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LA SEGURIDAD HEMISFERICA COOPERATIVA
DE POST-GUERRA FRIA

Augusto Varas

Introduccién’

El nuevo posicionamiento internacional de los pafses latinoamericanos desde una
cierta introversién, condicionada por un modelo de desarrollo nacional fronteras adentro en
un marco internacional bipolar, hacia uno mds extrovertido, determinado por un modelo de
crecimiento hacia afuera en un marco internacional polidrquico, ha comenzado a afectar sus
relaciones y vinculos internacionales. Las consecuencias polfticas, econémicas y sociales de
este proceso de cambios tienen especial importancia en materias de seguridad y cooperacién
hemisférica.

La actual realidad de la seguridad hemisférica muestra una doble faceta. Por una
parte, existen ciertas percepciones de amenaza intra y extra-regionales, las cuales han
informado las politicas de defensa de los paises latinoamericanos en las tltimas décadas. Por
la otra, estas realidades y percepciones coexisten con un creciente y diseminado interés -
nacional, regional, hemisférico y global- por desarrollar sistemas estables de cooperacién
econémica y polftica. En estas condiciones se ha generado una situacién en la cual los

! Este trabajo es parte de un desarrollo tematico el cual estd basado en mis contribuciones a los
siguientes seminarios: "Transformaciones internacionales y reestructuracion hemisférica. Nuevos
patrones de relaciones Estados Unidos-Cono Sur. Los casos de MERCOSUR vy Chile", North/South
Center, FLACSO-Chile, CLADDE, Miami, Diciembre 7-8, 1992; "Security, Democracy, and
Development in the Western Hemisphere”. North-South Center, Universidad de Miami, 25-27 de
febrero, 1993; "Seguridad hemisférica en el periodo post guerra fria: visiones militares
estadounidenses”, U.S. Southern-Command, Panamd, 14-16 de marzo, 1993; "Los desafios de la
seguridad hemisférica en la post-guerra fria", Academia Nacional de Estudios Estratégicos (ANEPE)
y Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-Chile), 25-27 de mayo, 1993; "Challenges
to Hemispheric Security”, National Defense University, Washington, D.C., 27 y 28 de septiembre,
1993; "Seguridad estratégica regional y relaciones Argentina-Chile”, SER, Buenos Aires, 15 de
noviembre, 1993; "América Latina: gasto militar, actores claves y proceso de decisiones”, Academia
Nacional de Estudios Estratégicos (ANEPE) y Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO-Chile), Enero 6 y 7, 1994; "Nuevas propuestas para la seguridad internacional en América
Latina”, organizado por el Instituto de Investigaciones en Relaciones Internacionales, Ministerio de
Relaciones Exteriores, Brasil y FLACSO-Chile. Brasilia, 2-3 de mayo, 1994; y al seminario
*Naciones Unidas, Organismos Regionales y Seguridad Internacional en América Latina”, organizado
por la Universidad de Naciones Unidas (UNU) y el Instituto Tecnolégico Auténomo de México,
Cuernavaca 26-27 de mayo, 1994.

Agradezco a los miembros del Area de Relaciones Internacionales y Militares de FLACSO-
Chile, Alicia Frohmann, Claudio Fuentes y Francisco Rojas Aravena, por sus valiosos comentarios
a las versiones iniciales de este documento. Obviamente, quedan exentos de cualquier responsabilidad
por los errores que aqui se hayan podido deslizar.
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desarrollos cooperativos en los campos politicos y econémicos no se corresponden con las
actuales realidades de la seguridad regional.

Las percepciones tradicionales de amenaza, asf como las nuevas aprehensiones de
cambios en el staru quo regional, constituyen un conjunto de externalidades negativas® que
definen las interacciones estratégico-politicas en América Latina. Las particularidades de
estas interacciones gencran diversas regiones y subregiones que desde un punto de vista
politico-militar se constituyen en dreas discretas e identificables. Igualmente, existen otras
externalidades positivas generadas por el creciente proceso de cooperacién econdmica e
intercambio comercial entre los paises latinoamericanos. Ambos conjuntos de externalidades
se dan simultdneamente, no son simétricos y. en este momento, ninguno de ellos es
claramente dominante.

As{, para avanzar en la construccién de un orden de seguridad hemisférico es
necesario temer en cuenta esta situacidn, profundizando las tendencias a la cooperacidn
regional e internacional sin desconocer la simultdnea existencia de reciprocas percepciones
de amenaza.

Como se verd mds adelante, el unipolarismo estratégico de post-guerra frfa -que
tarde o temprano se transformard en poliarquia internacional-, el crecimiento hacia fuera y
las nuevas formas de tragmentacidn regional, estdn creando un nuevo marco que incidird en
la redefinicién tanto de los intereses nacionales tradicionales, como de los modernos. Estos
cambios podrian tener externalidades negativas atectando las percepciones del staru quo
regional. Del compartir esta situacion suboptimal de potencial alteracién del statu quo
regional surge la necesidad de desarrollar iniciativas y regimenes hemistéricos y regionales
de seguridad cooperativa.

En este trabajo identificaré los eclementos que caracterizan el nuevo contexto de
seguridad hemisférica® y que constituyen el marco en el cual se adoptan decisiones en
materia de polftica de detensa nacional y seguridad internacional en los pafses latinoamerica-
nos. Sin embargo, antes de entrar en materia es necesario precisar dos aspectos.

En primer lugar, atin cuando en el andlisis pondré el énfasis en las comunalidades
existentes entre los paises latinoamericanos, existen obvias diferencias. Estas no se
consignardn por no estar directamente relacionadas con nuestra temdtica. No obstante, ellas
deben tenerse metodolégicamente presente.

* Sobre este concepto y su papel en la generacion de relaciones regionales de seguridad, ver:
David A. Lake, "Reconceptualizing Regional Relations", en Institute of Global Conflict and
Cooperation and Center for Iberian and Latin American Studies, Regional Security After de Cold War
(University of California: San Diego, 1993).

* Entenderé por hemisféricas aquellas realidades que involucran a América Latina, Canadd y los
Estados Unidos; por regional, aquellas situaciones que sélo involucran a estados latinoamericanos y,
por sub-regional, aquellas circunstancias y realidades que implican a sélo algunos de los estados
latinoamericanos en espacios regionales circunscritos.
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En segundo lugar, la situacién actual en materia de seguridad hemisférica es dual.
Por una parte, existe un statu quo apoyado por la mayorfa de los estados de la regién. Desde
este punto de vista, los pafses del hemisferio son actores conservadores. Por la otra, existen
situaciones domésticas fluidas, las que en contextos de fuertes cambios econdmicos y
politicos podrfan generar tensiones regionales. A su vez, los cambios domésticos y globales
estdn modificando la estratificacion internacional de los pafses latinoamericanos. Todas estas
transformaciones podrfan crear situaciones no anticipables. Asf, para que el statu quo
regional se mantenga es necesario desplegar iniciativas capaces de construir un marco estable
de seguridad cooperativa en el hemisferio. Este puede organizarse coordinando la gran
variedad de polfticas gubernamentales existentes en torno a una visién cooperativa de la
seguridad.

