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AVANCES, RETROCESOS Y DESAFIOS DE SEGURIDAD
El rol de la sociedad civil en cuestiones de seguridad

Cristina Eguizébal'

1. La sociedad civil: ;un nuevo actor entre la guerra y la paz?

En los tltimos 20 afios, hemos asistido al surgimiento de un nuevo actor inter-
nacional cuyo protagonismo se ha hecho sentir tanto en las calles de Seattle o Turin
protestando contra las injusticias de la globalizacién, como en las oficinas de los legis-
ladores canadienses o noruegos presionando para obtener la firma y ratificacién del
tratado que torna ilegales las minas antipersonas o del Tratado de Roma que establece
la Corte Penal Internacional (CPI). Muchos se han referido a este actor como a la
sociedad civil internacional, algunos inclusive han hablado del surgimiento de un
nuevo movimiento social.

No es éste el lugar para entablar un debate conceptual. Partimos de una premisa
muy simple: en las dos tltimas décadas han proliferado las organizaciones no guber-
namentales (ONGs), las cuales, gracias a los avances en la tecnologia de la informdtica
y las comunicaciones, han podido establecer un minimo denominador ideolégico
comun y desarrollar redes de pertenencia que les permiten actuar a escala global. Su
impacto se ha visto magnificado por el ciclo noticioso de 24 horas inaugurado por
CNN (Cable News Network) en los ochenta.

La firma del tratado, que prohibe el uso de minas antipersonas, también cono-
cido como Convencién de Ottawa en 1997, fue visto, con razén, como un triunfo
del movimiento liderado por Jodi Williams. Esta percepcién fue confirmada por el
Comité del Premio Nobel de la Paz al otorgarle a ella la preciada distincién. Sin em-

bargo, la estrategia que llevd a la firma del tratado fue mucho méds compleja e implicé

1 Directora del Centro para Latinoamérica y el Caribe de la Universidad Internacional de la Florida. E-mail:

Cristina.Eguizabal@fiu.edu.
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la participacién de una amplia coalicién que inclufa activistas, gobiernos y organiza-
ciones internacionales?.

El otro tratado internacional que ha tenido el apoyo de la sociedad civil, muy
particularmente de las organizaciones de derechos humanos, ha sido el Tratado de
Roma, que, con la CPI, hace realidad el anhelo de las organizaciones de derechos hu-
manos de tener una jurisdiccién universal para los delitos de lesa humanidad, genoci-
dio y crimenes de guerra. La CPI surge como complemento de los sistemas judiciales
nacionales en la medida en que no tiene jurisdiccién, a menos que, frente a flagrantes
violaciones a los derechos humanos las cortes nacionales no hayan querido, o no
hayan podido, hacer justicia. Es interesante sefialar que los procedimientos de la CIP
contemplan una colaboracién estrecha con las organizaciones de derechos humanos.
Luis Moreno Ocampo, su primer fiscal, tiene una larga trayectoria de trabajo con or-
ganizaciones no gubernamentales. Fue director del Capitulo para América Latina y el
Caribe de Transparencia Internacional y fundador de Poder Ciudadano, organizacién
bonacrense dedicada a fomentar la responsabilidad gubernamental y la rendicién de
cuentas (accountability).

La sociedad civil también ha estado muy involucrada en el combate contra la
proliferacién de armas pequefas®. El movimiento que se inspira en la coalicién lide-
rada por Jodi Williams ha ido poco a poco madurando; sin embargo, todavia se com-
pone de varias iniciativas paralelas que, si bien se complementan en muchos sentidos,
también dispersan los esfuerzos. El objetivo de uno de los grupos liderado por varios
premios Nobel de la Paz promueve el establecimiento de un tratado marco general
que regule la transferencia de armas mientras que otro grupo se limita a propugnar
por una reglamentacién de las armas pequefas®. Paralelamente en los planos naciona-
les (por ejemplo Sudéfrica y Brasil) la sociedad civil lucha por lograr que se apliquen

las leyes sobre tenencia de armas’.

2 Ver Fen Hampson Oslere y Reid Holly, “Coalition Diversity and Normative Legitimacy in Human Security
Negotiations”, Revista International Negotiation. A Journal of Theory and Practice, vol 8, Ne 1, (marzo 2003),
pp.7-42.

