto es asi
que se estableci6 un limite en los activos presentes en la frontera, de tal
forma que no podia existir una division de infanteria 0 mecanizada de
las fuerzas armadas (FF. AA.) egipcias dentro de un drea de 50 km del
Canal de Suez y del Golfo del Suez. Asi mismo, establecia que en un 4rea
de 3 km del este del borde internacional solamente habria un conjunto
militar que no excediera los cuatro batallones de infanteria. Mas adelan-
te, el tratado de paz de 1979 ratificé las limitaciones militares en la zona
y agregd especificaciones precisas sobre la capacidad militar permitida
en las zonas de la frontera (Anexo I, Art. II), y las cuales las partes han
cumplido hasta ahora.

Lo anterior implica un giro en las relaciones militares entre dos pai-
ses que se hallaban en constante enfrentamiento militar, pues implicaba
un retiro de las fuerzas de ambas partes, y para demostrar a la contrapar-
te un indicio de confianza hacia el otro y de voluntad de procurar la paz;
mas adn, implicé la aceptacién de una obligacion asimétrica por parte
de Israel de devolver los territorios conquistados a Egipto sin esperar
una recompensa por ello (Moodie, 2000, p. 15); incluso, Israel renuncié
voluntariosamente a utilizar su ya demostrada capacidad y logistica mili-
tares para no emprender nuevas intervenciones belicosas, con las cuales
pudo haber conquistado mds territorio egipcio en el proceso. Lo ante-
rior demuestra que deben existir medidas precisas para construir con-
fianza con la contraparte, asi se tengan que asumir ciertos costos extra,
explicitos e implicitos, por la asimetria del acuerdo.

Surge, sin embargo, una pregunta: ¢por qué un Estado haria tal
cosa? La respuesta es simple: el Estado de Israel valordé mas los bene-
ficios netos de lograr la paz con el vecino que contener un territorio y
asumir los costos de la guerra contra él. Si existiera un enfrentamiento
militar, el Estado no solo debe asumir la carga de movilizar sus FF. MM.
y emprender una campafa, sino que debe asumir también el desgaste
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generalizado propio de defender y mantener su propia frontera; por ello,
el alivianamiento del conflicto en la frontera parece una alternativa de-
seable, pues las cargas disminuyen y los beneficios netos del Estado son
mayores.

En segundo lugar, el caso demuestra que en ocasiones es importante
involucrar a terceros “imparciales” en la consolidacién de procesos de
seguridad cooperativos; es decir, tanto en los Acuerdos de Camp David
como en el tratado de paz se solicitd y se legitimd la presencia de la ONU
como veedor de lo acordado, incluso acordando que en algunas zonas
solo podra haber presencia de activos de la ONU con armas ligeras (tra-
tado de paz: Anex. I, Art. II). Incluso, se estableci6 entre las partes en
el tratado de paz que solo pueden ser retirados estos activos por medio
del voto afirmativo de los cinco miembros del Concejo Permanente de
Seguridad de la ONU (Anex. I, Art. IV); ademds, se agregé que deben
existir mecanismos de verificacion precisos que ayuden a crear, compilar
y compartir informacion sobre el cumplimiento de los acuerdos, involu-
crando a delegados de ambas partes (Anex. I, Art. VI).

Dado lo anterior, el involucramiento de terceros tiene importantes
beneficios extra para el proceso de consolidacion de paz entre partes.

En primer lugar, un tercero otorga una sensacién de imparcialidad
en el cumplimiento de los acuerdos, por lo cual ayuda a que los Esta-
dos involucrados confien mis en el éxito del proceso. En segundo lugar,
cuando el tercero otorga informacion a las partes, legitima también la
informacion generada e intercambiada entre las partes, pues existe una
fuente externa que valida dicha informacion. En tercer lugar, permite
que en casos de tension exista un arbitro o un juez que limite las provo-
caciones entre partes y garantice que se lleven a cabo un didlogo y una
eventual negociacion para distensionar la situacion. Por tltimo, demues-
tra una voluntad entre las partes para renunciar a sus capacidades milita-
res y de control sobre una zona para cederla parcialmente a un tercero,
con el objetivo de lograr una situacion de paz con el otro.

De igual forma, el caso de Israel y Egipto ha demostrado que el
intercambio de informacién es menester para la construccion de con-
fianza y retencion de conflictos. Por ejemplo, casos como el del ataque
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en la frontera de los hombres disfrazados como beduinos y el posterior
ataque al equipo que cuidaba la construccién del muro fronterizo pro-
bablemente habrian acabado en mayores escaladas si no existiera una
comunicacién directa entre los comandantes del territorio. Incluso, se
entiende que los centros fronterizos son vistos como el punto focal de
cooperacion de seguridad entre los paises (Netzer, 1999, p. 18), pues
permiten un mayor intercambio de la informacién, una mejor comuni-
cacién y un adecuado sistema de respuesta. Sin la construccion de estas
vias de comunicacion, la incertidumbre puede llevar a respuestas mas
fuertes, pues no existe una claridad sobre las intenciones o las acciones
de la contraparte.

Al final, se fortalece la confianza cuando un pais conoce que lo que
el otro Estado esta haciendo no es una amenaza (Moodie, 2000, p. 18);
sin embargo, este proceso solo se puede dar cuando la informacion es
intercambiada entre los Estados, y donde la transparencia juega un pa-
pel esencial (Moodie, 2000).

Israel-Jordania: sobre la decision costo-beneficio de la paz

La historia entre el Estado de Israel y el Reino Hachemita de Jor-
dania ha sido similar a la historia entre Israel y Egipto. La guerra 4ra-
be-israeli trajo profunda tension en la zona, pero fue el apoyo de Jorda-
nia a Egipto en la guerra de los Seis Dias, en 1967, lo que empeor? las
malas relaciones entre ellos. Incluso hubo participacion en la guerra de
Yom-Kippur, de Jordania contra Israel.

Solo hasta 1994 ambas partes firmaron un tratado de paz, motivadas
por algunas conclusiones en las negociaciones de Camp David; no obs-
tante, en medio de las negociaciones hubo agrias discusiones respecto
a disposiciones sobre el agua. Asi mismo, atin existia una desconfianza
general en la zona; por ello, los acuerdos y los mecanismos especificos
se basaron en tecnologias de intercambio de informacion y cooperacion
entre cuarteles (Netzer, 1999) para mermar la desconfianza mutua.

En primer lugar, el tratado de paz, en sus principios generales, reco-
noce que deben existir relaciones de cooperacién entre las partes para



CONSTRUCCION DE SEGURIDAD VY DEFENSA PARA LA ESTABILIDAD TRANSFRONTERIZA

asegurar la seguridad. Mas all4, se hace una aseveracion sobre la cons-
truccién de confianza mutua como elemento esencial, por lo cual se debe
procurar un marco regional de busqueda de la paz (Art. IV). Esto, en si
mismo, es un reconocimiento del enfoque de seguridad cooperativa, tal
como se vio en el tratado de paz entre Egipto e Israel.

Especificamente, los mecanismos tomados, principalmente por Jor-
dania, fueron: la implementacion de sistemas de vallas de proteccion en
la frontera, unidades méviles en la frontera y el establecimiento de un
centro de inteligencia conjunto (Gerstein et al., 2018, p. 12-13); ade-
mds, se establecieron programas de educacion, y ejercicios individuales
y entrenamiento para el profesional fronterizo. Con dichas medidas se
pretende tener una capacidad de movilizacién y reaccion suficiente en
caso de un incidente fronterizo.

