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Ocaso del regionalismo posneoliberal en Sudamérica:
las deudas de la marea rosa en la conduccion
politica de la Defensa

Decline of post-neoliberal regionalism in South America:
Weaknesses of “pink tide” political leadership on Defense policies
Dra. Emilse Eliana Calderén. Docente de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales, Univer-
sidad Nacional de Rosario, e investigadora asistente del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
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Resumen

Partiendo de una perspectiva metodoldgica cualitativa y multicausal de los fenémenos politico-sociales y con una mirada
tedrico-conceptual cercana al realismo neocldsico, el presente articulo aborda el devenir del regionalismo posneoliberal en
América del Sur instaurado por la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR). Especificamente se analiza el Consejo de
Defensa Sudamericano (CDS) porque representé un incentivo sin precedentes al desarrollo de la confianza entre los paises y
a la basqueda de consensos en materia de Defensa. Por ello, la dilucién del Consejo en el contexto de cambio politico-ideo-
16gico acontecido en la subregion aproximadamente a mediados de la segunda década del siglo XXI, amerita ser examinada;
en este sentido, el articulo explica por qué el modelo de regionalismo posneoliberal fue abandonado sin dificultades con el
ocaso de la marea rosa. Finalmente, la premisa que se sustenta indica que existié un condicionamiento profundo de la varia-
ble doméstica, enlazada a problemdticas estructurales de los Estados y materializada en su escasa capacidad de conduccién
politica de la Defensa; al tiempo que la incidencia de la variable sistémica se entiende como secundaria, por lo cual el rol de
Estados Unidos en el hemisferio es relevante en tanto acompafia y potencia el proceso que se desarrolla en el subcontinente
y que revierte la tendencia concretada por la UNASUR y el CDS.

Descriptores: América del Sur; conduccion politica; Consejo de Defensa Sudamericano; Estados Unidos; marea rosa; re-
gionalismo posneoliberal.

Abstract

This article discusses the evolution of post-neoliberal regionalism in South America as implemented by the Union of
South American Nations (UNASUR). A qualitative and multi-causal approach to political and social phenomena will be
used, together with a theoretical-conceptual viewpoint close to neoclassical realism. Special consideration is given to the
South American Defense Council (CDS): An unprecedented attempt to build consensus between participant countries
on Defense issues and to develop effective confidence-building measures among them. The weakening of the Council as
a consequence of the changing political and ideological trends -prevalent in the second decade of the current century-,
is granted particular consideration. The article explains the reasons why it was so easy for participant Governments to
abandon post-neoliberal regionalism, as soon as the so-called “pink tide” receded. Finally, evidence is provided that shows
that domestic variables played a crucial role in accounting for the demise of this new regional security model. Structural
internal weaknesses within the regional States also played a major part in limiting the capacity of political leaders to sus-
tain their control over Defense policies. Factors related to the international system are seen as of secondary importance.
Although the United States is not a central player in these developments, it certainly had some influence in reinforcing
and encouraging the reversal of the policies initiated and endorsed by UNASUR and the CDS.

Keywords: South America; political leadership; South American Defense Council; United States; pink tide; post-neoliberal
regionalism.
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1. Introduccion

Promediando la primera década del siglo XXI, se respiraban aires de autonomia en
América del Sur de la mano de gobiernos que, en alguna medida, buscaron impul-
sar a la subregion en el sistema internacional como una dnica voz de cara al trata-
miento de ciertos temas de la agenda global, entre ellos, las cuestiones de seguridad.
De este modo, Ricardo Lagos y Michelle Bachelet (2000-2010) en Chile; Luiz
Inicio da Silva y Dilma Rouseff (2002-2016) en Brasil; Néstor Kirchner y Cristi-
na Ferndndez (2003-2015) en Argentina; Rafael Correa (2007-2016) en Ecuador;
Evo Morales (2005-2019) en Bolivia; Fernando Lugo (2008-2012) en Paraguay;
Tabaré Vizquez y José Mujica (2005-2015) en Uruguay; y Hugo Chévez y Nicolds
Maduro (1999- actualidad) en Venezuela, constituyeron gobiernos que dieron for-
ma a lo que se conocié como el fenémeno en la regién del giro a la izquierda o “ma-
rea rosa’ (BBC 2005). Si bien sus particularidades propiciaron distintas categorias
y clasificaciones, comenzando por la propuesta de Castafieda (20006),' la dindmica
particular que se desarrollaba en el subcontinente logré cierto grado de materializa-
cién por medio de la creacién de la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR)
y, especificamente, del Consejo de Defensa Sudamericano (CDS), siendo suscep-
tible de abordarse en el marco de los aportes tedricos de Buzan y Weaver (2003).
Estos autores exaltan la existencia de un patrén tradicional de amistad-enemistad
que determina la intensidad de los vinculos entre los vecinos de la subregién. De
este modo, siguiendo dicha conceptualizacién, Sudamérica, durante los gobiernos
del giro a la izquierda y en tanto como complejo regional de seguridad, despliega
un modelo de regionalismo posneoliberal (Legler 2013) anclado en un didlogo
politico fluido y fructifero que permiti6 establecer ciertas premisas bésicas sobre el
modo mds conveniente de abordar y gestionar determinados asuntos y escenarios
de interés compartido.

No obstante, en distintas circunstancias que van desde la pérdida del gobierno
en un proceso eleccionario democrdtico, pasando por el juicio politico y la destitu-
cién del presidente en funciones o el corrimiento ideoldgico de quien en principio
se presenté como un aliado politico, hasta llegar a la ocurrencia de un golpe de
Estado, la marea rosa se fue retirando de las costas del sur. El subcontinente se
perfilé poco a poco hacia la derecha y la cercania politica e ideoldgica con Estados
Unidos volvié a ser notoria. Consecuentemente, los consensos alcanzados en Amé-
rica del Sur fueron enmudeciendo y las préicticas de didlogo, coordinacién y coope-
racién mds novedosas que habian empezado a ganar terreno, se fueron apagando.