La seguridad cooperativa® -concepto muy cercano al de diplomacia preventiva de
Naciones Unidas- presenta una oportunidad polftica y conceptual para lograr armonizar las
nuevas tendencias a la cooperacién junto a las legitimas realidades de la defensa nacional.
La seguridad cooperativa hemisférica podria definirse como un sistema de interacciones e
interestatales que, coordinando politicas gubernamentales, previene y contiene las amenazas
a los intereses nacionales y evita que las percepciones que de éstas tienen los diversos
estados® se transformen en tensiones, crisis o abiertas confrontaciones.

Esta vision de la seguridad hemistérica no deberia ser contradictoria con las polfticas
de defensa nacional de los diversos estados de la regién, ni por los acuerdos de paz globales
y regionales existentes y en los cuales participan los pafses del hemisterio. Por el contrario,
estos conjuntos de polfticas deben reforzarse rec{procamente.

Desde el punto de vista doméstico, la defensa nacional debe ser una polftica de
estado, coherente. supra-partidaria, civil-militar y de largo plazo. Desde la perspectiva
hemisférica, la seguridad debe ser mulitilateral, cooperativa y sostenida, posibilitando la
mantencién de los balances regionales y sub-regionales. Todo ello, en un marco estable y
participativo de mecanismos e instituciones de seguridad globales.

4 Sobre este concepto, ver: Ashton B. Carter, William J. Perry y John D. Steinbruner, A New
Concepr of Cooperative Securiry (The Brookings Institution: Washington, D.C., 1992) y Janne E.
Nolan (Editor), Global Engagement. Cooperation and Securiry in the 21st Century (The Brookings
Institution: Washington, D.C., 1994).

En el caso latinoamericano valoramos y coincidimos con la visién general que sobre estas
materias ha proporcionado ¢l embajador de Argentina en la OEA, Herndn Patifio Mayer, en particular
su trabajo "Aportes a un nuevo concepto de seguridad hemisférica cooperativa”, Consejo Permanente
de la Organizacién de Estados Americanos, Comision Especial sobre Seguridad Hemisférica,
OEA/Ser.G/CE/SH-12/93rev.1/17 de mayo de 1993; y su articulo "América pide una seguridad
cooperativa", Clarin (Buenos Aires), 20 de noviembre, 1993.

5 Un andlisis sobre este tema para el drea sudamericana en Augusto Varas y Almirante Rigoberto
Cruz Johnson, Percepciones de Amenaza y Politicas de Defensa en América Latina (Santiago:

FLACSO, 1992).
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Dado que en la post-guerra frfa la paz regional debe descansar en regfmenes de
cooperacidn internacional, un drea importante para generarlos es el polftico-militar. Estos
regimenes exigen nuevos marcos conceptuales y polfticos que privilegien iniciativas limitadas
mds que omnicomprensivas, funcionales més que geogréficas, ad hoc mds que sistemdticas.
La coordinacién -incluyendo a EE.UU .- de politicas gubernamentales (regfimenes) con estas
perspectivas es la udnica garantfa de una paz estable y autosostenida en el hemisferio. Sin
embargo, para que el profesionalismo castrense no se traduzca en tensiones y conflictos
interestatales, es necesario desarrollar mecanismos e interacciones militares no confrontacio-
nales en la region. Asf, la seguridad cooperativa en el hemisferio puede servir, primero,
como mecanismo de control de desarrollos bélicos evitando que otras modernizaciones
rompan los equilibrios existentes generando externalidades negativas para cada pafs y,
segundo, permite una constante transferencia técnalégica, la cual es posibilitada de manera
estable y a mds bajos costos en la medida que se participe en los regfmenes de control y
limitacién de armas existentes.

Todo lo anterior requiere superar la rigida, ineficiente y obsoleta institucionalidad
hemisférica en materias de seguridad accediendo a sistemas subregionales flexibles y
adecuados a los nuevos intereses latinoamericanos. La obsolescencia del Tratado de Rfo
(TIAR), la falta de una adecuada relacién entre la Junta Interamericana de Defensa y la
Organizacién de Estados Americanos, la carencia de mecanismos efectivos de prevencién
y resolucién pacffica de conflictos regionales, y la ausencia de un monitoreo de los balances
y desbalances militares regionales exigen nuevas respuestas.

Para superar esta situacion se ha pensado en la mantencién o ampliacién del actual
sistema de seguridad hemisférico. Sin embargo, ¢l continuar con los mismos mecanismos
no augura un futuro mds pacifico que en el pasado. Por otra parte, aumentar las instancias
y la ampliacién de definiciones de la seguridad hemistérica incluyendo temas polfticos y
sociales sdlo incrementarfa la inoperancia del sistema y le darfa una excesiva intromisién a
las fuerzas armadas en temas alejados a su competencia profesional.

En consecuencia, son precisas otras formas de asociacién defensivo-disuasivas que
consideren los nuevos intereses comunes frente a las amenazas contempordneas y les de
respuesta a través de mecanismos de distinto tipo. Para ello es necesario actualizar el
diagnéstico de la actual realidad estratégico-polftica hemistérica.

El reconocimiento de continuidades y cambios en materia de intereses y objetivos
nacionales es crucial para la actual tarea de modernizacién de la seguridad hemisférica. Asf,
la definicién de nuevas relaciones de seguridad de post-guerra fria en el hemisferio
occidental es un proceso que estd en desarrollo. En 1a medida que se coordinen regionalmen-
te opciones y politicas gubernamentales, los gobiernos latinoamericanos individualmente
podrédn adoptar decisiones sobre sus politicas de defensa nacional y seguridad internacional
que se adecuen a sus tradicionales y nuevos intereses.

Para sistematizar los principales elementos de este andlisis, estableceremos, en

primer lugar, el sentido de la seguridad cooperativa en América Latina; segundo, los efectos
de los cambios internacionales en la regidn; tercero, los elementos de un nuevo sistema de
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seguridad hemisférico; cuarto, los temas principales de la agenda de seguridad con EE.UU.
para, finalmente, establecer las premisas para mejores formas de relacién entre los pafses
latinoamericanos y las operaciones de paz de Naciones Unidas.