No obstante lo planteado, es pertinente resaltar que en este caso la
implementacion de tecnologia y otras medidas implica un alto costo para
el Estado —especialmente, para Jordania— (Gerstein et al., 2018, p.
12), no solo en términos de adquisicion de capital para la seguridad, sino
también, en la suma de sus costos de manutencion; empero, se observa
también que la inversién en el mejoramiento, la especializacion, la ma-
nutencion y la capacidad de defensa tiene altos beneficios para el Estado
(Gerstein et al., 2018, p. 12), pues permite beneficios monetizables y no
monetizables por el aumento en la defensa fronteriza: ayuda a reducir
costos derivados de problemas transnacionales como el contrabando, el
terrorismo, el trafico ilegal de drogas y la criminalidad, entre otros; més
aun, aunque han existido multiples incidentes de seguridad en la fronte-
ra, la cooperacion entre comandantes ha fortalecido las comunicaciones
y ha evitado el uso de la violencia, en vez de incrementar las tensiones
(Netzer, 1999, p. 8).

En ese orden de ideas, se entiende que el aumento de la defensa de
seguridad puede implicar altos costos monetarios, pero los beneficios
totales son netamente positivos para el Estado; sin embargo, ello tiene
implicito el supuesto de que el Estado y sus élites politicas comprenden
plenamente los beneficios explicitos e implicitos del aumento y la espe-
cializacién de la seguridad fronteriza, y procuran, entonces, un analisis
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adecuado de la decision costo-beneficio. Mas adn, el aumento del stock
de seguridad debe ser tan especializado que permita identificar y pre-
ver las amenazas a la seguridad sin afectar significativamente el flujo de
personas y bienes (Gerstein, et al., 2018), pues si se afecta este flujo por
la excesiva securitizacién de la frontera (como ocurria con el enfoque
individualista), el flujo de bienes y personas se detendria y se afectaria el
rendimiento econdmico de la zona y la nacion.

En segundo lugar, el caso de Israel y Jordania también demuestra la
importancia de la participaciéon de terceros. En Jordania, el involucra-
miento de consultores extranjeros (incluyendo estadounidenses) juega
un papel critico en el desarrollo de la seguridad fronteriza (Gerstein et
al., 2018, p. 12). En Israel es clara también esta influencia, donde el in-
tercambio de informacion y aprendizajes con Estados Unidos ha sido
evidente por afos.

Asi pues, la influencia de ciertos actores extranjeros puede ayudar
en dos principales dreas. Primero, en la optimizacién de los recursos
de seguridad, de tal forma que las experiencias internacionales ayudan
a evitar el ensayo y error para asignar los recursos de la mejor manera.
Segundo, la intervencion de agentes extranjeros implica un analisis de
terceros imparciales, cuyos incentivos se encuentran menos viciados por
elementos identitarios locales y que estan menos dados al conflicto por
razones ajenas a las estrictamente necesarias. Como resultado, se obtiene
un menor nivel de escalamiento del conflicto en la zona.

El caso Argentina-Brasil: sobre la limitacion de la fuerza y el
contexto pacifico

Durante el siglo XX, Argentina y Brasil tuvieron una concepcion
individualista de seguridad, donde los gobiernos autoritarios y militares
de las dictaduras tenian que procurar su propia supervivencia con una
defensa aguda de las fronteras; incluso, ocurrieron varios incidentes por
el control de los recursos hidricos a través del Parana.

El viro de la politica argentina y brasilefia hacia la democracia tam-
bién implicd, sin embargo, un giro en la politica exterior. Tras la demo-
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cratizacion, los paises firmaron el Tratado de Iguazd, en 1985, por el cual
se comprometian a una integracion bilateral, y posteriormente se inte-
graron bajo Mercosur. Este enfoque liberal econémico de integracion es
el comtn en la literatura, pero el caso de Argentina-Brasil demuestra que
existe un importante desarrollo a través de los acuerdos militares para la
construccion de un drea fronteriza segura y cooperativa.

En primer lugar, ambos paises ratificaron el Compromiso de Mendo-
za, en 1991, por medio de lo cual expresaron el compromiso de eliminar
completamente las armas bioldgicas y quimicas en la region, y cuya par-
ticipacion fue acompanada por Chile. Mas adelante, se unieron Ecua-
dor, Pert, Paraguay y Uruguay. Posteriormente, se ratifico el Tratado
de Tlatelolco, en 1994, en el cual se establecia una zona libre de energia
nuclear en la regidn, y se limitaba de manera paralela el desarrollo de
armas nucleares. Asi mismo, la Organizacién de Estados Americanos
(OEA) funcioné como organismo multilateral para la construccion de
seguridad y confianza en la region, y con el cual ratificaron, en la Decla-
racién de Santiago, la voluntad de implementar MCC entre ellos; por
tanto, se encuentra en este caso que los esfuerzos militares entre ambos
paises fueron tan importantes como los acuerdos politicos y econdmicos.

Mais atin, nuevamente se encuentra que ambos paises tenian, nece-
sariamente, que demostrar una voluntad de cooperacién y de construc-
cién de paz, a pesar del comportamiento belicoso que demostraron en el
pasado; es decir, aunque entre Brasil y Argentina no existieron escaladas
militares de gran calibre, la lucha por el liderazgo regional implicé fuer-
tes tensiones entre ambos paises. No es algo sin importancia el hecho de
que alo largo del periodo 1891-1923 Argentina y Brasil presentaran una
carrera armamentistica naval, hasta el punto de que en 1908 se sentia
que la guerra era inminente (Garay, 2012, pp. 50-51); por tanto, la deci-
sién de limitar su propio desarrollo armamentistico extendia una sensa-
cion de voluntad y cooperacion entre las partes, y permitié un contexto
mas pacifico para el desarrollo de nuevas medidas de construccion de
seguridad cooperativa.

Dado este nuevo contexto, Argentina y Brasil decidieron construir
una cooperacién mediante ejercicios militares conjuntos a lo largo del
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tiempo. Para nombrar algunos, Brasil y Argentina han desarrollado ejer-

cicios conjuntos como:

Ejercicios militares Cruz del Sur *97: Ejercicios militares entre
Argentina y Brasil en octubre de 1997, con participacion espe-
cial de Uruguay (La Nacién, 1997).

Plata I: Entrenamientos entre las fuerzas aéreas de ambas par-
tes. Se realiz6 en la ciudad brasilefia de Santa Maria, en junio de
2001 (E! Territorio, 2004).

Plata II: Entrenamientos militares entre las fuerzas aéreas de
Brasil y Argentina para la intercepcion de vuelos ilegales en la
zona de frontera, y realizado en mayo de 2004 (E/ Territorio,
2004).

Asi mismo, ambos participaron en ejercicios regionales militares,
tales como:

UNITAS: Ejercicios organizados anualmente por Estados Uni-
dos, y donde participan varios Estados latinoamericanos; entre
ellos, Argentina y Brasil.

Panamax: Ejercicios organizados anualmente enfocados en la
defensa del Canal de Panama (Comando Sur de Estados Uni-
dos, 2018).

Crusex Flight: Ofrecido desde 2002, es organizado por las FE
AA. de Brasil. Es el més grande entrenamiento conjunto multi-
nacional que organiza las FF. AA. brasilefias (Fuerza Aérea Bra-
silefia, 2018).