3 Ver www.controlarms.org.

4 Ver www.arias.or.cr/tratado.

5 Ver www.soudapaz.org/campanhas.
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El 15 de febrero de 2003, el repudio de la gran mayoria de la opinién publica
internacional a la accién unilateral de Estados Unidos en contra del régimen de Sa-
dam Hussein fue evidente. Londres, Roma, Madrid y Nueva York fueron testigos de
las mayores manifestaciones en los tltimos 50 afos. La sociedad civil organizada de-
mostré su poder de convocatoria: es un hecho incontrovertible. Al mismo tiempo, el
hecho de que varios de los gobiernos que apoyaron al de los Estados Unidos en contra
de lo que importantes sectores de sus poblaciones pedian, demostraron, a su vez, las
limitaciones de esa misma sociedad civil en influenciar el sistema internacional.

La guerra contra el terrorismo desatada por Washington, su doctrina de ataque
“preventivo”, la anuencia de la administracién Bush a poner en un segundo plano
el respeto a las libertades civiles en aras de la seguridad nacional y la misién de pro-
mover la libertad y la democracia que se arrogé el presidente Bush, han restringido
considerablemente los espacios de promocién ciudadana que la sociedad civil habia
establecido en los debates de politica puablica en general, pero muy particularmente
en lo que a seguridad se refiere.

La transformacién de un ataque masivo desde el aire en una guerra de baja inten-
sidad en Irak y los ataques suicidas tristemente frecuentes contribuyen a aumentar la
situacién de inseguridad en todas partes, en la medida en que todo puede convertirse
en caldo de cultivo de terroristas: desde el narcotrifico, hasta las pandillas juveniles.
La sobredeterminacién que el tema de la guerra ejerce sobre la agenda internacional
ha entorpecido los avances que el dividendo de la paz, producto del final de la Guerra
Fria, habia facilitado en materias tales como equidad de género, justicia social, re-
duccién de la pobreza, proteccién ambiental, derechos humanos y multilateralismo.
Si en alglin momento estos temas —todos de gran preocupacién para la sociedad ci-
vil— ocuparon un lugar relevante en la agenda internacional, eso se terminé después
del 11 de septiembre de 2001.

Mds alld del impacto medidtico que haya podido tener la sociedad civil, de sus
triunfos y limitaciones en tanto que grupo de presion transnacional, en el campo de
la seguridad, la trayectoria de sus organizaciones puede enmarcarse en tres niveles de
protagonismo: en el plano conceptual, en el de gobernanza interna y en los procesos

de consolidacién democritica.



98 Limites y desafios de la agenda de seguridad hemisférica

2. De la seguridad tradicional a la seguridad humana

Hasta el final de la Guerra Fria, la seguridad era definida de manera estadocénri-
ca, ddndoles clara prioridad a los elementos geopoliticos y estratégicos. Poco a poco
fueron introduciéndose en la agenda de seguridad aspectos econémicos, primero, por
parte de los paises en aquella época denominados paises subdesarrollados o en vias de
desarrollo, con consideraciones tales como las consecuencias que para ellos tenia el
deterioro de los precios de sus productos de exportacién comparados con el aumento
de los precios de los productos industriales. Pero muy pronto también las grandes
potencias empezaron a introducir en sus cdlculos —ademds de las tradicionales pre-
ocupaciones de mantener acceso a materias primas y mercados— las de estabilidad
financiera.

En la coalicién occidental, paralelamente a la defensa de la integridad territorial,
la defensa del régimen y de la economia de mercado se convirtié en definitoria de so-
beranfa —una soberania que se considerd, durante mds de cuarenta afios, amenazada
por la Unién Soviética y sus aliados— frente a la coalicién antagénica.

Las otras amenazas provenian, ya sea de otros Estados —en general, vecinos,
como en los conflictos fronterizos entre El Salvador y Honduras o Pert y Ecuador,
y también de grandes potencias como Gran Bretana y Francia contra Egipto tras la
nacionalizacién del Canal de Suez— ya sea de los movimientos de liberacién na-
cional contra las potencias coloniales, primero, y luego contra los Estados llamados
“neocoloniales”. En todos los casos, lo que se defendia era una idea de Estado-nacidn.
Las convenciones de Ginebra y otros tratados internacionales pretendian proteger a
las poblaciones civiles aunque la distincién entre guerra internacional y guerra civil
pronto dejé de estar clara y las poblaciones civiles quedaron desprotegidas, sobre
todo, en los casos de conflictos internos.