1. América Latina y la seguridad de post guerra fria

Durante los ultimos cien afos, el modelo de desarrollo latinoamericano fronteras
adentro, profundizado desde la primera guerra mundial, coroné una fase en la evolucién de
los pafses latinoamericanos, fortaleciendo los intereses estratégicos centrados en la defensa
territorial, Para los pafses latinoamericanos mds desarrollados, el modelo de industrializacién
sustitutiva de importaciones (ISI) fue de alguna forma, en el campo estratégico-militar, la
culminacién de un proceso de constitucién del Estado-nacién. La guerra frfa consolid6 esta
perspectiva al desacelerar el proceso de internacionalizacién comercial y productiva. En la
medida que la mayorfa de los pafses de la regién observaba una situacién relativamente
similar en materia de modelo de desarrollo y alineamiento bipolar, se generé un cierto
espacio para la existencia de algunos intereses comunes, los que inspiraron la creacién y
fortalecimiento de instituciones regionales econdmicas y hemisféricas militares.

Esta situacién ha cambiado en la post-guerra frfa. Ahora se han generado cambios
de significacién que estdn afectado esa forma de relacionamiento polftico-militar. El
panorama hemisférico actual muestra importantes disonancias econémicas, polfticas y
estratégicas. No todos estos procesos son recfprocamente complementarios. A estas
disonancias se le suman nuevas vulnerabilidades producto de condicionalidades y uso de
medios diplomdticos coercitivos. Junto a ello, surgen nuevas formas de vinculacién con
EE.UU. y se redefinen algunos temas globales al interior de Naciones Unidas, no siempre
favoreciendo los intereses latinoamericanos.

1. Globalizacién segmentada y bipolarizacion social

En la post-guerra frfa se ha creado una nueva situacién econémica a nivel mundial
caracterizada por un aumento de la globalizacién econémica®. Esta globalizacion est4 siendo
dinamizada por la revolucién tecnolégica, as{ como por la emergencia de nuevos temas
generados por la creciente interdependencia mundial. En América Latina, un proceso en
pleno desarrollo es la decidida insercién de los pafses latinoamericanos en una economfa-
mundo de cardcter global. La principal consecuencia de ello ha sido el recambio de los
modelos de desarrollo sustitutivos de importaciones por modelos de crecimiento dinamizado
por las exportaciones’.

® Paul Kennedy, Preparing for the Twenty-First Century (Random House: New York, 1993) y
Gary Gereffi and Miguel Korzeniewicz (Editors), Commodiry Chains and Global Capitalism (Praeger:
Westport, 1994).

' Ver, CEPAL, El Regionalismo Abierto en América Latina y el Caribe (Naciones Unidas:
Santiago, 1994).
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Sin embargo, esta globalizacién también se caracteriza por su segmentacion. Esto
es, el incremento relativo de las desigualdades socio-econdmicas intra e internacionales, las
que estdn siendo profundizadas por la reducida capacidad -de algunos estados y gobiernos
mds que de otros- de proporcionar soluciones a los principales temas de sus agendas
politicas, la debilidad de los sistemas de gobernabilidad global y de los agentes encargados
de enfrentar estos temas®. Un factor adicional que ayuda a cristalizar esta segmentacion es
la creciente importancia de la descentralizacion productiva®. De esta forma, la creciente
bipolarizacién social internacional muestra que el 82,7% del ingreso internacional es
actualmente distribuido solamente entre el 20% de la poblacién mundial®®. En América
Latina, esta globalizacién también es segmentada. Esto es, no arrastra o involucra a la
totalidad de las dimensiones econdmicas, ni a todos los paises de la regién, o a todos los
sectores sociales en cada pafs''. De acuerdo a estimaciones, "alrededor de 180 millones de
personas, es decir dos de cada cinco personas, viven actualmente en la pobreza en América
Latina. Alrededor de la mitad de estas personas viven en condiciones de pobreza abyecta,
con ingresos inferiores a los necesarios para comprar alimentos imprescindibles"'-.

De acuerdo al ex-secretario de Estado de Estados Unidos, Henry Kissinger, en estas
nuevas condiciones el sistema internacional se caracterizaria por observar "conflictos locales
que serdn al mismo tiempo mds probables y. dada la tecnologia moderna, mds letales”. Al
mismo tiempo que aumentarian las rivalidades nacionalistas y el desarrollo de fuerzas
tundamentalistas fandticas'.

De esta forma, la post-guerra fria se caracterizaria por la contradiccién entre
tendencias econdmicas globales uniticadoras y por la simultdnea desestabilizacién de los
balances de poder globales. regionales y domésticos. De ahi la necesidad de encontrar
nuevos términos para estructurar un orden mundial de post-guerra fria.

¥ James N. Rosenau, Turbulence in World Politics. A Theory of Change and Continuity (Princeton
Umiversity Press: Princeton, 1990), pagina 13.

® John Naisbitt, Global Paradox. The Bigger the World Economy the More Powerful Its Smallest
Players (William Morrow & Co.: New York, 1994).

' Claude Julien, "Un Marché et des Hommes", Le Monde Diplomatigue, Juin 1992, pdgina 8.

"' Victor E. Tokman, "Pobreza y homogenizacién social: tareas para los 90", Pensamiento
Iberowmericano, enero-junio 1991.

> Didlogo Inter-Americano, Convergencia y Comunidad: las Américas en 1993 (Instituto Aspen:
Washington, D.C., 1992), pagina 45.

'* Henry Kissinger, "Balance of Power Sustained”, en: Graham Allison y Gregory F. Treverton,
Rethinking America’s Security. Bevond the Cold War to New World Order (New York: W.W. Norton
& Company, 1992,

'* Henry Kissinger, Diplomacy (Simon & Schuster: New York, 1994).
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Asf, en el continente americano esta insercién segmentada en el proceso de
globalizacién estd reordenando las estructuras y procesos econémicos, polfticos y sociales
domésticos e intra-regionales, generando tensiones domésticas como las actualmente
observables en Argentina, México, Peri 0 Venezuela. Estas crisis domésticas podrfan tener
implicancias inter-estatales.

2. Globalizacion e intereses nacionales

La semi autarqufa econémica y polftica en un marco de comunalidad de intereses
estratégicos propios de la guerra fria ha comenzado a dejar paso a intereses econémico-
polfticos crecientemente comunes, los que coexisten con una diversidad estratégico-polftica.