Dichos ejercicios demuestran una logica de cooperacion més intima

entre los Estados de Brasil y de Argentina, a tal punto que existen ac-

tividades conjuntas para el fortalecimiento de las capacidades militares

en general, y no solo las de la frontera; no obstante, si bien los ejerci-

cios empezaron como un método para distorsionar las relaciones entre

ellos, las preocupaciones por la seguridad se volcaron a problemas co-

munes: el trafico de drogas ilegales y el contrabando, entre otros. Como

bien demuestran los ejercicios de Plata Iy II, los esfuerzos se vuelcan a

problemas transnacionales que se anidan en las fronteras, por lo cual la
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solucién mas plausible es crear un sistema de seguridad comtn, en el que
se pretenda fortalecer las capacidades militares generales para enfocarlas
en la frontera. Esto solo se puede hacer cuando ya existe una confianza
construida entre ambas partes, y estas comprenden que la amenaza no se
encuentra propiamente en el otro, sino en otros factores.

Por tltimo, se observa que la frontera es de por si porosa, pues exis-
ten limitaciones geograficas para la pertinente vigilancia del limite entre
los paises, al ser un 4rea selvatica. Esto implica que se requiera un traba-
jo conjunto entre los paises, pues las capacidades individuales son limita-
das; mas atin, el trabajo conjunto debe focalizarse en mecanismos aéreos
de vigilancia, como se ve en los ejercicios que realizan, pues las condicio-
nes selvaticas dificultan el uso de otro tipo de tecnologia; sin embargo, se
concluye que las limitaciones geograficas tienden a condicionar las tec-
nologias y las estrategias tomadas para la seguridad cooperativa (Netzer,
1999), tal como se demuestra en el caso argentino-brasilefio.

Paises balticos: la seguridad cooperativa a través de las orga-
nizaciones supranacionales

Los paises balticos (Estonia, Letonia y Lituania) han estado histé-
ricamente bajo el mando directo o indirecto de otros paises, como el
Imperio sueco, el Imperio ruso, la Alemania Nazi y la Union de Republi-
cas Socialistas Soviéticas (URSS). La relativa autonomia de la que gozan
surgié a partir de la caida de las URSS vy el fin de la Guerra Fria; mas
aun, la zona se caracteriza por haber experimentado un periodo largo de
relativa paz (Molder, 20006).

Resulta curioso, no obstante, que en la zona del mar Biltico exista
una gran diversidad de culturas de seguridad, representadas en dife-
rentes complejos de seguridad (Molder, 2006). Solo por nombrar algu-
nas categorias generales, en la zona se encuentran las culturas nérdica,
alemana, polaca y rusa, ademas de la propia de los paises balticos, que
se encuentran en medio de todos; incluso, es plausible considerar que
los paises balticos no solo tienen diferencias en cuanto a la concepcién
de seguridad que tiene cada uno de ellos, sino que también, por el
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hecho de que sus intereses estatales difieren entre ellos. Por tanto, el
periodo de relativa paz que han vivido resulta un dato atipico.

El anilisis del caso de los paises balticos resalta, empero, dos ele-
mentos clave para el éxito de la seguridad cooperativa transfronteriza:
en primer lugar, la cooperacion en defensa se facilita con aquellos paises
que comparten valores comunes (Malder, 2006) o, al menos, compati-
bles; es decir, generalmente los paises que comparten una construccion
identitaria, econémica, social y politica comtn tienden a coincidir en los
intereses y los objetivos del Estado. Ello se relaciona con la interdepen-
dencia explicada por Keohane y Nye (1977, en Molder, 2006, p. 11), en
la cual existe una interdependencia descrita por mualtiples canales que
conectan las sociedades, con ausencia de jerarquias y de intervenciones
militares. Asi, una mayor interdependencia entre Estados permite mas
facilmente una construcciéon de objetivo comin que permita un proyec-
to de seguridad regional. Al final, las fronteras entre esos Estados herma-
nos tienden a ser porosas, pues no se necesita mayor tecnologia militar
para protegerlas.

No obstante lo anterior, y para interés de este analisis, conviene ana-
lizar el segundo elemento: el proyecto de seguridad comun se puede
convertir en una organizacion transnacional que se encarga de proteger
las fronteras hacia afuera de los Estados hermanos. Los paises balticos
han pertenecido durante la mayor parte del tiempo a diferentes orga-
nizaciones que han garantizado la paz en sus fronteras. Anteriormente,
dichos paises hacian parte de las URSS, que ya la organizacion politica
en si misma permitia una estabilidad hacia dentro, pero, adicionalmen-
te, hacian parte del Pacto de Varsovia, el cual funcionaba como garante
interno y red de apoyo para la proteccion transfronteriza. Asi, la fron-
tera de estos paises se transmutaba y se convertia en la frontera de una
organizacion supranacional, la cual incluia esfuerzos militares de otros
Estados; empero, el enfoque seguia siendo individualista, un enfoque
donde existia un interés en procurar la supervivencia interna y despre-
ciar la cooperacion externa.

Actualmente, los paises balticos hacen parte tanto de la UE como
de la OTAN, lo cual implica un vuelco en el enfoque de la seguridad.

e 100 .
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Ahora, los paises balticos comparten una visién politica conjunta con
otros paises a través de la UE y la OTAN, pero, mas all4, tienen una
vision militar y de defensa compartida con otros paises que conforman
la OTAN. Asi, los paises no tienen incentivos para desviarse del szatus
quo fronterizo y de seguridad interno, pues seria ir en contra de un blo-
que de paises coordinados; por tanto, la pertenencia a un organismo
supranacional genera estabilidad en las fronteras dentro de la organiza-
cion y estabiliza aquellas que son externas a esta, pues el compromiso de
defensa reciproco hace que la suma de las capacidades de los Estados
desincentive un ataque externo.

Si, por el contrario, se incluyera un pais con una afiliacion institucio-
nal con una vision diferente (digase Rusia), podria ser esto una precondi-
cion para un dilema de seguridad (Molder, 2006, p. 25); mds atn, podria
desestabilizar las fronteras ya establecidas, pues los Estados vuelven al
enfoque individualista donde cada cual vela por su propia supervivencia.

Por lo anterior, en el caso baltico la OTAN, como organismo supra-
nacional, permite la zntracooperacién en seguridad, lo cual vuelve poro-
sas las fronteras internas, porque transmuta a una frontera comun; por
ello, el efecto de este organismo sobre la cooperacion transfronteriza
se vuelve importante, pues transfiere la importancia de la militarizacion
interna de “nosotros” hacia la definicion y la separacion de “ellos”. Asi,
esta situacion de cooperacion se vuelve una exacerbaciéon del caso ar-
gentino-brasilefio, donde existe una porosidad de las fronteras, pero se
mantiene todavia un pequefio margen individualista.

El caso sino-indio: sobre las asimetrias de informacién y de
poder

La Republica Popular de China y la Republica de India han tenido
varios enfrentamientos a lo largo de la historia, motivados, principal-
mente, por sus pretensiones de liderazgo regional. Ya desde los siglos
XVIII y XIX hubo enfrentamientos en la guerra sino-sij en las zonas
del Tibet, pero los enfrentamientos fronterizos més fuertes se dieron en
1962, por la disputa de la zona de Aksai Chin. En aquella época, la cons-

e 101 .



DISRUPCIONES, DISFUNCIONES Y TENSIONES

truccién de un camino desde Xinjian hasta la zona occidental del Tibet
generd tensiones que terminaron en una corta guerra entre China e In-
dia, lo cual forzo a las fuerzas militares indias a ceder 48 km de los planos
del Assam. Posteriormente hubo un cese al fuego unilateral, en 1992,
donde se demarcé la denominada Linea de Control Actual (LCA), en la
cual se separaron las zonas controladas por China e India. M4s adelante,
en 1996, se firmé un acuerdo entre las partes.