1 En 2006, el por entonces canciller mexicano Jorge Castaneda escribié un articulo que serfa referenciado por un sinnti-
mero de académicos para reafirmar o discutir su principal postulado acerca de que los procesos politicos latinoameri-
canos de la primera década del siglo XXI se encontraban liderados por dos izquierdas distintas. Una de tipo moderna,
abierta y reformistaen Chile, Uruguay y Brasil; otra nacionalista, estridente y cerrada representada en Bolivia, Ecuador
y Venezuela, colocando a Argentina en una posicién intermedia (2006, 29).
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En virtud de este discurrir, el presente articulo tiene como objetivo responder al
interrogante acerca de ;por qué no se pudo consolidar el modelo de regionalismo
posneoliberal en América del Sur instaurado por la UNASUR para el abordaje de
las cuestiones de seguridad internacional y tan ficilmente se lo dejé de lado con la
llegada del giro a la derecha?

Partiendo de una perspectiva metodolégica cualitativa y multicausal de los fené-
menos politico-sociales, es dable identificar dos variables independientes que parti-
cipan en la explicacién del problema referenciado por medio del condicionamiento
que ejercen sobre la politica exterior de los Estados y, por ende, en las posibilidades
de concrecién de cierto modelo de regionalismo. Una de ellas es sistémica y versa
sobre el rol que tiene Estados Unidos en el hemisferio como potencia hegeménica
desde lo estratégico-militar. La otra variable es doméstica y consiste en la capacidad
de los Estados sudamericanos para llevar adelante una conduccién politica de la De-
fensa como sustento de la politica exterior. Ambas variables influyen en el devenir
del regionalismo posneoliberal aunque, recuperando una mirada teérico-conceptual
cercana con el realismo neocldsico, se puede advertir que los detalles particulares del
accionar internacional de los Estados son definidos por los contextos internos pese a
que los condicionantes sistémicos modelen los lineamientos generales m4s fécilmente
identificables (Rose 1998). Por eso, y rescatando el espiritu de los aportes de aquellos
autores que especificamente abordan las problemdticas de seguridad en los paises
periféricos del sistema internacional (Ayoob 1995; Neumann 1995; David 1995;
Holsti 1995; Escudé 1995; Acharya 1999; Mares 2001, entre otros), este escrito
parte de afirmar la preponderancia del condicionamiento de la variable doméstica
por sobre la sistémica.

En este sentido, la conduccién politica de la Defensa se entiende como la gestién
integral del Estado sobre esa drea para elaborar y supervisar la implementacién de la
politica de Defensa como politica ptblica (Calderén 2016). Por ello, la capacidad
que los Estados poseen para llevar adelante tal conduccién puede sopesarse en fun-
cién de examinar la presencia de cuadros civiles especializados, el grado de influencia
y poder de las Fuerzas Armadas, y la relevancia de la agenda de Defensa. Por otra
parte, esa capacidad de conduccién es la que sustenta la politica exterior en lo que
respecta al accionar internacional del Estado en la dimensién estratégico-militar de
las relaciones internacionales y, en consecuencia, es la que puede favorecer la con-
secucién del regionalismo posneoliberal en el caso de los gobiernos sudamericanos
durante el giro a la izquierda.

En cuanto al rol de potencia hegeménica que tiene Estados Unidos en el hemis-
ferio desde lo estratégico-militar, es una variable que dificilmente puede excluirse de
un ejercicio de andlisis acerca del comportamiento externo de los Estados sudameri-
canos y se puede detectar mediante el rastreo tanto de la retérica politica como de las
decisiones y acciones que dan cuenta de la vocacién de Washington por liderar los
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asuntos de seguridad internacional en el hemisferio. De hecho, desde una perspectiva
féctica, para el periodo en que gobernaron mayoritariamente los gobiernos del giro
a la izquierda, el rol de Estados Unidos en el continente se comporté de manera més
bien permisiva en términos de Jaguaribe (1969) con respecto al proceso de didlogo
politico que se estaba desarrollando en la subregién de la mano de UNASUR y el
CDS, aunque sin perder su impronta tradicional ligada con esa vocacién por liderar
los asuntos de seguridad internacional.

Consecuentemente y retomando el interrogante propuesto sobre el giro a la derecha
en América del Sur y el ocaso, sin mayores dificultades, del modelo de regionalismo
posneoliberal encarnado en la UNASUR y el CDS, en este articulo se sostiene que esa
situacién acontecié a partir del condicionamiento, en primer lugar, de una variable
doméstica que operd de manera profunda y permanente en el tiempo por enlazarse
a problemadticas estructurales de los Estados, mientras que la incidencia de la variable
sistémica actué manteniendo su impronta tradicional y acompané un proceso cuyo
origen es interno. De este modo, la deuda que los gobiernos de la marea rosa tuvieron
con respecto a la consecucién de la conduccién politica la Defensa expresada en la es-
casez de cuadros civiles especializados, los resabios de influencia y poder de las Fuerzas
Armadas y el solapamiento de las agendas de Defensa por las de seguridad publica, es
central y determinante para explicar el interrogante en cuestién. Al mismo tiempo, el
rol de Washington en el hemisferio, expresado en su vocacién por liderar los asuntos de
seguridad internacional, es relevante en tanto acompana y potencia el proceso que se
desarrolla en el subcontinente y que revierte la tendencia concretada por la UNASUR
y el CDS de una instancia de didlogo politico que lo excluia.

Finalmente, el contenido de este escrito se sistematiza en cuatro apartados. El
primero introduce una resefia de los principales rasgos del modelo de regionalismo
posneoliberal concretado en la UNASUR vy el CDS. La segunda seccién explica el
comportamiento de la variable sistémica para comprender el rol de acompanamiento
en el marco del esquema explicativo propuesto. En tercer término, se analiza la va-
riable doméstica como elemento explicativo central mediante su operacionalizacién
en los indicadores ya mencionados.? En dltimo sitio, se confecciona un apartado
reflexivo acerca de la trascendencia de alcanzar una conduccién politica de la Defensa
de cara a poder sustentar una politica exterior que pueda concretar cierto modelo de
regionalismo.