El desmoronamiento del bloque socialista y la implosién de la Unién Soviética
pusieron fin al conflicto ideolégico politico bdsico de la segunda mitad del siglo XX
y permitieron que conflictos locales, étnicos y religiosos afloraran con una crueldad
inusitada. Frente a esta situacidn, un grupo de potencias medias (Noruega, Canadd y
Japén) apoyadas por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

propusieron reorientar el ¢je de la seguridad para que vaya del Estado a las personas.
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Esto dio origen al concepto de seguridad humana. La idea de seguridad humana tien-
de a borrar las distinciones cldsicas entre interno e internacional, violencia armada o
estructural, publica y privada. Constituyen amenazas a la persona humana tanto la
pobreza como el genocidio, el deterioro del medio ambiente como las violaciones a
los derechos humanos, la proliferacién tanto de armas de destruccién masiva como
la de las pequenias. Si un Estado no puede garantizar la seguridad de sus habitantes
es responsabilidad de la comunidad internacional hacerlo. Para los mds convencidos
—muchos de ellos organizaciones de la sociedad civil—, la capacidad de intervencién
se convierte en obligacién de injerencia con el fin de proteger a poblaciones civiles,
que son las principales victimas de la violencia y de la inseguridad.

En América Latina, esta nocién tan amplia de la seguridad ha sido recibida con
alguna inquietud. La gran mayorfa de los paises de la regién tiene muy fresco el re-
cuerdo de otro concepto seguridad de “amplio espectro”: la doctrina de la seguridad
nacional, en nombre de la cual las dictaduras militares violaron masivamente los dere-
chos humanos de las poblaciones. La idea de “securitizar” los problemas del desarrollo
les parece que es una mala idea ain a muchos. Sin embargo también resulta atractiva
la voluntad de ampliar la nocién de amenazas e incluir a los contextos econémico,
social y ambiental, de los que surgen precisamente muchos de los problemas de vio-
lencia y de inseguridad.

La dltima reunién sobre seguridad auspiciada por la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) aceptd la propuesta originada en Barbados de una seguridad mul-
tidimensional para la regién®. Dicho en pocas palabras —con la excepcién de México,
que por su particular historia de vecino débil de Estados Unidos tiene una percepcion
sui generis en lo que a seguridad se refiere— la seguridad multidimensional es un con-
cepto que favorecen los paises pequefios. El concepto fue aceptado por los grandes en
la medida en que les ofrecia una alternativa latinoamericana al concepto de seguridad
definida como el derecho de EE.UU. de intervenir preventivamente en cualquier par-
te del planeta, en aras de su guerra contra el terrorismo (que hoy incluye: narcotréfico,

lavado de dinero, grupos armados irregulares y hasta pandillas juveniles).

6 Ver Declaracion sobre Seguridad de las Américas www.oas.org/csh.
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El terrorismo como estrategia de accion politica es inmoral y feroz, sin lugar a
dudas, pero no toda violencia es terrorista, ni todo terrorismo es politico. El terro-
rismo isldmico de indole politico religiosa no constituye en si una amenaza para la
gran mayoria de los paises latinoamericanos, salvo para aquellos con tropas en Irak
(El Salvador), los que pueden servir de base para un ataque en suelo estadounidense
(todos los de la cuenca del Caribe) o aquellos que tienen una poblacién musulmana
importante (Brasil, Argentina y Paraguay en la zona de la Triple Frontera).

La amplitud del concepto de seguridad humana tal y como es comtnmente uti-
lizado también puede llevar a una militarizacién a ultranza de la inseguridad; por lo
que es importante afinar el concepto. Un concepto acotado de seguridad humana
podria hacer la distincién entre riesgos estructurales (cuya solucién depende de la
implementacion de politicas de desarrollo eficientes y no deberia conllevar ninguna
intervencién por parte de las Fuerzas Armadas o de seguridad) y amenazas intole-
rables (producto de desastres naturales, de un conflicto armado o de una violencia
generalizada que si ameritan desplazamiento de tropa). El genocidio, el uso sistemd-
tico y generalizado de la tortura, los tratamientos inhumanos y degradantes, las des-
apariciones forzosas, la esclavitud, los crimenes de lesa humanidad y las violaciones
a la ley de la guerra codificadas legalmente en los estatutos de la CPI constituirfan
amenazas intolerables a la seguridad humana. Las violaciones masivas al derecho a la
alimentacién, a la salud y a la vivienda también entrarfan dentro de esta categoria,
aun cuando su estatus legal no es todavia sélido. La pobreza extrema y la falta de
oportunidades serfan vulnerabilidades o riesgos estructurales que, potencialmente,
pueden convertirse en amenazas.