Del acuerdo, es importante destacar que ambas partes reafirmaron
su intencion de llevar una cooperacion en defensa (Art. I), propuesta
bajo fuertes mecanismos de didlogos entre las FE. MM. de ambas partes
y un constante flujo de intercambio de informacién transparente; por
tanto, se entiende que el didlogo y las MCC fueron los primeros pasos en
la arena militar de ambos paises (Moodie, 2000, p. 17). Especificamente,
cabe resaltar algunos de los mecanismos que se tomaron:

e Un alto nivel de intercambio de informacién militar, como ejer-
cicios militares, aeronaves y minas (Art. II).

® Reuniones periddicas entre los representantes de los ministerios
de Defensa, personal fronterizo y otros oficiales relevantes en las
FE AA. (Art. III).

e Creacion de una linea directa (hotline) entre los centros fronte-
rizos (Art. IV).

e La autolimitacion de accion y el no uso de amenazas ni de fuer-
zas en caso de posible conflicto (Art. VIII).

e Intercambio de personal militar (Moodie, 2000, p. 17).

Estas medidas demuestran la importancia que tiene el intercambio
de informacion entre los actores involucrados, de forma tal que incluso
existe un compromiso a intercambiar informacion sensible para cada
pais. Como ya se habia demostrado, estas acciones son precisas para la
construccion de confianza, pues limitan la asimetria de informacion y
eliminan la incertidumbre entre las partes.

Cuando se limita la mencionada asimetria, se producen beneficios
importantes. El primero de ellos es que los movimientos militares de la
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contraparte no se toman como una amenaza para el Estado. Anterior-
mente, cualquier movimiento militar podia significar una amenaza para
un Estado en tensién —tanto mas, si estos se hacian en la frontera—; no
obstante, el nuevo enfoque de seguridad entiende que el desarrollo de
la capacidad militar no es un juego de suma cero, sino que, por el con-
trario, puede apoyar los movimientos militares y de defensa del propio
pais. En ese orden de ideas, cuando se comparte la informacion militar
propia del Estado se empieza a comprender cuales son las intenciones de
este, por lo cual la élite politica puede deducir si existe o no una inten-
cion de atacar al Estado; por tanto, cuando existe buena voluntad por el
desarrollo de la paz conjunta, el Estado empieza a entender que el otro
Estado no es una amenaza, y se construye confianza (Moodie, 2000), por
lo cual no responde a sus movimientos militares y, por el contrario, tiene
incentivos para desarrollarlos de manera conjunta.

Justamente por lo anterior, ha habido malentendidos y errores en
la frontera que no han causado mayores escalamientos militares desde
cuando se implementaron estas medidas. Para nombrar algunos casos,
en abril de 2013 tropas chinas establecieron unos campos en Daulat Bed
Oldi, a 10 km de la LCA. De acuerdo con los medios indios, la incursién
incluy6 helicépteros de las FF. AA. chinas que entraron en espacio aé-
reo indio (Tzmes of India, 2013), pero el gobierno chino negd cualquier
traspaso. La situacion se calmé con la retirada de los soldados de ambas
partes de la frontera; asi mismo, en septiembre de 2014, India y China
tuvieron un enfrentamiento en la LCA por la construccién de un canal
en el borde, y en el cual la poblacion fronteriza china protesté y fue apo-
yada por las tropas de su pais. La tension termind tres semanas después,
con el acuerdo de ambas partes de retirar las tropas (New York Times,
2014). En septiembre de 2015 ocurrié una incursion similar en la region
del norte de Ladakh (India Times, 2018).

Por ultimo, cabe resaltar que existe una particularidad en el caso
sino-indio: hay una diferencia importante entre los regimenes politicos
de ambos paises. Por una parte, India se presenta como una democracia
federal parlamentaria, con sufragio universal y separacion de poderes,
alineada con una visién liberal del Estado. Por su parte, China es un
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sistema comunista de un solo partido, donde el voto solo es para elegir
a los miembros de las Asambleas Populares Locales, alineadas con una
vision socialista del Estado.

Lo anterior suena contradictorio con el caso baltico, pues parece
como si no existiese una serie de valores compartidos; incluso, pareceria
extraflo para algunos autores que defienden que esta serie de valores
comunes entre los Estados es fundamental para la formacién de una se-
guridad cooperativa estable, y entre los cuales se asegura que el princi-
pal valor es la democracia liberal, o que, al menos, el Estado autoritario
genere dicha cooperacién bajo un poder hegeménico (Malder, 2006, p.
10); no obstante, el caso sino-indio encuentra una excepcién a dicha
visién: si bien China tiene altas capacidades econémicas, militares y de-
mograficas, India no se encuentra en una asimetria suficiente para consi-
derar una relacién de poder hegemonica.

Por el contrario, el caso sino-indio encuentra que existe también una
posibilidad de cooperacién en defensa si existen dos condiciones im-
portantes. La primera de ellas es que exista un enfoque de seguridad
comprensivo y que tienda a la cooperacion, y en el cual se prioricen otras
amenazas mas complejas que el simple enfrentamiento interestatal; es
decir, al menos hay una compatibilidad en los valores de seguridad y en
los objetivos de construccién de frontera.

La segunda condicién consiste en que haya tal simetria de poder
entre los Estados que permita que haya suficientes incentivos para
que los Estados involucrados no se vean seducidos a atacarse; es de-
cir, cuando dos paises tienen una capacidad militar similar, ambos
paises consideraran improbable poder conquistar al otro. Y por el
contrario, cuando ambos tienen capacidades militares importantes, el
costo de un enfrentamiento militar es alto, pues el escalamiento mi-
litar implica altas pérdidas en recursos fisicos y humanos; por tanto,
ambos Estados se ven desincentivados a enfrentarse mutuamente o a
provocar a la contraparte, y ven mayores beneficios en el tiempo a la
hora de cooperar.

Este analisis puede apreciarse en el caso sino-indio. Segtin el Glo-
bal Firepower Index (2020), China ocupa el tercer lugar en el mundo
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en cuanto a poderio militar, con 2 183 000 efectivos activos y posesion
de armas nucleares; ademas, tiene, segin la CIA, un gasto militar de
alrededor del 1,87 % de su propio producto interno bruto (PIB) (CIA,
2018). Por su parte, India ocupa el cuarto lugar en poderio militar, con
1 444 000 efectivos activos (GFP, 2020) y posesion de armas nucleares;
ademas, dirige el 2,04 % de su PIB a gasto militar (CIA, 2018).

Dados los datos, ambos paises no presentan una diferencia conside-
rable en cuanto a sus capacidades militares: por el contrario, tienden a
ser muy similares; més atn, la posesion de armas nucleares plantea un
dilema que radica en la mutua destruccién asegurada, por lo cual una
intervencion militar puede acarrear perjuicios nefastos. En ese orden de
ideas, los actores involucrados consideran que el beneficio de la coope-
raciéon es mucho mayor que el del enfrentamiento, lo cual permite una
mayor probabilidad de éxito en la cooperacion (a pesar de las diferen-
cias ideolégicas).

Este anilisis se cumple, en la mayoria de casos, donde los paises que
quieran establecer medidas de seguridad cooperativa deben percibir que
no pueden “conquistar” al otro pais con sus capacidades ni sus recursos
actuales. De lo contrario, existe un alto incentivo para hacerlo, como
ocurri6é con la anexion de Crimea por parte de los rusos. Por el contra-
rio, de nuevo, las asimetrias de poder deben ser casi nulas para que el
Estado se vea incentivado a buscar nuevas formas de relacionamiento
que se aparten de las concepciones tradicionales.