2 Los indicadores, a saber, presencia de cuadros civiles especializados, grado de influencia y poder de las Fuerzas Armadas,
asf como relevancia de la agenda de Defensa, estdn presentes en todos los escenarios nacionales sudamericanos y com-
parten determinados rasgos que, mds alld de las particularidades, permiten plantear la existencia de ciertas tendencias
subregionales en torno a ellos. Asimismo, cabe aclarar que el criterio de seleccién de los casos nacionales para ilustrar
cada indicador, y por ende cada tendencia, responde a la intencion de que esas ilustraciones sean lo mds contundentes y
claras posibles. De este modo se busca sortear las imprecisiones de un abordaje subregional, sin que las especificidades de
los casos impidan alcanzar una explicacién susceptible de ser aplicada a la subregién como un todo.
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2. Ascenso y caida del regionalismo posneoliberal
en América del Sur

Para comprender la importancia de examinar la variable doméstica que, de modo
silencioso, operé erosionando las bases del regionalismo posneoliberal haciendo im-
posible su aflanzamiento, es necesario entender el valor intrinseco de la existencia
de la UNASUR 'y, especificamente del CDS, como experiencias que materializaron
dicho modelo mds alld del desenlace que tuvieron.

En una subregién caracterizada por la casi inexistente conflictividad interestatal
y frente al fracaso del neoliberalismo en América Latina asi como del regionalismo
abierto, la UNASUR llegé impulsada por gobiernos de centro-izquierda que, pese a
la variedad de estrategias de insercién externa (Calderén 2011), consideraron nece-
sario en algiin punto volver la mirada al subcontinente para proyectarse internacio-
nalmente y ampliar sus mdrgenes de autonomia en un contexto global y hemisféri-
co que se manifestaba permisivo. En este sentido, cabe recordar que acontecian los
primeros indicios del proceso de cambio en el orden internacional, marcados por la
emergencia de nuevos polos de poder (China, Rusia, India, Brasil) y las dificultades
que en distintos dmbitos comenzaron a atravesar los vencedores de la guerra fria.
Asi también, la aparente relajacion de la atencién de Washington sobre América del
Sur en funcién de la complejidad de los escenarios bélicos en los cuales se hallaba
involucrado (Afganistdn e Irak) y de la crisis financiera internacional que lo afecté di-
rectamente. De este modo, los gobiernos de la marea rosa concretaron la vuelta de la
politica a las relaciones exteriores y la necesidad de generar una agenda de desarrollo
post Consenso de Washington; en este marco, es factible entender a la UNASUR y al
CDS como propuestas afines con tales sucesos (Sanahuja 2009).

Por otro lado, desde una perspectiva formal-institucional, la Unidn se erigié sobre
la base de una légica de funcionamiento que apuntaba a construir un espacio de
integracién en un sentido amplio, con una agenda multidimensional y priorizando
el didlogo politico. En linea con este espiritu, y en tanto uno de sus érganos consti-
tutivos, el CDS se introdujo como una instancia de consulta, cooperacién y coordi-
nacién en Defensa. Sus objetivos enfatizaban la generacién de consensos para contri-
buir tanto con la consolidacién de América del Sur como una zona de paz, como con
la construccién de una visién conjunta que identificara las amenazas y que pudiera
ser articulada en foros multilaterales (Estatuto del Consejo de Defensa Suramericano
de la UNASUR 2008).

En suma, las particularidades del contexto de origen, asi como las premisas for-
males-institucionales que dieron forma a la UNASUR vy al CDS, delinearon un tipo
de regionalismo distinto al preexistente en Sudamérica, que condujo a descartar las
referencias tanto a un proceso de integracién tradicional como, en el caso del Con-
s¢jo, a un proceso de seguridad (Fontana 1996) o a la instauracién de un modelo de
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seguridad cooperativa (Carter et al. 1992; Nolan 1994).Conceptos como regionalis-
mo posliberal y poshegeménico, integracién multidimensional y concertacién son
acufiados por analistas cuyas premisas suelen ser afines y complementarias. Entre
ellos se encuentra la nocién de regionalismo posneoliberal de Legler (2013), quien
considera, ademis, los problemas que impiden una gobernanza regional.

Por consiguiente, la valoracién de la UNASUR y del CDS debe realizarse de
acuerdo con pardmetros distintos al establecimiento de una estructura institucional
densa y consolidada que implique una cesién de soberania o que se focalice en el
incremento de las relaciones econémico-comerciales o en el desarrollo de un proce-
so estandarizado de instauracién de medidas de fomento a la confianza mutuay a la
cooperacién. Por el contrario, y atendiendo especificamente al CDS, es pertinente
examinar las iniciativas, decisiones y acciones desplegadas y sopesar en qué medida
se correspondieron con los objetivos del Consejo. Las mismas corresponden a los
ejes de los planes de accién anuales que discurrieron entre 2009 y 2015: politicas
de Defensa; cooperacién militar, acciones humanitarias y operaciones de paz; in-
dustria y tecnologia de la Defensa; formacién y capacitacién. Asimismo, pueden
agruparse en tres niveles de andlisis: uno concerniente a las actividades de la comu-
nidad académica especializada en la problemdtica de la Defensa; otro relacionado
con la gestién gubernamental del sector por medio de los ministerios de Defensa
pudiendo hacer participes a las Fuerzas Armadas en tanto su instrumento opera-
tivo; por altimo, un tercer nivel enlazado al didlogo politico de primer nivel entre
los mandatarios.

Avanzando sobre el primer nivel de andlisis, se detecta que en torno a los ejes
mencionados se planificaron y concretaron distintas actividades bajo la modalidad de
seminarios, talleres y encuentros a nivel académico y técnico sobre temas de Defensa.
Asimismo, se cred la Red de Intercambio de Politicas de Defensa como un espacio
virtual de intercambio de informacién y el Centro de Estudios Estratégicos y de
Defensa (CEED) como una instancia de produccién de estudios estratégicos para
asesoramiento del Consejo e identificacidon y definicidon de intereses regionales. Este
conjunto de iniciativas y acciones focalizadas en la produccién e interaccién de la
academia especializada de los distintos Estados resulta fundamental para la genera-
cién de confianza mutua y funcional para la construccién de una visién conjunta en
los asuntos de Defensa porque promueve el conocimiento entre los paises median-
te el intercambio y socializacién de percepciones, conceptualizaciones y anilisis, asi
como también de datos duros.