La idea de seguridad humana estd estrechamente vinculada a la dignidad de la
persona, al respeto de los derechos humanos, a la participacién democritica y al
muldilateralismo, entendido no sélo como la voluntad de actuar en coaliciones de
Estados, sino con organismos internacionales siguiendo normas y procedimientos
establecidos. Las grandes manifestaciones que se organizaron la vispera de la invasion
a Irak en un vano intento de evitarla constitufan la protesta de la sociedad civil, entre
otras cosas, por el rechazo de Estados Unidos de aceptar el criterio expresado mayori-

tariamente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (ONU).
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La ONU estd lejos de ser un ejemplo de democracia; sin embargo, los estudios
de opinién publica invariablemente muestran que para amplios sectores de la opi-
nién publica internacional —en la mayoria de los paises— esta organizacién mundial
constituye un mecanismo util para la convivencia pacifica.

El movimiento para la reestructuracién de la ONU ha seguido adquiriendo pro-
tagonismo. Varias propuestas de modificacién del Consejo de Seguridad ya estdn
siendo discutidas por los gobiernos. La sociedad civil tiene que participar en ese deba-
te, tanto en sus respectivos paises como en el seno mismo de la organizacién a través

del Consejo Econémico y Social, donde tiene representacion formal.

3. Sociedad civil, seguridad y gobernanza

A raiz de los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001, la idea de segu-
ridad humana ha venido perdiendo vigencia entre los poderosos. La renuencia tradi-
cional de los Estados Unidos de abandonar nociones estadocéntricas de seguridad se
acentud. Washington aumenté drésticamente el control de sus fronteras: se hizo més
dificil obtener visas, atin como turistas; muchas categorias de extranjeros en territorio
estadounidense se convirtieron en sospechosas de ser amenazas terroristas.

La gran potencia hizo publica su intencién de atacar a cualquier otro Estado
que considerase una amenaza, ademds de sefalar a Corea del Norte y a Irdn como
integrantes de un eje del mal particularmente amenazante para el modo de vida nor-
teamericano. Otros candidatos al eje del mal son: Mianmar, Zimbabue y, en América
Latina, Cuba.

El discurso oficial estadounidense reproducido en muchas otras instancias tiende
a equiparar a los Estados autoritarios (muchas veces muy estables) con Estados falli-
dos. La evidencia empirica demuestra, por el contrario, que son en realidad las demo-
cracias frégiles las que tienen mds probabilidades de convertirse en Estados fallidos.

Independientemente de la perspectiva que Washington pueda tener sobre los
Estados fallidos, es innegable que éstos representan una verdadera amenaza para el
sistema internacional. En parte, porque el sistema sigue basado en los Estados, y los
Estados inoperantes resultan claramente disfuncionales en el sistema. Pero también

porque los Estados fallidos se han convertido en la principal causa de conflicto arma-
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do y de guerra civil. De hecho, la mayor amenaza para las personas que viven en el
territorio de un Estado fallido es precisamente la ausencia de Estado.

El signo mds claro de que estamos en presencia de, por un lado, un Estado frégil
es la existencia de una fuerza que desafie en forma verosimil el monopolio del uso de
la violencia legitima o, por otro lado, de la incapacidad del Estado de usar la fuerza
cuando esto es necesario. Otro indicador serfa, por el contrario, el recurrir prematu-
ramente a la violencia o a la represién porque se ha perdido la capacidad de utilizar
los otros recursos de los que normalmente dispone un Estado para ejercer su poder
(recursos financieros, econémicos, sociales, politicos, legales, culturales y morales).

Cuando un pueblo o un sector importante de la poblacién cree que el Estado
lo amenaza, o que ya no lo protege, muchas veces acelera el colapso del Estado con
movilizaciones revolucionarias que desembocan en secesiones o en guerras civiles.