El caso indio-pakistani: sobre los peligros y la resiliencia de
las medidas de construccién de confianza

Durante décadas, el conflicto entre la Republica de India y la Re-
publica Islamica de Pakistan ha sido constante a lo largo del tiempo:
Pakistdn intent6 utilizar la guerra convencional para ocupar Cachemira
durante los periodos 1947-1949, 1965, 1971 y 1999. Todas esas intento-
nas se saldaron con resultados fatales, dado que los paquistanies fueron
ampliamente superados por las capacidades de India (Pradeep, 2019,
p. 4); por ello, Pakistan se movié a la guerra subconvencional apoyando
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grupos militantes fronterizos que realizan actividades terroristas (Paul,
2005; Pradeep, 2019).

En el contexto histérico, Pakistan siempre ha intentado cambiar el
statu guo, mientras que India se encuentra relativamente de acuerdo con
el estado actual de la linea fronteriza (Pradeep, 2019); no obstante, si
bien la capacidad militar pakistani es buena, la capacidad militar India
la supera con creces. Por un lado, segiin el Ranking Global, que mide
el poderio militar (GFP, 2020), Pakistan se ubica en el puesto 15 en el
mundo entero, con un personal militar activo de 654 000 personas, que
lo posicionan como el sexto pais con més activos en el mundo. Por el
otro, India se encuentra ubicada en el cuarto puesto de poderio militar
en el mundo entero, con un personal activo de 1 444 000 miembros
(GFP, 2020), segin lo cual es el segundo pais con mayor cantidad de
combatientes activos en el mundo; por tanto, Pakistan se posiciona asi-
métricamente en términos de poder frente a India.

Figura 2. Ratio de capacidad entre India y Pakistan.
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Figure 2.1 India to Pakistan capability ratios

Fuente: Diehl et al. (2005).

Cabe escudrifnar, empero, en las razones por las cuales India no ha
atacado a Pakistdn, dado su poderio militar. En primer lugar, India tiene
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una pretension de liderazgo regional y mundial, por lo que un ataque ha-
cia otro pais le sale costoso, en términos de influencia politica. En segundo
lugar, China se posiciona como un policia en la vecindad surasiética, y ha
demostrado ser un aliado de Pakistan (Pradeep, 2019); por tanto, un ata-
que a Pakistan podria implicar un conflicto con China, e implicar grandes
costos de enfrentamiento. China, incluso, ha demostrado en ocasiones que
apoya militarmente a Pakistdn, y aumenta asi la tensioén en la zona. En
tercer lugar, la sola intervenciéon implica movimiento y un alto gasto de
recursos, los cuales no se compensan con los beneficios percibidos.

Asi, aunque Pakistdn tenga conocimientos sobre esta imposibilidad
de ataque, como actor racional intenta equilibrar las cargas asimétricas
por medio de un conflicto no convencional financiando células terroris-
tas. Mas alla, Pakistan durante mucho tiempo ha visto a India como una
amenaza para su propia supervivencia (Pradeep, 2019, p. 10).

A partir de lo anterior, es plausible considerar que la relacion entre
Pakistdn e India se halla en tal nivel de detrimento que es terreno infértil
para las MCC; no obstante, la importancia del caso indio-pakistani surge
a partir del éxito de algunas MCC en medio de una tension tan fuerte.

Al comienzo, las soluciones consistieron, principalmente, en la in-
tervencion de la comision permanente de la ONU, tomada hasta 1972,y
el renombramiento de la Linea de Control, que es manejada por fuerzas
regulares de ambas partes (Paul, 2005, p. 8). Posteriormente, en 2004,
sucesos violentos escalados entre los paises llevaron a que se acordara un
cese al fuego y se iniciaran didlogos para disminuir la cantidad de efecti-
vos en la frontera. Bajo presion, organizaciones militares de Cachemira
extendieron una oferta de didlogos y negociaciones en Nueva Delhi, las
cuales fueron aceptadas.

Posteriormente, bajo un contexto tenso, pero propicio a la cons-
truccién de confianza, empezaron a implementarse MCC entre ambas
naciones. Especificamente, se relajaron las restricciones de visa, y hubo
nuevos servicios de transporte en la zona, asi como cooperacion econd-
mica, disminucién de los grupos militares en la zona e, incluso, juegos
de criquet. Aunque el ambiente seguia tenso y las asimetrias se mantu-
vieron, la voluntad de ambos paises permitia un terreno fértil para la
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construccién de confianza; sin embargo, en 2005, un grupo de militantes
insurgentes se infiltré en Cachemira desde Pakistan, y tuvo un enfren-
tamiento con las FE. MM. indias. La confianza nuevamente fue minada,
pero las experiencias se mantuvieron, de forma tal que nuevos intentos
de dialogos se han mantenido a lo largo de los afos.

Considerando lo anterior, cabe resaltar como el caso indio-pakistani
es, evidentemente, un caso de éxito parcial, pues demuestra que cual-
quier terreno es fértil cuando existe voluntad para la construcciéon de
conflanza mutua; incluso, con asimetrias de poder. Se observan, no obs-
tante, al menos tres variables que afectan la probabilidad de éxito de la
seguridad cooperativa:

e La injerencia de actores externos con intereses disimiles de los
establecidos por el Estado en la construccion de frontera, pues
pueden realizar acciones significativas que minen la confianza y
dificulten la seguridad cooperativa. Esto aplica tanto a los grupos
terroristas de Cachemira, que tienen injerencia directa, como a
China, cuya injerencia indirecta aumenta la tension.

e Las asimetrias de poder implican un riesgo latente, pues, con toda
facilidad, una de las partes puede tomar ventajas de la situacion o
responder preventivamente para evitar un ataque. En todo caso,
el contexto de seguridad es poco favorable para la cooperacion, y
se mantiene un enfoque individualista.

e La ausencia de valores compartidos ante una asimetria de poder
implica un agravamiento de relaciones conflictivas entre Estados.

El caso de la Union Africana

Africa ha tenido una historia desafortunada: el continente ha expe-
rimentado profundos problemas de pobreza y subdesarrollo, ademas de
fuertes y comunes enfrentamientos intra e interestatales (Vega Fernan-
dez, 2011); ademas, Africa atn tiene como principal desafio la lucha
contra la corrupcion en la region (ONU, 2020), lo que, a su vez, tiene im-
pactos directos sobre las profundas diferencias econdmicas entre los pai-
ses, la capacidad de gobernabilidad del Estado y la seguridad en general.
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Por ello, es comtn encontrar que existe una porosidad de los limites
fronterizos, la cual permite la expansion de problemas transfronterizos
como el contrabando, la pirateria y el crimen organizado, entre otros.

Es importante anotar que si los bordes son porosos y no cumplen
con la funcién de separacion, control y proteccion, pueden surgir gran-
des peligros bajo el crimen transnacional organizado, la operacion de
grupos armados violentos, el movimiento ilegal y peligroso de bienes, o
enfermedades (Union Africana, 2017, p. 22); mds atn, se observa cémo
el colapso de la autoridad de los gobiernos lleva a una erupcion de la
violencia que puede ser intra o internacional (Moodie, 2000, p. 11). Es-
pecificamente, la insuficiencia de la autoridad del Estado en las fronteras
trae consigo importantes perjuicios. Primero, la falta de autoridad causa
que el Estado tenga poca o ninguna libertad de accién para buscar coo-
peracion con sus vecinos. Segundo, permite que ciertos grupos, como el
crimen organizado y el terrorismo, puedan erosionar las fronteras, y au-
mentar asi la porosidad y la sensibilidad a las amenazas transfronterizas.
Por dltimo, causa un rompimiento de las promesas que puede hacer el
Estado en lo referente al control de los bordes, lo que causa un resque-
brajamiento de la confianza en la poblacion y sus vecinos.