En lo que respecta a la gestién gubernamental del sector por medio de los minis-
terios de Defensa, puede identificarse la configuracién del mecanismo de Medidas
de Fomento de la Confianza y Cooperacién Mutua sobre el intercambio de infor-
macién y transparencia de los sistemas y gastos de Defensa que posibilité la pri-
mera version del Registro Suramericano de Gastos de Defensa (CDS 2009; CEED
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2017). Asimismo, la aprobacién del Formulario Suramericano de Inventarios Mi-
litares, solicitindose informes a los paises para que el CEED organizara el registro
(Molina Johnson 2014). Por otra parte, en lo relativo a las acciones protagonizadas
por las Fuerzas Armadas, entre 2011 y 2015 se realizaron los Ejercicios Conjunto
Combinado Regional de Operaciones de Mantenimiento de Paz “UNASUR” y se
cred la Escuela Sudamericana de Defensa (7elam 2013). Por lo tanto, se observa la
voluntad politica por desplegar iniciativas que contribuyeran directamente con la
generacion de confianza y que favorecieran el contacto directo de las Fuerzas como
instrumento operativo de la Defensa en un 4rea sensible como las Operaciones para
el Mantenimiento de la Paz. Con respecto a este tltimo punto, hay que recordar
que Naciones Unidas por ese entonces ya favorecia que tales operaciones estuvie-
ran a cargo o contaran con una participacién preponderante de aquellos Estados
pertenecientes geograficamente a la misma regién que el pais que es objeto de la
operacién, y esto facilité indirectamente la construccién de una visién conjunta en
Sudamérica en torno a ese tema.

Por dltimo, en un tercer nivel de andlisis vinculado al didlogo politico de primer
nivel entre los mandatarios, se destaca la activacién del CDS como mecanismo de
consulta frente a situaciones como el arrendamiento de las bases colombianas por
parte de Estados Unidos. También el rol que tuvo el Consejo en la gestién de esce-
narios de tensién como el enfrentamiento ocurrido en Bolivia durante 2008 entre
el Gobierno y los lideres orientales del pais; la escalada entre Colombia, Ecuador
y Venezuela ese mismo afo a razén del bombardeo en Angostura; y el intento de
golpe de Estado, bajo la apariencia de un motin policial, que sufrié el Gobierno de
Correa en 2010. En todos estos casos, el CDS desactivé las situaciones de tensién
y conflicto, lo cual, a las claras, contribuyé con el objetivo de consolidar a América
del Sur como una zona de paz.

Consecuentemente, si bien la sola creacién del CDS no supone per se el comienzo
de un proceso de seguridad, se erige en un incentivo contundente al desarrollo de
la confianza entre los paises y a la bisqueda de ciertos consensos, ambos elementos
fundamentales para poder pensar en la posibilidad de empezar a transitar por dicho
proceso en el corto o mediano plazo. En este sentido, los tres niveles de andlisis
repasados dan cuenta de que, en cierta medida, el Consejo logré materializar un
conjunto de acciones y emprendimientos alineados con su objetivo general y, por
ello, se constituye en una expresién valiosa del regionalismo posneoliberal como mo-
delo. De ahi que su abrupta extincién en un contexto de modificacién del ambiente
politico-ideolégico compele a examinar las causas profundas por las cuales fue tan
facilmente dejado de lado.
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3. Estados Unidos y Sudamérica: una década de desencuentro,
pero no de olvido

A sabiendas del valor de la UNASUR y del CDS como concreciones del regionalismo
posneoliberal y antes de abordar la variable doméstica como determinante en el ocaso
de dicho modelo, es necesario examinar el comportamiento de la variable sistémica
para comprender el lugar complementario y de acompanamiento que ocupa en el
esquema explicativo propuesto.

El rol de Estados Unidos como potencia hegeménica hemisférica desde una pers-
pectiva estratégico-militar tiene una intensidad y permanencia que reposa en el des-
pliegue territorial de las capacidades estratégicas, de inteligencia y financiamiento,
y de un esquema de influencias por demds de significativo en lo que respecta a las
relaciones con las instituciones castrenses que ha desarrollado Washington por medio
de su Departamento de Estado y de Defensa desde inicios de la guerra fria (Calde-
rén 2015). Asimismo, dicho rol es ilustrado, de modo constante y continuo, por la
vocacién norteamericana de liderar los asuntos de seguridad internacional la cual,
durante la década de 1990, se concreté por medio de su propuesta de aplicar la
nocién de seguridad cooperativa como modelo para las relaciones interamericanas y
la instauracién de la Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. Por otro
lado, América Latina, excepto México, es recipiendaria del accionar del Comando
Sur cuyo objetivo estratégico es fortalecer las capacidades en seguridad a través del
vinculo con los paises y de posicionar a los Estados Unidos como un actor lider y
aliado (USSOUTHCOM 2007). Por ello, desde 1995, su presencia implica el em-
pleo de la Fuerza de Tarea Conjunta Interagencial Sur y, desde 2008, el retorno de la
Cuarta Flota asi como el despliegue de las operaciones Martillo y Promesa Continua
y ejercicios militares como Mds Alld del Horizonte, Fuerzas Comandos, PANAMAX,
Partnership of the Americas, UNITAS, Tradewindsy Southern Partnership Station, en-
tre otros. El pais del norte, ademds, utiliza la asimetria estratégico-militar que poseen
sus capacidades materiales y técnico-profesionales para nuclear las relaciones con las
instituciones castrenses de la regién, proponer iniciativas y planes de accién a varios
de los gobiernos, manteniendo y fortaleciendo adicionalmente los canales de asis-
tencia financiera directa y de venta de armas, y los programas de entrenamiento y
educacién para las Fuerzas Armadas y de seguridad.

No obstante, durante el discurrir de la primera década del siglo XXI, esta voluntad
de liderazgo coexisti6, particularmente en América del Sur, por un lado, con el dis-
curso autonémico de los gobiernos del giro a la izquierda surgidos en el contexto del
debate sobre la relacién entre el Estado y la globalizacién bajo pautas neoliberales y
la reduccién que esta dltima implicaba en las capacidades y recursos de los primeros
(Busso 2005). De este modo, el reclamo norteamericano post 118 a los paises de la
region sobre vigilar y controlar los territorios sin dejar espacios vacios que pudiesen
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ser ocupados por el terrorismo, entré en conflicto con los criterios de achicamiento
del Estado vigente en la década de 1990 y contradijo las demandas del retorno del
Estado como actor central para satisfacer la agenda politica, social y econémica pen-
diente. Téngase en cuenta que, para garantizar una presencia estatal sélida en todo el
territorio, especialmente en las fronteras, se necesita incrementar el gasto en recursos
logisticos, humanos, armamentisticos y de inteligencia, y esto concierne a la agenda
de seguridad e incluso militar de los Estados. De este modo, la dirigencia politica
subregional se mostré distante y poco receptiva frente a las demandas de comporta-
miento norteamericanas. Asimismo, y en un contexto subregional de paz interestatal
anclado en indicadores sélidos, la coincidencia politico-ideoldgica de la mayoria de
los gobiernos sudamericanos facilité el didlogo, la bisqueda de consensos para for-
talecer dicho contexto y, ademds, para comenzar a gestionar aquellos escenarios que
pudiesen representar una amenaza a la estabilidad.