La comunidad internacional ha desarrollado una respuesta estdndar para respon-
der al colapso de un Estado: primero, se envian fuerzas —ojald internacionales— de
paz para que restablezcan el orden; segundo, se organizan elecciones con el fin de
restablecer las instituciones del Estado. Ahora bien, ni las fuerzas de paz son capaces
de garantizar la seguridad sin convertirse en tropas de ocupacién (v.g. el dilema en
el que se encuentran las fuerzas de paz mayoritariamente sudamericanas en Haiti) ni
las elecciones pueden por si solas reconstituir un Estado (otra vez Haiti constituye
un magnifico ejemplo de ello). Es indispensable, por lo tanto, la colaboracién y la
participacién de la sociedad civil.

Ahora bien, la sociedad civil requiere de un minimo de institucionalidad y de
seguridad (ley y orden) para poder existir primero y luego para participar eficazmente
en la (re)construccién. Sin ellas no puede restablecerse la confianza indispensable
para la accién colectiva, ni puede florecer la politica, condicién sine gua non de la
existencia del Estado.

Por otra parte, los grandes proyectos de la comunidad internacional —los obje-
tivos del milenio, los proyectos de reformas del sector seguridad, las medidas antico-
rrupcién, las politicas de participacidn, la lucha contra la pobreza, o los mecanismos
de alerta temprana— no pueden funcionar sélo gracias a la alianza entre los tecnécra-

tas internacionales y la “sociedad civil”; es necesario que intermedie el Estado.
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4. Sociedad civil, seguridad y democracia

Una vez reconstituido el sistema politico y (r)establecidas las reglas del juego
democritico, la sociedad civil se encuentra frente al desafio de encontrar un papel
constructivo que jugar. En la fase de la consolidacién democritica, la sociedad civil
debe servir de vehiculo para la participacién ciudadana en la definicién de politicas
publicas y en las demandas de rendicién de cuentas.

En lo que se refiere al sector seguridad, la participacién ciudadana a menudo
se hace dificil. La desmilitarizacién de la sociedad, en los casos de guerra civil, o del
régimen politico, en el caso del colapso de dictaduras militares, o simplemente en los
momentos de separacién de funciones entre seguridad interna y seguridad interna-
cional, cuando el control democrdtico sobre los militares es atin frégil, son procesos
complejos y peligrosos. De que sean llevados a cabo con éxito puede depender, en
gran medida, la ansiada consolidacién democrética.

Hasta hace poco, se habia establecido un consenso bastante generalizado con
respecto a los pardmetros del control democrdtico sobre el sector seguridad. La toma
de decisiones referentes a la politica de defensa debia ser transparente. El poder legis-
lativo debia tener la informacién suficiente para tomar decisiones sobre gasto militar,
compra de armamentos, servicio militar y politicas de reclutamiento. El Ministerio
de Defensa tenfa que ser un ministerio civil que respondiera al presidente y rindiera
cuentas ante el Legislativo. No debia existir un fuero militar especial. Las cortes civiles
debian tener la capacidad legal y real de juzgar al personal castrense en todo aquello
que no correspondiera directamente a la actividad militar. Debia estimularse un de-
bate abierto y democrdtico sobre las funciones de las Fuerzas Armadas, sobre todo, en
vista de los nuevos desafios planteados por el concepto de seguridad humana’. Debia
haber una separacion real y efectiva entre las funciones de policia y las de defensa.
Asimismo, las labores de inteligencia debian estar estrictamente bajo control civil y

los derechos de los ciudadanos a la privacidad debian estar salvaguardados.

7 En el reporte del grupo de Barcelona los autores describen con detalle las destrezas que deberdn tener los
oficiales de las fuerzas de seguridad humana. A Human Security Doctrine for Europe. The Barcelona Report of
the Study Group on Europe’s Security Capabilities, p.23 (www.lse.ac.uk/depts/global/study group/studygroup.
htm).
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La percepcién de nuevas amenazas surgida después del 11 de septiembre y la
globalizacién del crimen organizado han roto este consenso. ;Hasta dénde es mds
importante la seguridad que los derechos individuales? ;Cudndo debe la eficacia pasar
por encima de la transparencia? ;Qué pasa cudndo el electorado pide orden y estd
dispuesto a sacrificar sus libertades? Estas preguntas constituyen el meollo del debate
contempordneo sobre seguridad en el que la sociedad civil tiene un papel fundamen-

tal que jugar.
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