A nivel global, aun cuando la expansién y centralizacién de la economfa de mercado

'y la difusién de los sistemas politicos inspirados en la democracia liberal, han permitido
comenzar a desarrollar una creciente comunidad de intereses hemistéricos y globales, ello
no ha implicado detener una creciente competencia entre los principales centros desarrolla-
dos. A este respecto, y dada la actual ausencia de intereses estratégicos comunes entre las
grandes potencias, se constata lo que se ha venido en llamar una "paz frfa", esto es, una
creciente rivalidad econémica entre Japon, la Comunidad Europea y Estados Unidos'. En
la medida que estas diferencias no logren resolverse institucionalmente, ellas se manifestardn,
segiin algunos analistas, en el campo estratégico-militar. por lo cual algunos internacionalis-
tas han llegado incluso a pensar en la necesidad de una nuclearizacién parcial de Alemania

para permitir un nuevo balance del poder internacional .

En el hemisterio occidental también se observa una cierta fragmentacion de los
intereses regionales de seguridad generados durante la guerra fria. lo cual afecta las
estabilidades regionales. La continentalizacion de hecho de norteamérica (EE.UU., México,
Canadd y el Caribe), la restratificacion y los acuerdos bilaterales de libre comercio que se
estdn desarrollando entre diversos pafses de la regién, estdn dando por resultado una
América Latina post-hispdnica'’. Por una parte, los intereses econémicos de cada pafs se
han internacionalizado, proyectdndose a nivel global. Sin embargo, por la otra, los
parcialmente intereses comunes de seguridad, pasado el momento excepcional generado por

" H. Kissinger, "Balance of Power Sustained”, Op. ¢it., pdgina 241, También: Jeffrey E. Garten,
A Cold Peace. America, Jupan, Gennany, and the Struggle for Supremacy (Times Books: New York,
1992).

'® John J. Mearsheimer, "Back to the Future: Instability in Europe After the Cold War",
International Securiry, Summer, 1990.

"7 Nos referimos al cambio de percepeion de lo que América Latina es, desde una visién de una
unidad homogénea vinculada por lazos histdricos-culturales, que en muy pocas ocasiones logrd
institucionalizar su destino comin, a una América Latina que se reconoce diversa y, que por lo
mismo, necesita coordinar politicas gubernamentales para establcer relaciones de cooperacidn entre
sus paises.
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la guerra frfa, han vuelto a tener -con algunas excepciones- un sello individual, el que de
alguna manera nunca perdieron.

En la medida que una integracién tipo europeo, no es parte del actual disefio de
polftica econémica y exterior de los pafses latinoamericanos'®, ella no es un marco eficiente
para manejar las complejas interacciones de cooperacién y conflicto de los pafses
latinoamericanos. Argentina, Brasil, Chile y México, por ejemplo, muestran muy diferentes
politicas de coordinacién econémico-comercial tanto a nivel intra-latinoamericano como
hemisférico. Igualmente, sus posicionamientos estratégico-polfticos tienden a variar de unos
a otros.

3. Disonancias politico-militares

A nivel estratégico, la generalizada democratizacién del continente no necesariamente
ha significado una mayor homogeneidad politico-militar. En este contexto es posible
encontrar fuerzas centripetas, al igual que algunas tendencias centrifugas.

Los intereses histéricos de seguridad regional, como la mantencién de la soberania
e integridad territoriales de las republicas latinoamericanas, han determinado y explicado el
énfasis que los pafses latinoamericanos han puesto en los medios internos' para la defensa
nacional. En el diffcil marco de bipolaridad y guerra frfa, las naciones mds avanzadas de la
region lograron una insercién alineada pero relativamente auténoma en el marco internacio-
nal. Asf, bipolaridad, crecimiento hacia dentro y regionalismo, tfueron los pardmetros de la
definicidn de los intereses nacionales en materia estratégica. Este modelo de insercién en el
mundo, sumado a los requerimientos desarrollistas de la ISI, llevaron a las elites civiles y
militares locales a una conceptualizacidn ambigua de la defensa nacional y a una definicién
funcional dual de las fuerzas armadas, especificando roles tanto en la defensa, como en el
desarrollo socio-econdmico. En ese contexto se diversificaron las funciones y tareas de las
fuerzas armadas en muchas 4dreas no necesariamente relacionadas directamente con la defensa
nacional. Asf, éstas asumieron variadas responsabilidades al interior del Estado®. En
muchos casos ello derivé en un deterioro de sus capacidades profesionales.

Al finalizar la guerra frfa se pensé que los cambios estratégico globales pronto
tendrfan efectos en América Latina. Se pensaba que al crearse un nuevo orden estratégico
global, éste se proyectaria en el hemisterio occidental de manera simétrica y sincronizada
con el nuevo pertil econémico-politico que emergia. incrementdndose la distension regional.

18 Las dificultades que actualmente enfrenta el MERCOSUR hacen surgir ciertas dudas sobre sus
posibilidades futuras.

1% Un andlisis sobre medios internos (militares) v externos (alianzas y coaliciones), en: John J.
Mearsheimer, "Back to the Future: Instability in Europe After the Cold War", International Securiry,

Summer, 1990.

* Ver, Augusto Varas (Editor), Democracy Under Siege. New Military Power in Latin America
(New York: Greenwood Press, 1989),
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En EE.UU. se definieron nuevos temas que adquirieron cardcter de "seguridad” como la
proteccién del medio ambiente y la lucha contra el narcotrdfico, amenazas que tendrfan
efectos en la seguridad regional y que debfan ser tratados militarmente. Sin embargo, a pesar
de la distensién global y de todos los cambios sefalados, los pafses latinoamericanos han
visto que las tendencias anteriores no se han plasmado tal como se pensé a fines de los afios
ochenta.

A nivel global y a diferencia de lo anticipado, el nuevo escenario internacional de
post-guerra frfa muestra una persistente tendencia a mantener focos de conflicto inter e intra-
estatales, tal como se observa en los ininterrumpidos contlictos en los territorios de la ex-
URSS, los Balcanes, Medio Oriente, Asia y Africa. El incremento del nivel de intensidad
de los dispositivos de fuerza militar regionales, la proliferacién nuclear, el desarrollo de
armas estratégicas (misilfsticas), la expansién de las industrias de armamentos en varias
regiones del mundo y las presiones ejercidas por los sobre-stocks de los pafses desarrollados
que presionan por una mayor transferencia de armamento excedente producto del desarme
de las grandes potencias™, estimulan las tendencias anteriores. Asi, si bien el fin de la
guerra frfa tuvo importantes efectos para los presupuestos militares de los pafses de la OTAN
y del ex-Pacto de Varsovia, no ha sucedido lo mismo en las regiones del mundo en
desarrollo.