Por otro lado, esa voluntad de liderazgo también coexistié con tres circunstancias
cuyos desarrollos convergieron para que la variable sistémica se comportase de mane-
ra permisiva con respecto al didlogo politico que se estaba desarrollando en el marco
de UNASUR.

En primer lugar, la aceleracién del proceso de erosiéon de la arquitectura de segu-
ridad interamericana afecté los vinculos cooperativos interestatales, favoreciendo la
subregionalizacién del didlogo y la cooperacién en esos temas (Actis et al. 2017). Di-
cho proceso se consolidé pese a los cambios desplegados por la Organizacién de Esta-
dos Americanos (OEA) como la creacién de la Comisién de Seguridad Hemisférica y
la Secretaria de Seguridad Multidimensional. En este sentido, se puede mencionar la
instauracién de la Conferencia de Fuerzas Armadas Centroamericanas y la Estrategia
de Seguridad Centroamericana; asi como el direccionamiento de los programas de
cooperacién norteamericanos como la Iniciativa Mérida, la Iniciativa de Seguridad
de la Cuenca del Caribe y la Iniciativa Regional de Seguridad para Centroamérica.
Por otra parte, el empleo de herramientas como la Junta Interamericana de Defensa,
el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca y el Pacto de Bogotd estaba limita-
do por sus propdsitos asincrénicos, la aceptacién heterogénea y dispar de los Estados
y las opiniones desfavorables sobre su vigencia. Al respecto, la Junta conformada por
27 Estados sufrié el retiro de Venezuela, Bolivia, Nicaragua y Ecuador; el Tratado
Interamericano de 21 integrantes pas6 a contar con 16 luego del retiro de México,
Bolivia, Ecuador, Venezuela y Nicaragua; y de los 21 miembros del Pacto de Bogotd,
solo 16 Estados lo ratificaron (ocho con reservas), El Salvador y Colombia lo denun-
ciaron mientras que Belice, Chile, Panam4 y Pert sugirieron revisarlo, y Ecuador y
Venezuela sustituirlo.

En segunda instancia hay que considerar el deterioro de la imagen de Estados
Unidos enlazada a la impronta de su politica exterior post atentados 11S, que im-
plicé un impacto negativo en su capacidad de ejercer un liderazgo politico dentro
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del esquema de Defensa interamericano. Con un cardcter unilateral y militarista que
habilit6 acciones preventivas, privilegi6 el interés nacional por sobre el cumplimiento
de los compromisos multilaterales, fortaleci el aparato de inteligencia e impulsé un
aumento exponencial del presupuesto de Defensa (Busso 2005), la administracién
de George W. Bush fue mirada con desconfianza por la regién. La mayoria de los
Estados rechazaron la invasion a Irak y reprobaron el involucramiento explicito de
Washington en el conflicto colombiano mediante el permiso concedido a Bogotd
para utilizar los fondos del Plan Colombia en el combate contra la guerrilla, asi como
el intento de arrendar varias bases militares en el pais andino y el posterior ataque
de las Fuerzas Armadas colombianas a un campamento guerrillero situado en terri-
torio ecuatoriano, ampardndose en argumentos que reproducen la doctrina preventi-
va norteamericana. Asimismo, los Estados sudamericanos rechazaron el diagnéstico
realizado por los departamentos de Estado y de Defensa acerca del Cono Sur como
una zona de amenaza potencial debido a la falta de control en la Triple Frontera, la
debilidad estructural de Paraguay y el deterioro de las capacidades de control sobre
las fuerzas de seguridad por parte de los Estados (WH 2010).Por tltimo, no hay que
perder de vista la continuidad de la politica contra el narcotréfico, cuyas premisas
y modalidad no ha devenido en resultados positivos que equivalgan al presupuesto
invertido, pero que si dieron lugar a dudas razonables con respecto a los instrumen-
tos empleados, entre ellos la reactivacién de la Cuarta Flota en 2008 y los objetivos
estratégicos norteamericanos en la regién ligados con el control y el acceso rdpido al
territorio (USAF 2009).

Se debe sopesar la ausencia de una potencia extrarregional que amenace el lugar de
Washington en el esquema de poder hemisférico. Mds alld del ascenso de China como
potencia global o la reemergencia de Rusia, resulta un factor relevante la asimetria
entre Estados Unidos y cualquier otro Estado del globo en vistas de la presencia que
tiene Washington en el dmbito estratégico-militar en América Latina. Y esa asimetria
no es susceptible de ser anulada en funcién del discurrir de un indicador aislado como
puede ser la venta de armas, mds alld de que la misma es una herramienta de politica
exterior para expandir influencia que de hecho fue utilizada por ambas potencias
en la regién. Rusia tuvo una presencia oscilante en consonancia con el boom de los
precios de las materias prima en los paises agroexportadores de la subregién, mientras
que China la ha aumentado y sostenido en el tiempo (Eissa 2017). Por lo tanto, estos
datos por si solos no pueden llevar a afirmar que la hegemonia norteamericana en la
regién estaba siendo desafiada.