Dado lo anterior, se debe prestar atencion a la seguridad fronteriza
para proteger la seguridad interna y externa, pues el libre movimiento
de actores no alineados con los intereses estatales puede ser perjudi-
cial, como se demostrd en el caso indio-pakistani; ademas, cuando hay
un bajo control fronterizo y una alta asimetria de informacion, cabe la
alta probabilidad de que una provocacién minima (sea del Estado o de
un tercero) pueda generar una escalada militar significativa, pues existe
un conocimiento nulo de las intenciones de los paises, y se las puede
interpretar como amenazas. Por tanto, los bordes, como limite de la so-
berania entre naciones, se vuelven espacios de tension por los intereses
divergentes que pueden existir entre Estados vecinos o comunidades
fronterizas (Unién Africana, 2017, p. 20).

En este contexto, se conformd la Unién Africana: un organismo
continental que consiste en 55 Estados miembro, y la cual tiene como
objetivo promover la unién y la solidaridad entre los Estados africanos,
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coordinar e intensificar la cooperacion para el desarrollo, y salvaguardar
la soberania y la integridad territorial de los miembros, entre otros ob-
jetivos (Union Africana, 2020). Ya en los borradores sobre la estrategia
de gobernanza fronteriza (2017), la Unién Africana aceptaba que debe
trabajar en torno a cinco pilares:

® Desarrollo de capacidades de gobernanza fronteriza.

® Prevencién y resolucion de conflicto, seguridad fronteriza y

amenazas transnacionales.

* Movilidad, migracion y facilidad para el comercio.

® Manejo cooperativo fronterizo.

® Desarrollo de las dreas de frontera e involucramiento de la co-

munidad.

La adopcién del enfoque de seguridad cooperativa de la Unidn
Africana demuestra que la entidad comprendié como los Estados por
si solos no tienen la capacidad para controlar sus propias fronteras,
por el cual necesita una coordinacion. Las acciones precisas que ha
tomado la Unién Africana han sido el uso de la Arquitectura Africana
de Paz y Seguridad, del Programa de Union Fronteriza Africano, y los
principios y los mecanismos de cooperacion de la Convencion de Coo-
peracion Transfronteriza. Con ello, se han comprometido a establecer
mecanismos precisos para la prevencion de conflicto y advertencias
tempranas, la creacion de mecanismos de respuesta rapida y el esta-
blecimiento y la implementacion de medidas especificas para luchar
contra las amenazas transfronterizas (crimen organizado y contraban-
do, entre otros).

En ese orden de ideas, la Unién Africana funge en el caso africano
como planificador central de la creacion, la consolidacion y el mante-
nimiento de la seguridad cooperativa. Dada la incapacidad individual
de los Estados, el trabajo conjunto ayuda a que los miembros puedan
fortalecer su seguridad interna y externa mediante el cuidado de la se-
guridad fronteriza; en dltimas, busca mitigar los efectos generados por
los fenémenos transfronterizos causados por la porosidad de los bordes.

En la practica, la Unién Africana también se ha visto en la obliga-
cién de intervenir militarmente, como en los casos de Darfur, Somalia
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y Comoras. Las experiencias han sido mixtas: desde experiencias exi-
tosas en la recuperacion de Anjouan ante el autodeclarado presidente
Mohamed Bacar, en 2007, hasta las fallas estratégicas experimentadas
por la Union Africana en las negociaciones de independencia y recon-
ciliacién de Sudén del Sur.

A pesar de lo anterior, la Union Africana sigue teniendo efectos po-
sitivos sobre la coordinacion de esfuerzos para la lucha de problemas
transfronterizos, dada la incapacidad estatal individual para luchar
contra ellos. Nuevamente, la Union Africana ha demostrado que la
injerencia de actores externos puede ser beneficiosa, siempre y cuando
sus objetivos estén encaminados a la construccion de seguridad coope-
rativa y el bienestar de los Estados intervenidos.

Por tultimo, solo cabe hacer hincapié en la diferencia entre el caso
africano y el caso del baltico, entre los cuales existe una discrepancia
frente al beneficio de las fronteras porosas: ¢por qué en un caso es
beneficioso permitir la porosidad de las fronteras, y en otro conviene
fortalecerlas? El analisis evidente reside en las caracteristicas particula-
res de los Estados en comento. Por un lado, los paises balticos cuentan
con arreglos institucionales, econdmicos, sociales y politicos que les
permiten confiar en que el Estado y la sociedad enfrentan colectiva e
individualmente los problemas transfronterizos; es decir, las condicio-
nes de esos paises son suficientes para minimizar las amenazas trans-
fronterizas y la capacidad estatal individual es suficiente para tratar
aquellas amenazas que adn siguen existiendo. La cooperacion surge en
el hecho de que estan mejor cooperando, asi pudieran sobrevivir por
si solos.

Por el otro lado, los paises africanos no tienen los arreglos insti-
tucionales, ni econémicos, ni sociales ni politicos para minimizar las
amenazas transfronterizas. Por el contrario, la incapacidad estatal ha
profundizado los problemas propios de cada pais, y aumentado asi el
contagio de amenazas entre regiones. Al final, los Estados por si solos
no podrian atender sus propios problemas, por lo cual requieren un
planificador central.
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El caso peruano-brasilefio: iniciativas muertas, fronteras vivas

En el siglo XX, el general brasilefio Backheuser introdujo el término
fronteras vivas para describir cdmo una nacion fuerte puede expandir su
frontera a partir del territorio de un vecino débil; no obstante, el con-
texto de seguridad de la época, marcado por tensiones con Argentina
y Chile, entre otros, provocd que existiera un miedo a una invasion de
territorios brasilefios. Asi, Brasil se dejo incentivar a considerar la revi-
talizacion de los bordes para prevenir la expansion extranjera (Salisbury
et al., 2010, p. 20); por ello, consideraron necesario ocupar e integrar a
la Amazonia bajo tres proyectos de fronteras vivas entre los decenios de
1970 y 1980: la Operacion Amazonia, el Plan de Integracién Nacional
y la Polamazonia. El objetivo de largo plazo era ocupar y desarrollar
el territorio brasilefio en las fronteras con la creacion de asentamientos
militares y civiles en la frontera.

Figura 3. Establecimiento de asentamientos en la frontera
Brasil-Peru.
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Figure 2. The 35 military border settlement bases along the international boundaries of
the Brazilian and Peruvian Amazon.

Fuente: Salisbury et al. (2010).
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Bajo esta l6gica, los paises amazonicos se sintieron amenazados por
la accion de Brasil y comenzaron a utilizar el mismo enfoque de fronte-
ras vivas para promocionar y disefiar politicas que otorgaran vitalidad
con asentamientos en los territorios fronterizos (Salisbury et al., 2010,
p. 53). En especifico, Pert respondié creando el Decreto N.° 21184, en
1977, para establecer asentamientos rurales a lo largo de la frontera, e
incentivando, por medio de programas especiales, que familias rurales
se establecieran a lo largo de los bordes amazoénicos a través de las Uni-
dades Militares de Asentamiento Rural (Piu Deza, 2002, en Salisbury
et al., 2010, p. 54). Este programa fue fortalecido con el Proyecto de
Asentamiento Rural Fronterizo (PARF).

A pesar de los esfuerzos, el programa generd dos perjuicios impor-
tantes. En primer lugar, tras varios afios de implementacion, los asen-
tamientos rurales en ambas partes de las fronteras terminaron por pre-
sentar fuga de los civiles, y quedaron, en su mayoria, soldados de las
FF. MM. En 2004, solo los militares, el Ministerio de Educacion y el
Ministerio de Salud estaban activos en Conta, uno de los asentamientos
rurales (Salisbury et al., 2010, p. 62); por ende, la efectividad de la cons-
truccion y de la inclusion de comunidades fronterizas fallo.