En el caso latinoamericano, el fin de la guerra fria indudablemente permitié la
pacftica resolucion de conflictos regionales como el centroamericano. No obstante, dado que
América Latina nunca estuvo determinantemente vinculada al esfuerzo de la guerra fria,
salvo tenuemente en el periodo 1952-1960, su tin no ha afectado en lo tundamental los
intereses y polfticas de defensa regionales y vecinales. De haber disminuido. éstos 1o han
hecho por otras razones, encontrdndose mds bien una tendencia a la estabilidad de los
mismos en el largo plazo™. Asi, la ausencia de amenazas explicitas no ha implicado la
eliminacién permanente de todas las tensiones y crisis, que en el pasado reciente requirieron
del respaldo indirecto de la tuerza militar para alcanzar soluciones diplomdticas.

Con todo, existen algunos tactores que tienden a unificar a la region en materias
polftico-militares. Estos son de cardcter estratégico global y politico doméstico. Por una
parte. la distension ideoldégica de post-guerra fria ha posibilitado que América Latina ya no
se vea torzada a alinearse en el contlicto Este-Oeste, apoyando a las potencias en conflicto
mds alld de sus propios intereses nacionales y regionales. En este periodo de post-guerra
fria, se observa un mayor involucramiento de los pafses latinoamericanos en la agenda de
paz internacional manifestado en la creciente participacion de fuerzas regionales en
operaciones de mantencion de la paz. Para algunos pafses latinoamericanos ésto ha
significado redefinir parcialmente el papel de sus fuerzas armadas. Para otros, s6lo ha

*' Al respecto ver, Edward J. Laurence, The International Arms Trade (Lexington Books: New
York, 1992).

2 Al respecto, ver: Francisco Rojas Aravena (Editor), Gasto Militar Latinoamericano: Proceso
de Decisiones 'y Actores Claves (FLACSO/CINDE: Santiago, 1994).
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significado ampliar su participacién en estas operaciones. Igualmente, la existencia de
gobiernos democriticos en la regién ha permitido avanzar en una agenda de resolucién de
tradicionales conflictos o tensiones bilaterales en un clima de mayor entendimiento. Por otra
parte, junto a lo anterior, en la medida que los autoritarismos y totalitarismos han dejado el
lugar a sistemas democrdticos, la distensién polftica ha acercado a los pafses de la regidn.
En la actualidad la casi totalidad de los gobiernos latinoamericanos son democrdticos, 1o cual
genera condiciones para un mejor clima de entendimiento regional.

Sin embargo, persisten ciertas tendencias centr{fugas. Por una parte, el axioma que
las democracias no luchan entre sf no es plenamente pertinente en el caso latinoamericano.
Primero, porque la otra parte del mismo indica que las guerras son mds violentas entre
democracias y no-democracias (comunes en la regién). Segundo, porque las inestabilidades
en situaciones democrdticas no pueden excluirse. Tercero, porque en la regién las
democracias s{ se han enfrentado militarmente™ (Ecuador-Perd). Y cuarto, porque, a pesar
de toda la armonfa deseada, malgré nous, las democracias deben disuadir a otros Estados,
democrdticos 0 no™.

Asf, hasta el momento, las tendencias a la cooperacién no han logrado superar en
tuerza y arraigo aquellas que aun resisten estas nuevas formas de cooperacion.

4. Disonancias institucionales

El marco institucional en el cual estos cambios se tienden a manitestar también ha
comenzado a mostrar nuevas dindmicas. De particular importancia son aquellas referidas al
tipo de interacciones estatales y al contenido de la agenda latinoamericana.

a) Regionalismo poroso o abierto

La reestructuracién de los vinculos politicos, econémicos y militares dentro y fuera
de la regién ha afectado a las instituciones existentes. Los organismos regionales de distinto
tipo (SELA, Pacto Andino) y hemistéricos (OEA) propios de las décadas pasadas muestran
ahora sus limitaciones al no corresponder plenamente ante situaciones nuevas y mds fluidas.
Frente a ellos, diferentes entes globales (Naciones Unidas, GATT) adquieren una
importancia mayor que en el pasado. Organismos multilaterales no hemisféricos o regionales
de naturaleza muy diversa asumen una nueva importancia para algunos paifses de la regién
(OTAN para Argentina; APEC para Chile y México; OECD para México). En este

> Estos enfrentamientos no necesariamente tiene que cumplir con el "requisito” de tener mds de
mil muertos en el campo de batalla para tener efectos catagdricos en el campo estratégico-militar.

* Un andlisis mds matizado de la tésis que afirma la paz entre democracias, en: Bruce Russett,
Grasping The Democratic Peace. Principles for a Post-Cold War World (Princeton University Press:

Princeton, 1993).
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contexto, surgen diversas formas de coordinacién gubernamental (Grupo de Rfo 1%, Grupo
de los Tres) mds flexibles y fluidas, que tienden a corresponder de mejor forma a las nuevas
realidades de las relaciones exteriores de los pafses latinoamericanos.

Todos estos cambios han erosionado las viejas formas de interaccién y unidad
regional apareciendo nuevas modalidades de vinculacién intra y extra-latinoamericana. Los
acuerdos de libre comercio intra-regionales. hemisféricos o extra-regionales han sustituido
las tfpicas formas "densas” de interaccién econdmicas propias de la guerra frfa. Ellas
estuvieron centradas en envolventes y multidimensionales acuerdos de integracion regional.
En el nuevo marco internacional de post-guerra fria surge un perfil de interaccién econémica
y politica interestatal latinoamericana distinto al anterior. Este se caracteriza por vinculos
intra-regionales y hemisféricos mds "porosos” y fluidos, que coexisten con interacciones
extra-regionales no tradicionales. Se destacan en este nuevo perfil las relaciones bilaterales
que los pafses de América Latina han establecido con pafses fuera del hemisferio occidental
en la perspectiva de maximizar sus oportunidades exportadoras y de obtencién de recursos
financieros e inversiones. Por tales razones, es posible caracterizar a las nuevas interacciones
exteriores de los pafses de la region como de "relaciones internacionales de mercado" ™.