No obstante, concluida esta primera década del siglo XXI, comenzé a primar
un ambiente internacional con rasgos mds restrictivos en el cual, especificamente
a partir de la segunda administracién de Barack Obama, Estados Unidos reafirmé
su vocacion de liderar el hemisferio en las cuestiones de seguridad y Defensa, con
decisiones como la convocatoria en 2013 de la Primera Reunién de Organizaciones
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Militares Interamericanas y sus propuestas con respecto a la Junta Interamericana de
Defensa. También es significativa la retérica utilizada contra el Gobierno venezolano,
entendido como una amenaza a la estabilidad regional, y las acciones concretas que
empezaron a tener curso como el decreto ejecutivo de 2015 que bloqued la propiedad
y suspendié la entrada a las personas que contribuyeran a la situacién en Venezuela.
De este modo y conforme avanzaba la segunda década del nuevo siglo, con la llegada
de la administracién de Donald Trump y en pleno giro a la derecha de América del
Sur, Estados Unidos encontré un contexto subregional mds receptivo a sus politicas
lo cual permitié, por ejemplo, que Washington respaldase la creacién y la posicién to-
mada por el Grupo de Lima con respecto a la situacién en Caracas. Mds precisamente
en el dmbito de la seguridad internacional pueden senalarse cuatro hechos significati-
vos que denotan la cercania entre Estados Unidos y la mayoria de los gobiernos sud-
americanos y, consecuentemente, el ocaso del regionalismo posneoliberal en funcién
del avance norteamericano tanto desde una perspectiva simbdlica como vinculado a
la presencia territorial. A saber: la ejecucién de la Operacién América Unida, la crea-
cién de PROSUR, el nombramiento de un general brasilero como vicecomandante
del Comando Sur responsable de la asistencia humanitaria y las declaraciones del
Almirante norteamericano Craig Faller acerca de la amenaza inherente a la injerencia
creciente de actores externos como China, Rusia e Irdn en la regién.

Finalmente, cabe recordar con relacién a los actores extrarregionales que este for-
talecimiento de los vinculos entre Washington y América del Sur ocurre en un con-
texto en el que China completa su ascenso como actor global, consagrindose como
la segunda economia mds importante del mundo en 2017, con el 18% del comercio
mundial en 2019 por sobre el 15% que tiene Estados Unidos y, ese mismo ano,
pasando a ocupar el segundo lugar en lo que respecta al gasto militar con el 13%
(SIPRI 2019). Por su parte, en lo que respecta al vinculo con Sudamérica, por esos
afios Beijing avanza en sus relaciones econémico-comerciales transformdndose en el
primer socio de la gran mayoria de estos paises, varios de los cuales, ademds, se han
ido sumando a la iniciativa One Belt, One Road. Asimismo, el gigante de Oriente
busca estrechar lazos en otros dmbitos ligados al financiamiento de proyectos de in-
fraestructura y préstamos en general, transformdndose en el banquero de la subre-
gién (Orgaz 2019), y a la tecnologia especialmente relacionada con la provision del
sistema digital 5G. El involucramiento en ambos nichos implica una competencia y
confrontacién directa con Estados Unidos quien, a mediados de 2019, logré acce-
der a la base de Alcdntara en Brasil, entendida como un intento por contrarrestar la
presencia que tiene China en Argentina desde 2014 con la instalacién de la estacién
de observacién espacial. En igual sentido, la administracién de Donald Trump pro-
puso crear una agencia gubernamental para implementar un paquete de ayuda para
proyectos de infraestructura en el exterior, la US International Development Finance
Corp (Hughes y Zumbrun 2018). Por consiguiente, si bien no se puede afirmar que
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la hegemonia estratégico-militar de Estados Unidos en el hemisferio se encuentre en
riesgo, el avance de China en el sector tecnoldgico, comercial y de financiamiento
implica un aumento exponencial de su capacidad de influencia politica y esto se debe
apreciar en el marco de lo que varios analistas, pese a algunas salvedades y rasgos dis-
tintos, ya denominan una nueva situacién de bipolaridad.

Consecuentemente con los elementos hasta aqui expuestos, se explica la decisién
de dejar en un segundo plano a la variable sistémica dentro del esquema explicativo
propuesto sobre el ocaso del regionalismo posneoliberal dado que, durante el proceso
de surgimiento de este modelo, Estados Unidos se comporté de modo preponderan-
temente permisivo, aunque sin retroceder en su posicién de poder. Luego, si bien fue
endureciendo su postura, las decisiones y acciones de Washington tuvieron lugar en
un contexto subregional favorable y que emprendi6 el abandono del regionalismo
encarnado en la UNASUR y el CDS de manera natural, enlazado al giro a la derecha
que estaba atravesando y que, obviamente, Washington acompané.

4. Conduccién politica de la Defensa:
el talon de Aquiles de la marea rosa

Habiendo repasado el condicionamiento de la variable sistémica, resta analizar la
capacidad de conduccién politica de la Defensa de los Estados sudamericanos como
elemento explicativo central. Esta variable doméstica, como se anticip6, implica la
gestién estatal integral de esa drea por medio de la politica de Defensa; para que se
materialice, es imprescindible que exista una supremacia civil sobre la institucién
militar, pese a que esto no se traduzca directamente en el desarrollo satisfactorio de
tal conduccién politica. Especificamente, la supremacia civil es susceptible de ser aso-
ciada con la idea de subordinacién y/o control sobre las Fuerzas Armadas mediante,
como minimo, la eliminacién de la presencia de los militares en los puestos de poder
por fuera del drea de la Defensa y, en aquellos en los que la pericia militar tiene un
rol central, procurando el reconocimiento del liderazgo civil en el proceso de toma
de decisiones politicas.

En este sentido y en términos generales, América del Sur experimenté un proce-
so de consecucién de la supremacia civil en el marco de la vuelta a la democracia en
la década de 1980. En algunos casos, por medio de cambios en los marcos legales
como en Argentina, Chile, Ecuador, Paraguay y Uruguay que posibilitaron el pre-
dominio del ministro de Defensa sobre los comandantes de las distintas Fuerzas,
mientras que en otros como en Colombia y Bolivia se implantaron pricticas para
fortalecer la figura del ministro en la cadena de mando (RESDAL 2016). Asimis-
mo, esas modificaciones también tuvieron lugar a nivel de las constituciones como
en Brasil y Perti donde se crearon ministerios de Defensa como organismos tinicos
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de conduccién pensados ademds para la articulacién de la institucién militar con
el Ejecutivo y de nexo entre el Ejecutivo y el Legislativo. Por otro lado, el fortale-
cimiento a posteriori de esa supremacia puede observarse, por ejemplo, en la evo-
lucién de la conduccién de los ministerios de Defensa a favor de las gestiones de
ministros civiles (RESDAL 2016).