En segundo lugar, la escasa conectividad con los principales centros
de mercado hizo que los colonos se centraran en explotar los recursos
de la frontera, que, principalmente, se compone de paisaje selvatico.
Mas alla de los efectos ambientales, los habitantes de los centros rurales
reiteradamente traspasaban la frontera para el contrabando y la extrac-
cion ilegal de madera y otros recursos (Salisbury et al., 2010), buscando
generar ingresos ante las limitaciones econdémicas. Estos movimientos
generaron en més de una ocasion tensiones entre las autoridades fron-
terizas; por tanto, la persecucion de las ventajas de corto plazo de las
comunidades fronterizas constituyé una amenaza para los objetivos de
seguridad nacionales (Salisbury et al., 2010).

Teniendo en cuenta lo anterior, el caso peruano-brasilefio permite
analizar las fallas en las iniciativas militares cuando se concibe un enfo-
que de juego suma cero: dado que los movimientos militares de la con-
traparte son desconocidos, los movimientos pequefos en la frontera
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tienen la posibilidad de causar violencia entre las partes; mds adn, el
caso da a entender que la inclusion incompleta de las comunidades
fronterizas en la construccion de bordes termina por generar amenazas
serias al logro de los objetivos de seguridad del pafs.

Posteriormente, Pert y Brasil asumieron un enfoque diferente: se-
guridad cooperativa entre naciones. A partir de sus aprendizajes, Pert
y Brasil han firmado diferentes acuerdos de cooperacion, como, por
ejemplo, el Acuerdo Marco de Cooperaciéon en Materia de Defensa,
suscrito en 2006; el Acuerdo Estratégico de Cooperacion Militar de
2011 (Peru21, 2011), y el Acuerdo de Ampliacién de Cooperacién en
Materia de Defensa de 2019 (Defensa.com, 2019). Incluso, se han dado
ejercicios militares entre Brasil y Pert, con la participacion de Colom-
bia y el auspicio de Estados Unidos (Senra, 2017).

Nuevamente, y como es comtn en la region, los ejercicios conjuntos
y la cooperaciéon militar parecen la solucién para lograr la distension
de la zona. Mas alla, funcionan como método de cooperaciéon militar
y fortalecimiento del trabajo conjunto hacia un nuevo orden en segu-
ridad. Al final, la implementacién de un enfoque mas comprensivo,
basado en la cooperacion y el juego de suma positivo, representan la
alternativa mas adecuada para la construccién de seguridad conjunta.

Rasgos comunes o tendencias que favorecen la esta-
bilidad transfronteriza

A partir de los casos anteriores, se pueden extraer ciertas conclusio-
nes sobre las variables que afectan la probabilidad de éxito de la seguri-
dad cooperativa, como se muestra en la figura 4.
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Figura 4. El modelo propuesto.
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El analisis costo-beneficio de cooperar: asimetria de poder,
riesgos y soluciones

Los Estados deben considerar todos los casos en los que cooperar
es mas beneficioso que no cooperar. Para ello, los Estados consideran
alternativas como las que se detallan a continuacion.

Los beneficios explicitos e implicitos de cooperar

Como se demostré en el caso jordano-israeli, las medidas de seguri-
dad cooperativa son costosas, pero traen considerables beneficios (Gers-
tein et al., 2018). Para que un Estado pueda cooperar, debe tener los
recursos disponibles para poder costear la construccion, mejoramiento y
manutencion de un stock de seguridad que le permita construir confianza
con su contraparte. Eso implica analizar costos financieros (como adqui-
rir torres de vigilancia y sensores, y hacer entrenamiento de personal)
y costos implicitos (como el costo de entrar en guerra, el de movilizar
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recursos y el de las posibles pérdidas humanas). Como se demostré en
el caso indio-pakistani, en ocasiones no conviene atacar a la contrapar-
te, aunque se tengan las capacidades militares, pues la incursiéon militar
puede generar unos costos que superan con creces los beneficios de los
territorios adquiridos.

Anélogamente, en ocasiones los Estados estan dispuestos a aceptar
asimetrias en la negociacion, y a ceder, por tanto, derechos a la contra-
parte, para que la paz pueda lograrse. Como se observo en el caso egip-
cio-israeli, Israel prefirio ceder el territorio conquistado de la peninsula
de Sinai (a pesar de los recursos naturales y estratégicos que dicho lugar
posee) para demostrar un acto de voluntad de paz a Egipto y lograr la
firma de un tratado de paz.

Al final, el anilisis de los beneficios exclusivos de la cooperacion
puede superar con creces los beneficios percibidos por la guerra. Solo
para nombrar algunos ejemplos, la posibilidad de disminuir el gasto mi-
litar en el mediano plazo, el desarrollo de una economia més activa y la
capacidad para compartir informacién con la contraparte, entre otros
beneficios, incentivan a los Estados involucrados a tomar medidas pre-
cisas de construccion de seguridad y paz, incluso teniendo un mayor
grado de tolerancia ante problemas fronterizos, como ha ocurrido con
China e India, y en el caso de Israel y Egipto.

En fin, unos mayores beneficios percibidos por parte los Estados
implican una mayor probabilidad de éxito. Mas all4, un enfoque de lar-
go plazo sobre la cooperacion permite una mayor probabilidad de éxito
que un enfoque de corto plazo. Por Gltimo, un enfoque de juego de suma
positiva (en el que todos ganan en el juego de la seguridad) contribuye a
una mayor probabilidad de éxito, mientras que un enfoque de suma cero
disminuye dicha probabilidad.

Otros costos de cooperar: la asimetria de poder
Como se demostro, la asimetria de poder es un factor importante en

el éxito de la seguridad cooperativa. Si un Estado considera que tiene
el suficiente poder para dominar al otro (o una parte de su territorio),
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tiene altos incentivos para intentar avanzadas militares, incluso aunque
ya existan acuerdos de cooperacion en seguridad; por ello, casos como el
brasilefio-argentino demuestran que la limitacion de la capacidad arma-
mentistica entre los paises otorga un contexto propicio para la coopera-
cién internacional. Cuando se limita la capacidad militar entre los paises
y se la mantiene en una relativa igualdad, el costo de emprender un ata-
que contra el otro es mayor, pues la probabilidad de éxito es minima.

Dicho caso se encuentra también en la frontera entre China e India,
cuyas capacidades militares son colosales. Asi, aunque tengan gran po-
der y posibilidad de movilizaciéon de recursos, prefieren no utilizarlos,
en la medida en que puede resultarles costosa una incursion militar; mas
ain, si los paises en comento tienen armas de destruccion masiva, tales
como armas nucleares, bioldgicas y quimicas.

En contraposicién, una alta asimetria de poder genera un contex-
to de poca cooperacion y alta sensibilidad al conflicto. Como se vio en
el caso indio-pakistani, la diferencia de poder entre las partes disminu-
ye la probabilidad de éxito de construccion de seguridad cooperativa
(aunque no la elimina completamente). Asi, la asimetria de poder lleva
a situaciones donde las MCC se quedan en etapas tempranas, sin poder
desarrollarse a plenitud.

Por lo anterior, una mayor asimetria de poder disminuye la proba-
bilidad de éxito de la seguridad cooperativa y una menor asimetria au-
menta la probabilidad de éxito. La limitacion de las capacidades arma-
mentisticas ayuda a una mayor probabilidad de éxito, ya que tiende a
equilibrar la balanza.