De esta forma, en los dltimos cinco afos se ha comenzado a perfilar un cambio en
el tipo de interaccion regional, desde una regionalidad "densa”, institucionalizada a través
de omnicomprensivos y multidimensionales acuerdos, hacia una regionalidad més "porosa”,
caracterizada por redes discretas, limitadas, abiertas y flexibles. Discretas, porque se
estructuran en torno a dimensiones singulares de la interaccion interestatal, i.e. acuerdos de
libre comercio. Limitadas, puesto que no incluyen a la totalidad de pafses de una regién o
subregién. Abiertas, dado que se proyectan hacia espacios de interaccion extra-regionales
y extra-hemisféricos y coexisten con otras iniciativas. Y tlexibles. ya que su cardcter es mds
ddctil que los acuerdos anteriores y su ciclo de vida es mds corto al no proyectarse estas
iniciativas como fundacionales.

b) Multilateralismo dindmico
La nueva regionalidad porosa pone de relieve la mayor importancia de la dindmica

multilateral. Esta es la principal dimension en torno a la cual descansa este tipo de
regionalidad.

= A partir de la Reunion Presidencial de Uruguay, en octubre de 1988, el Grupo de Rio adquiere
una dindmica propia no directamente determinada por su contribucién a la resolucion del conflicto
centroamericano, ¢l cual a partir de 1987 queda en manos de Esquipulas 1. Ver, Ministerio de
Relaciones Exteriores de Chile, Grupo de Rio. Documentos Oficiales del Principal Foro Politico de
América Latina y el Caribe (Santiago: Ediciones BAT, 1994).

* El caso mds claro es ¢l de Chile, el cual inaugura formalmente en 1994 su “diplomacia
econdémica” como criterio orientador.
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A diferencia del pasado, la regionalidad densa descansaba en instituciones que si bien
eran multilaterales, sus procesos eran mds bien burocrdticos, enmarcados en una ldgica de
bloques intra-organizacionales relativamente estables (v.gr. grupo de pafses no-alineados).
La actividad de esos entes institucionales multilaterales densos estaba dada por una
rutinizacién de formas y contenidos y por alianzas y coaliciones estables, o bloques, en su
interior. Ahora, la regionalidad porosa descansa en una multilateralidad dindmica que le da
vida a los acuerdos y a las coordinaciones de polfticas gubernamentales. M4s que las formas,
predominan los contenidos. Y estos ultimos dependen mds del liderazgo que de marcos
institucionales o alineamientos pre-establecidos.

Esta regionalidad porosa y multilateralidad dindmica combinan en sus redes de
interacciones a entes privados y estatales en una diversidad mucho mayor que en el pasado,
observdndose un mayor peso de los primeros.

La principal consecuencia de esta nueva forma de relacionamiento internacional de
los pafses latinoamericanos es la creciente importancia que tiene la constitucién de
coaliciones y alianzas ad hoc al interior de las formas multilaterales y regionales de nuevo
tipo que comienzan a nacer. Esta multilateralidad dindmica deja atrds la polftica de bloques.
En la actualidad, y con mayor fuerza en el futuro, predominar4 la flexible combinacién de
intereses, los que dardn lugar a redes mds o menos temporales de pafses coaligados en torno
a determinados intereses pero, al mismo tiempo, opuestos en torno a otros temas.

Esta nueva realidad se expresa tanto en la polftica interna como externa de los pafses
latinoamericanos. As{, los alineamientos politicos domésticos tradicionales comienzan a
flexibilizarse dando lugar a una politica de corte "post-moderno” en la cual las principales
fisuras o ejes de constitucion de actores se flexibiliza y muta. Igualmente, los alineamientos
regionales, hemisféricos y globales propios de la guerra fria se modifican, dando paso a
cambiantes alianzas y coaliciones en torno a intereses especfficos. Estarfamos entrando a lo
que se ha venido en llamar una "poliarqufa internacional”, esto es una situacién en la que
coexisten muchas comunidades, esteras de influencia, interdependencias y lealtades
transnacionales, las que no tienen un eje claramente dominante de alineamiento o
antagonismo y que, al mismo tiempo, no tienen ningtn liderazgo claro”. Esta poliarquia
muestra la simultdnea coexistencia de unipolarismos militares, multipolarismos econémicos
y bipolarismos socio-econdmicos. todos los cuales dan como resultado un sistema
internacional, hemisférico y regional mds "poroso”.

5. Vulnerabilidades

Al conjunto de disonancias recién sefialadas se les suma un par de vulnerabilidades
que si bien no son nuevas, en la dltima década han adquirido mayor relevancia.

" Joseph S. Nye, La Naturaleza Cambianie del Poder Norteamericano (GEL: Buenos Aires,
1991), pdgina 225, citando a Seyom Brown, New Forces, Old Forces, and the Future of World
Politics (Scott Foresman: Glencoe, 1988). Igualmente, ver: Christofer Layne, "The Unipolar lilusion.
Why New Great Powers Will Rise", International Securiry, Volume 17, N° 4, Spring 1993.
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En primer lugar, en un marco de intereses econémicos internacionalizados e
interdependientes, junto a una fragmentacion de los intereses estratégicos, una economfa
abierta al exterior que depende de sus exportaciones y que exporta crecientemente servicios
y capitales, tiene un conjunto de intereses altamente diversificados y estd expuesta a la accién
de terceros. Mds aun cuando los recursos de poder nacional -medios o instrumentos
disponibes- no crecen al mismo ritmo y calidad que sus vulnerabilidades. Por tales razones,
estas ultimas aumentan exponencialmente.

Los pafses de la region enfrentan dos nuevas tendencias en el ejercicio del poder
internacional. En particular, estas vulnerabilidades se expresan en dos dreas principales.

a) Condicionalidades

Por una parte, con el propésito de establecer un orden global de nuevo tipo las
instituciones financieras internacionales generan agendas aptas para darle gobernabilidad a
la comunidad internacional y estabilidad a la globalizacion econémica y politica. Sin
embargo, estas agendas son implementadas no sélo sobre la base de incentivos positivos,

" sino también a través de condicionalidades. Esto se ve agravado porque en su proceso de
detinicién, quienes van a ser objeto tinal de tales condicionalidades no tienen una
participacion equivalente,

Asf, frente a cada agenda internacional se han establecido variadas condiciones
econdmicas, polfticas, ambientales y de seguridad®®, que determinan la asignacién de
recursos financieros internacionales. tanto privados como multilaterales.

b) Diplomacia coercitiva

Por otra parte. en la medida que el sistema internacional de post-guerra frfa es
unipolar en los hechos. no cuenta con instituciones ampliamente participativas y normas
compartidas respecto de miltiples temas emergentes de primer interés mundial, se
incrementa lo que se ha venido en llamar la diplomacia coercitiva, esto es la amenaza del
uso de la tuerza militar o las sanciones econémicas, tinancieras y comerciales entre otras®™.

* Ver, Nicole Ball, Pressiug for Peace: Can Aid Induce Reform? (Overseas Development
Council: Washington, D.C., 1992).