No obstante, en muchos casos este conjunto de cambios fueron mds de forma que
de fondo y convivieron con una preparacién muy deficiente, en el mejor de los casos,
de cuadros civiles especializados para gestionar la Defensa como un sector estratégico
y destinatario de una politica publica y de Estado. Por ello, la fragilidad de este pri-
mer indicador de la capacidad de conduccién politica queda en evidencia, por ejem-
plo, en la participacién del componente militar, en actividad o en situacién de retiro,
dentro de las comisiones de los Legislativos o en las instancias de consulta de los Eje-
cutivos para desempenar tareas de asesorfa. En este sentido, siguiendo el planteo de
Diamint (2011), los Estados debieron contar con una instancia de formacién de los
funcionarios publicos que gestionarian los asuntos Defensa para alcanzar cierta con-
tinuidad y pericia. Pero, como afirman Pion Berlin y Trinkunas (2006), dado que la
importancia estratégica del sector no es percibida por la ciudadania en general y, por
ende, no tiene impacto electoral, esto no ha ocurrido y muy dificilmente acontezca.
Consecuentemente, la escasez de cuadros civiles especializados opera en detrimento
de la consecucién de la conduccién politica la Defensa y esta es una deuda que los
gobiernos de la marea rosa no subsanaron.

Enlazado a esta carencia se detecta, ademads, que en la amplia mayoria de los Esta-
dos de la subregién existen resabios de la influencia y el poder de las Fuerzas Arma-
das como institucién del Estado, segundo indicador de la capacidad de conduccién
politica de la Defensa. En este sentido, no hay que perder de vista que Sudamérica
atravesé procesos de retorno a la democracia con caracteristicas diferentes y que en
varios casos las Fuerzas Armadas conservaron una situacién de privilegio y de mér-
genes de autonomia amplios. A modo de ejemplo, se pueden identificar tres dmbitos
en los que puntualmente las instituciones castrenses conservan cuotas de poder e
influencia relevantes.

Por un lado, en lo referido a los sistemas de justicia penal militar vigentes, excepto
Argentina y Ecuador que derogaron la jurisdiccién militar y someten a los miembros
de las Fuerzas a la justicia ordinaria, se mantiene un sistema mixto en Chile, Co-
lombia, Uruguay y Venezuela. Es decir que los civiles solo participan del sistema por
medio de la Corte Suprema como dltima instancia de apelacién, mientras que, en
Bolivia, Brasil, Paraguay y Perd, el sistema es puramente militar. Esto da cuenta de los
reductos de poder castrense y mds atin si observamos que en Bolivia, Brasil, Chile y
Venezuela esos sistemas tienen la capacidad de juzgar al personal civil de las Fuerzas,
a los militares retirados si se incluye Uruguay y a los policias y otros miembros de las

fuerzas de seguridad si se adiciona Colombia (RESDAL 2014).
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Por otro lado, en el dmbito econdémico se identifican distintas situaciones de privi-
legio que ilustran la permanencia de la influencia militar como el caso de las Fuerzas
Armadas ecuatorianas y su participacién en la economia nacional mediante la pose-
sién de distintas empresas en rubros estratégicos pero desvinculados de la Defensa
(Bustamante 1999). Asimismo, la continuidad de la Ley del Cobre en Chile hasta
2018 por la cual las Fuerzas Armadas recibieron entre 1990 y 2017 unos 20 400 mi-
llones de ddlares y, mds alld de su derogacidn, la persistencia del control militar sobre
la ejecucion de las compras de sistemas de armas (Fuentes 2019).

En lo que respecta a la politica, se puede mencionar el caso de Brasil y la subsis-
tencia de la influencia militar sobre el proceso de toma de decisiones en materia de
Defensa pese a la creacién del Ministerio en 1999 y en funcién del reacomodamiento
de los mecanismos y canales de comunicacién de las Fuerzas con el Ejecutivo por
medio de instancias de asesoramiento y asistencia (Ley Complementaria 97). Algo
similar ocurrié en Pert donde, luego de la destitucién de Alberto Fujimori si bien
se llev6 adelante un proceso de reforma para fortalecer el control civil, las Fuerzas
terminaron por recuperar buena parte de su autonomia y la capacidad de defender
sus privilegios y, si bien no se vuelven a erigir en el actor politico que llegaron a ser,
su influencia dentro del Estado persiste y se manifiesta en la definicidn de las estrate-
gias internas y externas que se llevan adelante en el dmbito de la seguridad y defensa
(Robles Montoya 2004). También se puede revisar el caso de Ecuador, donde la insti-
tucién castrense desplegd hasta 2005 su rol tradicional de tutelaje politico arbitrando
frente a situaciones de inestabilidad, por ejemplo, en 2000 con la participacién de la
oficialidad en las protestas contra el presidente Jamil Mahuad y el desentendimiento
del Estado Mayor con respecto a garantizar su seguridad, o en 2005 cuando retiraron
su apoyo a Lucio Gutiérrez (Vargas Veldsquez 2010). Por tltimo, en Venezuela se ob-
serva desde 1999 un progresivo y contundente incremento del poder politico de las
Fuerzas Armadas en virtud del ascenso y consolidacién de un proyecto nacional que
parte de la idea de la unién civico-militar y conduce a su politizacién y partidizacién
(Jicome 2018).

Por consiguiente, los resabios de la influencia y el poder de las Fuerzas Armadas
también menoscaban la capacidad de conduccién politica de la Defensa y a ello se
suma, como tercer y tltimo indicador de tal capacidad, el desplazamiento de las
agendas correspondientes a ese sector en favor del tratamiento de aquellas ligadas
con la seguridad publica. La preponderancia y urgencia de las agendas de seguridad
publica es, entonces, un dato consolidado de la realidad sudamericana relacionado
con una légica de conflictividad no tradicional que impacté fuertemente en la subre-
gién durante la posguerra fria y se afianzé en el siglo XXI. Asimismo, las amenazas
registradas en las agendas nacionales, particularmente el crimen trasnacional inter-
nacional con el trifico de drogas como el més relevante, se enlazan a fenémenos y
problemdticas cuyas connotaciones estructurales vinculadas al posicionamiento pe-
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riférico de los paises se profundizaron con el avance del proceso de transnacionali-
zacién y globalizacién neoliberal acontecido en la década de 1990. De este modo, el
incremento de la pobreza, de las asimetrias al interior de las sociedades, el problema
del desempleo, la aparicién de la figura del excluido, la completa ausencia del Estado
en ciertas partes de las geografias nacionales, incluso la imposibilidad de mantener la
cohesién interna o imponer el imperio de la ley y el monopolio del uso de la fuerza
son cuestiones que atentan contra la estabilidad de los Estados y aseguran la existen-
cia y reproduccién de esas amenazas transnacionales (PNUD 2013). Es asi como
América Latina, en general, se convirti6 en la regién mds violenta del mundo con
altos niveles de criminalidad y violencia urbana de la mano de la actuacién de grupos
armados ilegales que se presentan bajo distintas formas como por ejemplo los grupos
para-narcos colombianos, los resabios senderistas en Perti o las bandas criminales de
las favelas brasileras (Lissardy 2019).