La importancia de la confianza: asimetrias de informacién vy de coo-
peracion

La construccion de confianza es fundamental para la seguridad
cooperativa (Moodie, 2000; Netzer, 1999); por ende, todas las medidas
tomadas para fortalecerla aumentan la probabilidad de éxito entre las
partes.
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Tal como se demostré en el caso egipcio-israeli, las lineas de comu-
nicacion directas entre los centros fronterizos permitieron esclarecer y
mitigar la incertidumbre de ataques de terceros en la frontera. Asi mis-
mo, el intercambio de informacion ayuda a construir confianza entre las
partes, las cuales encuentran las intenciones reveladas de su contraparte
en el proceso, tal como se demostré en los casos sino-indio, jordano-is-
raeli y egipcio-israeli. En esa via, cuando ocurren incidentes fronterizos,
las partes tienen la capacidad para dilucidar el autor de los hechos, no
toman medidas preventivas militares contra el otro pais y evitan el esca-
lamiento de la violencia; mas ain, los ejercicios conjuntos entre las dife-
rentes fuerzas militares de las partes y el intercambio de personal militar
demuestran una voluntad de construccién conjunta de seguridad, hecho
que refuerza la confianza. Este tipo de medidas tuvo efectos positivos en
casos como el argentino-brasilefio, el peruano-brasilefio y el sino-indio.
Al final, el fortalecimiento de las capacidades militares termina centran-
dose en la construccién conjunta de seguridad fronteriza antes que en la
supervivencia.

Por lo planteado, la implementacién de medidas de construccion
de confianza tales como el intercambio de informacion y el incentivo a
la cooperacién aumenta la probabilidad de éxito de la seguridad coo-
perativa; sin embargo, siempre depende de la transparencia en la infor-
macion, por lo cual una mayor transparencia aumenta la confianza y la
probabilidad de éxito.

Valores compartidos

Los valores compartidos entre naciones permiten la coincidencia en
los proyectos politicos y de seguridad; por ello, en casos como el baltico
existe un imaginario de seguridad que plantea objetivos comunes entre
ellos y con otros Estados, por lo cual se pueden conformar organizacio-
nes e implementarse medidas que faciliten la cooperacion y permitan,
incluso, relajar las fronteras.

Mas alla, la democratizacion de los Estados ayuda al viraje del enfo-
que individualista al cooperativo, tal como se demostré con Argentina y
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Brasil; sin embargo, no es condicién necesaria, pues China tiene un sis-
tema no propiamente democratico, y tiende a cooperar con sus vecinos;
por tanto, la existencia de valores compartidos aumenta la probabilidad
de éxito de la seguridad cooperativa.

La injerencia de otros actores: terceros imparciales, organizaciones
supranacionales y comunidades transfronterizas

En ocasiones, las partes necesitan a terceros imparciales y organiza-
ciones para construir las bases de la confianza. Como se observé en los
casos jordano-israeli y egipcio-israeli, se necesito la injerencia de terceros
como Estados Unidos y la ONU a fin de crear las condiciones necesarias
de confianza y verificar el cumplimiento de los acuerdos. En otros casos,
como el peruano-brasileno y el brasilefio-argentino, la injerencia esta-
dounidense se encuentra mas en el papel de facilitador, proponiendo y
validando espacios de cooperacion sin intervenir de forma directa.

Asi mismo, casos como el baltico y el africano demuestran que pue-
den existir organizaciones supranacionales que funjan como planifica-
doras centrales de la seguridad y funcionen como escudo fronterizo ex-
tendido. Por su parte, la OTAN funciona como garante de la seguridad
dentro de la organizacién y protege los objetivos de seguridad de sus
miembros, al separarlos de otros miembros con diferentes concepciones
de seguridad; incluso, los desincentiva de intervenir al convertirse una
frontera cualquiera de los miembros en la una frontera colectiva de toda
la organizacion. Por otra parte, la Union Africana funciona como coor-
dinador de esfuerzos, donde se logran objetivos que los Estados indivi-
dualmente no pueden cumplir.

Casos como el indio-pakistani demuestran, sin embargo, que en oca-
siones la injerencia externa es negativa, pues pueden no coincidir los
objetivos de seguridad. China tiene sus propios intereses en la region, lo
que incrementa la tension regional y restringe la cooperacion.

Por dltimo, casos como el peruano-brasileno demuestran que el in-
volucramiento de la comunidad fronteriza puede ser importante, pues
su descuido puede generar amenazas fronterizas; por ello, se deben
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incluir programas especiales que les permitan cooperar, tal como defien-
de el manual de buenas practicas de la ONU (2018).

Dado lo anterior, la injerencia externa aumenta la probabilidad de
éxito de la seguridad cooperativa, siempre y cuando coincida con los
objetivos de seguridad de las partes, y las disminuye cuando sus intere-
ses son disimiles. Asi mismo, la inclusién de la comunidad aumenta la
probabilidad de éxito.

Capacidades estatales

Como lo demostré el caso africano, la diferencia entre el éxito de
una seguridad cooperativa se basa en la capacidad del Estado para res-
ponder a sus obligaciones fronterizas. Si no las cumple, probablemen-
te exacerbe los problemas transfronterizos y genere violencia interna
y externa; incluso, no puede acarrear los costos propios de la imple-
mentacion de stock de seguridad, e incumpliria, por tanto, promesas
hechas a la comunidad internacional y a la poblacién. Un Estado con
buenas capacidades institucionales, de accion, con buenos recursos y
capacidad para movilizarlos, aumenta la probabilidad de éxito de la
seguridad cooperativa.

Conclusiones

La seguridad cooperativa es el nuevo enfoque de la posmodernidad
(Cohen, 2001). Los Estados se han dado cuenta de que la concepcién
tradicional de seguridad ha fallado, y por tanto deben volcarse a nuevas
alternativas de construccion de seguridad. Por su parte, las fronteras,
como limite de la soberania entre naciones, se vuelven espacios de ten-
sién entre Estados vecinos o comunidades fronterizas (Unién Africana,
2017). Por ende, se debe entender cuidadosamente cémo es la construc-
cion exitosa de la seguridad cooperativa transfronteriza para procurar
una paz duradera.

e 120 .
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En el presente texto se analizaron, desde perspectivas tedricas y
practicas, las diferentes variables que influyen en el éxito de la seguridad
cooperativa, y entre las que se encuentran: 1) el analisis de costo-bene-
ficio, incluyendo dentro de si: a) los beneficios explicitos e implicitos de
cooperar y b) la asimetria de poder; 2) la confianza, incluyendo dentro
de si la asimetria de informacion y la asimetria de cooperacion; 3) los
valores compartidos; 4) la injerencia de actores externos, incluyendo:
a) terceros imparciales, b) organizaciones supranacionales y c) la comu-
nidad transfronteriza; y 5) la capacidad estatal para responder por sus
obligaciones de seguridad.

Ante una mejor construccion de vias de comunicacion, la adopcion
de medidas de construccién de confianza, la inclusién de actores con
intereses alineados y una capacidad estatal suficiente, la seguridad coo-
perativa tiene una mayor probabilidad de éxito; no obstante, todas las
variables dependen del contexto en especifico. Por dltimo, se hace la
aclaracion de que este es un esfuerzo analitico por comprender una de
las partes de la basta amalgama de la construccion, el fortalecimiento y el
mantenimiento de la seguridad. Todavia hay muchos temas por profun-
dizar sobre este y otros temas adyacentes; sin embargo, el presente texto
brinda un anilisis teérico que se complementa con estudios de casos, y
otorga una perspectiva poco tratada hasta ahora por la literatura.

e 121 .
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