Al respecto, ver Alexander L. George, Forceful Persuasion. Coercive Diplomacy as an
Alternative to War (United States Institute of Peace: Washington, D.C., 1991) y Alexander L.
George and Williams E. Simons, The Limits of Coercive Diplomacy (Westview Press: Boulder, 1994).
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En suma, el conjunto de factores que afectan el relacionamiento internacional de los
pafses latinoamericanos podrfan transtormarse en incentivos, o condiciones necesarias, para
generar un nuevo sistema de seguridad hemisférico™.

6. Relaciones con Estados Unidos

Las asimétricas relaciones hemistéricas en el campo de la seguridad constituyen un
drea altamente sensible de las relaciones inter-americanas, toda vez que ellas involucran a
actores muy centrales en la vida polftica de las naciones latinoamericanas, tales son las
fuerzas armadas. Este tipo de vinculos hemistéricos tiene, ademds, una historia controverti-
da, tanto en EE.UU. como en los pafses de la regién y muestra muy variadas experiencias.

Asf, durante el perfodo de la segunda post-guerra mundial, la estrecha relacién que
en algunos casos y perfodos se estableci6 entre EE.UU. y determinados gobiernos
latinoamericanos, superd la alianza internacional contra los gobiernos comunistas -en especial
la Unién Soviética-, teniendo en estos casos consecuencias politicas domésticas. La
movilizacion de las fuerzas armadas latinoamericanas contra partidos polfticos y gobiernos
de izquierda profundizé el involucramiento de EE.UU. en la polftica latinoamericana,
teniendo en las fuerzas armadas uno de sus principales soportes.

Por el contrario, en aquellos casos en que las fuerzas armadas latinoamericanas se
alinearon con gobiernos de izquierda o se constituyeron como gobiernos militares con
polfticas distantes de EE.UU., como en el caso de Perd de Velasco Alvarado, sus relaciones
con EE.UU. se vieron afectadas negativamente.

Mis recientemente, algunos gobiernos autoritarios y militares a los cuales EE.UU.
prestaron su apoyo y aprobacién en un comienzo, tueron condenados por las administracio-
nes estadounidenses por sus violaciones a los derechos humanos y los urgieron a una répida
vuelta a la democracia. Esto significo crear nuevas distancias entre tales instituciones
armadas y EE.UU.

Finalmente, el uso unilateral de la fuerza militar estadounidense en la regién ha sido
un factor adicional de controversia. el que sumado a los elementos anteriores ha producido
un cuadro de relaciones en el cual los temores, recelos y apoyos se confunden generando un
sfndrome altamente complejo.

Las razones anteriores nos llevan a afirmar que las relaciones de seguridad
hemisféricas constituyen un espacio de accidn inter-gubernamental- especialmente sensible.
Precisamente por estos argumentos, cualquier proyecto que involucre nuevas formas de
vinculacidn entre las fuerzas armadas latinoamericanas y estadounidenses deberia tener en

¥ Con ésto no estamos afirmando la existencia de un sistema u "orden” de seguridad pre-
existente. Al respecto ver mi "Hemispheric Relations and Security Regimes in Latin America”, en
Augusto Varas (Editor), Hemispheric Security and U.S. Policy in Latin America (Boulder: Westview
Press, 1989).
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cuenta sus principales caracterfsticas e historia. S6lo de esta forma las polfticas orientadas
a crear un sistema de seguridad hemisférico de post-guerra frfa podrfan ser estables y
efectivas. De otra manera, politicas inadecuadas podrfan pronunciar algunas de las
diferencias existentes o pasadas y deteriorar los vinculos en vez de mejorarlos.

En sfntesis, mi argumento central es que se deberfa evitar reducir la polftica de
seguridad hemisférica a las relaciones militares-militares o a los vinculos defensa-defensa.
La defensa nacional y la seguridad hemisférica son mds que lo propiamente militar en la
medida que involucran a otras dreas del Estado, en especial las relaciones exteriores.

Para avanzar en la materializacién de nuevas relaciones inter-americanas en materia
de seguridad cooperativa es preciso reconocer el actual estado de la evolucién estratégica
estadounidense, sus aplicaciones eventuales en América Latina, las limitaciones de la accién
militar de EE.UU. en la regién y las formas de involucramiento constructivo en esta 4rea.

a) Politica estratégica

Estados Unidos, constituido en unica super-potencia militar mundial, comienzan a
buscar un nuevo consenso interno revisando su gran estrategia de guerra frfa para adecuarla
a las nuevas circunstancias, definir las nuevas misiones y especificar las fuerzas adecuadas
para su cumplimiento. Sin embargo, este nuevo consenso aun no surge con claridad
observdndose importantes Giferencias entre el Congreso y la Casa Blanca, asf como al
interior de la propia administracion y en el proceso de toma de decisiones™. Esto refleja
las dificultades sociales y politicas para lograrlo.

Uno de los principales elementos en Ia definicién de un nuevo orden de seguridad
hemistérico es encontrar un sélido acuerdo y compatibilidad entre los pafses latinoamericanos
y EE.UU. en estas materias. Este acuerdo debe partir del reconocimiento por parte de los
pafses latinoamericanos de la insalvable asimetria estratégico-militar con EE.UU. y, por
parte de este iltimo, de la necesidad imprescindible de establecer regfmenes de seguridad
cooperativos en el hemisferio.

En EE.UU. algunos sectores tienden a apartarse del internacionalismo multilateralista
caracteristico de la guerra fria. De acuerdo a su Departamento de Defensa, EE.UU. deberia
asegurar una unipolaridad sin balances. "Nuestro primer objetivo”, afirma un documento
provisorio de planificacién estratégica. "es prevenir la remergencia de un nuevo rival, tanto

* La confusa politica en estas materias quedd de manifiesto en la forma como se ha enfrentado
la crisis de Haiti. Una critica, en: Donald E. Schulz y Gabriel Marcella, Reconciling The
Irreconcilable: The Troubled Outlook For U.S. Policy Toward Haiti (Strategic Studies Institute, U.S.
Army War College: Carlisle Barracks, March 10, 1994). Un andlisis de las dificultades de la
admunsitracion Clinton para formalizar una politica de seguridad regional, en: Samuel F. Wells, Jr.,
"United States Policy for Regional Security inthe Post-Cold War Era”, trabajo presentado al seminario
American-Israeli Relations and the "New World Order”, Leonard Davis Institute, Hebrew University
of Jerusalem, 6-8 June, 1994,
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en el territorio de la ex Unién Soviética o en otra parte. que sea una amenaza del nivel
equivalente a la puesta por la URSS". Respecto a sus posibles rivales, afirma que aspira a
"convencer a los potenciales competidores que ellos no necesitan tener un papel mayor o
adoptar una postura mds agresiva para proteger sus legitimos intereses...y disuadirlos de
incluso aspirar a un papel regional o global mayor".* De esta forma, la perspectiva
estratégica de EE.UU. serfa la mantencion del unipolarismo a nivel global y Ia creacién de

balances de poder a nivel regional para asegurar estabilidades parciales.