Por tltimo, hay que considerar también que el desplazamiento de las agendas de
Defensa se nutre, por un lado, del desinterés de la dirigencia politica con respecto
a las problemadticas y desafios del sector de Defensa, anclado en la falta de una pro-
blematizacién masiva a nivel de la sociedad civil acerca de esos temas (Pion Berlin y
Trinkunas 2006). Y este fenémeno se enmarca a su vez en la persistencia de un muy
bajo nivel de conflictividad interestatal en Sudamérica evidenciado en indicadores
como la multiplicacién de las Medidas de Fomento de la Confianza Mutua y Coo-
peracioén, la concrecién de ejercicios militares combinados como pricticas asiduas,
la proliferacién de acuerdos sobre Defensa y el recorrido del gasto en el sector de
Defensa. Por otro lado, dicho desplazamiento es reforzado por la extension constante
de la prictica vinculada al involucramiento de las Fuerzas Armadas en el abordaje
de tal agenda de seguridad publica (Calderén 2012). De este modo los gobiernos,
independientemente de su color politico y su orientacién ideoldgica, han sucumbido
progresivamente a la tendencia de militarizar la seguridad publica debido a que sus
fuerzas policiales no solo han sido superadas por los grupos criminales desde una
perspectiva de las capacidades y recursos con los que cuentan sino porque, también,
han sido corrompidas y su comportamiento por accién u omisién resulta muchas
veces funcional a los intereses de tales grupos.

De esta manera el desplazamiento de las agendas de Defensa en favor del trata-
miento de aquellas ligadas con la seguridad publica se suma a los nulos o escasos
cuadros civiles especializados y a los resabios de la influencia y el poder de las Fuerzas
Armadas como indicadores que explican la poca capacidad de conduccién politica
de la Defensa por parte de los Estados sudamericanos. Mientras existan gobiernos
abocados a dar respuesta a una agenda publica cada vez mds apabullante en cuanto
al potencial de peligrosidad de las amenazas que la conforman y que no compren-
dan la necesidad y urgencia de contar con un sistema de Defensa en condiciones de
ejercer su misién principal con respecto a los intereses estratégicos del Estado, serd
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cada vez mids dificil torcer ciertas realidades instaladas. En este sentido, es muy poco
probable que se incentive sistemdticamente la generacién de cuadros civiles capaces
de gestionar el sector con pericia y a largo plazo, que se legisle y disefien politicas para
circunscribir a la institucién castrense al cumplimiento de su funcién operativa, o
que se jerarquice la agenda de Defensa en consonancia con la importancia estratégica
de los asuntos que contiene.

5. Conduccién politica de la Defensa:
una deuda, muchos ocasos

La dilucién del regionalismo posneoliberal encarnado por la UNASUR y el CDS
es uno de los tantos ocasos que pudieron haber ocurrido bajo la estela de una con-
duccién politica de la Defensa que continta siendo una materia pendiente para la
dirigencia politica sudamericana. Pretender desplegar politicas exteriores orientadas
a instalar y aflanzar un modelo de regionalismo que se condiga con premisas auto-
nomistas es una tarea que implica, para cada uno de los Estados, articular y susten-
tar su accionar externo en el dmbito estratégico-militar y politico-diplomdtico con
una gestion interna del sector de Defensa que sea acorde. Esto tltimo significa que,
cuanto menos, dicha gestién esté anclada en una situacién de supremacia civil so-
bre las Fuerzas Armadas consistente y con un contenido real; que dé cuenta de una
planificacién del sector de Defensa por parte de la dirigencia politica acorde con su
relevancia estratégica; y, por ultimo, que sea materializada por una burocracia civil
especializada.

Estos requisitos son ineludibles y su ausencia no puede ser compensada con la
ocurrencia de un ambiente internacional favorable a la instalacién de tal modelo.
Por ello, el comportamiento permisivo de la variable sistémica que, en este caso, re-
presenta Estados Unidos y su rol tradicional de liderazgo de los asuntos de seguridad
internacional en el hemisferio, si bien otorga cierto margen de accién a los vecinos
sudamericanos para un proceder novedoso, dista de garantizar un desarrollo meridia-
namente s6lido de dicho regionalismo y con perspectivas de continuidad. En conse-
cuencia, frente al cambio de rumbo politico-ideolégico en la subregién, la variable
sistémica opera acompafiando y favoreciendo el proceso de dilucién del didlogo en
Defensa cuyo origen también es interno. Por ello, si bien son varios los argumentos
plausibles acerca de tal desdibujamiento de la UNASUR y el CDS frente al ascenso
de la derecha y, en la mayoria de ellos, el comportamiento de la variable sistémica
ocupa un lugar de privilegio, en este escrito se recuperd y jerarquizé la variable do-
méstica dado que su potencial explicativo radica en la profundidad y permanencia de
las problemiticas estructurales a las cuales remite y que son inherentes a los vecinos
sudamericanos en tanto Estados periféricos del sistema internacional (Acharya 1999).
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Por consiguiente, la carencia de cuadros civiles especializados en el drea de la
Defensa, los resabios de influencia y poder de las Fuerzas Armadas y el solapamiento
de las agendas de Defensa por las de seguridad puablica son indicadores de la falta de
capacidad de conduccién politica de la Defensa que tienen los Estados de América
del Sur. Partiendo de estos contextos domésticos, son muy escasas las probabilidades
de llevar adelante politicas exteriores que desarrollen un modelo de regionalismo que
implique una disrupcién en las relaciones con el poder hegeménico hemisférico y
que sea sostenible en el tiempo.

Apoyos

Este articulo es producto de la labor investigativa desarrollada en la Facultad de Cien-
cia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario y el

Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), Argentina.
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