Esta perspectiva se ha visto complementada con la visién de la nueva administracién
sobre la seguridad estadounidense y mundial®. Aquf, su involucramiento en el 4rea de
seguridad es visto como condicién para desplegar su capacidad de liderazgo mundial. La
politica de expansion (enlargement) de [as democracias y economfas de mercado es definida
como la mejor estrategia para incrementar la seguridad, prosperidad e influenciade EE.UU.,
as{ como para tener un mundo mds humano y en paz. En esta perspectiva, los medios
militares deberfan ser instrumentales para el logro de estos objetivos. Una muestra de la
subordinacién de los medios militares a los objetivos de la politica de "enlargement” es la
tiltima decisidn presidencial de conducir la asistencia militar exterior desde el Departamento
de Estado. Por otra parte, existen quienes desearfan disminuir al mdximo el involucramiento
militar estadounidense en el exterior. En esta postura neo-aislacionista coinciden curiosamen-
te opiniones tanto liberales como conservadoras.

No obstante, cualquiera sea la opcién que finalmente se imponga, la actual polftica
estratégica de “"enlargement” enfrenta algunas limitaciones. Por una parte, EE.UU. no
cuentan con los recursos econdmicos para mantener una proyeccion de poder militar capaz
de asegurar los objetivos antes mencionados. Dado que EE.UU. no pueden tratar
simultdneamente todos los problemas. deberfan revisar sus sistemas de alianzas y reasignar
responsabilidades correspondientemente.™ Esta creacién de nuevas alianzas regionales
permitirfa resolver la contradiccién entre [os objetivos estratégicos y 1os recursos disponibles.
Sin embargo, la creacion de drdenes regionales no se estd realizando sobre la base de nuevas
alianzas y coaliciones. Por ¢l contrario. la politica de generar estabilidad y llenar vacios de
poder se ha establecido hasta el momento y en la prdctica en la proyeccién simple de poder
estadounidense.

Asi, la creciente integracion econdomica de los centros desarrollados estd siendo
contradicha por la falta de disposicion para compartir el poder internacional creando balances
globales y regionales a partir de nuevas alianzas estratégico-militares. Esta situacion, de

* "Defense Planning Guidance for the Fiscal Years 1994-1999". The New York Times, March 8.
1992.

* Anthony Lake, "From Containment to Enlargement”, Remarks ot the Assistant to the President
for National Security Affairs. at the Johns Hopkins University. School of Advance International
Studies. Washington, D.C., September 21, {993,

* H. Kissinger, "Balance of Power Sustained”, Op. il
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mantenerse igual, podria traducirse en una serie de intervenciones selectivas lo cual, a su
vez, podrfa agudizar la crisis econdmica y desestabilizar el sistema internacional.

Esta tensién entre cooperacién y unilateralismo también se expresa en el hemisferio
occidental. Cooperacién en lo comercial, unilateralismo en lo estratégico. En esta drea los
principales objetivos de EE.UU. son el "mantener equilibrios militares regionales estables”
y "fomentar las soluciones diplomdticas a las disputas regionales"**, pero hasta el momento
no se han formulado iniciativas pertinentes, reservdndose la opcién de una accién unilateral.
"Debemos esperar”, afirma el documento del DoD antes mencionado, "que las futuras
coaliciones sean asambleas ad hoc, a menudo sin una duracién mds alld de la crisis que se
enfrenta y, en muchos casos, con un acuerdo general sobre los objetivos a ser alcanza-
dos...EE.UU. deben posicionarse para actuar independientemente cuando la accidn colectiva
no puede ser orquestada”*. Asi, dificilmente el hemisterio occidental lograr4 establecer un
nuevo orden y equilibrio estratégico. Frente a esta politica de seguridad internacional surge
la necesidad de una renuncia por parte de EE.UU. a la accién militar unilateral en el
hemisferio, o bien la exigencia para los pafses latinoamericanos -en un marco multilateral-
de generar balances internacionales al unipolarismo actual.

b) “Enlargement” y América Latina

Las propuestas para un nuevo orden de seguridad hemisférico deben ser contextuali-
zadas considerando la politica estratégica global de EE.UU.. asi como por las actuales
realidades latinoamericanas.

En el primer campo temdtico, la politica estratégica de "enlargement” no muestra
una clara definicién de sus objetivos politicos y econdmicos. De acuerdo a Anthony Lake,
"Qur strategy must also respect diversity. Democracy and markets can come in many
legitimate variants. Freedom has many facets™. Aun cuando de esta forma EE.UU. queda
con una amplia libertad de maniobra, la talta de una mayor especificidad de objetivos
impedirfa 1a creacion sobre esa base, de un nuevo orden de seguridad hemisférico. Por el
contrario, de especificarse ello darfa oportunidades para una variedad de situaciones de
intervencién uni y multilateral que dificiimente crearfan un orden pacifico en el hemisferio.
Considerando, ademds, los actuales cambios del statu quo de seguridad hemistérico y
tomando en cuenta las revisiones al principio de no intervencién en curso en la ONU, una
politica de este tipo podria aumentar mds que reducir los contlictos regionales.

* Alejandro Wolf, "La politica de los Estados Unidos en el campo de la seguridad hemisférica”,
en Leopoldo Porras y Augusto Varas (Editores), El Espacio: Nueva Frontera para la Cooperacién
Hemisférica (Santiago: FLACSO-CEADE, 1992).

¥ Patrick E. Tyler, "U.S, Strategy Plan Calls For Insuring No Rivais Develop”, The New York
Times, March 8, 1992.

¥ Anthony Lake, Op.cir. Las limitaciones de esta politica han quedo evidenciadas en las
relaciones estadounidenses con China.
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En este sentido y refiriéndose a materias de politica hemisférica, la Deputy Assistant
for Defense (Inter-American Aftairs), Mari-Luci Jaramillo, indicaba que las relaciones de
seguridad hemisféricas habfan comenzado a incorporar nuevos roles en operaciones de
mantencién de la paz internacional. Asf, afirmaba que "following the U.N., it can serve as
the military arm of the OAS, helping to defuse and mediate regional conflicts as well as
protect against threats emanating from outside the hemisphere. In this regard, the IADB
might be reorganized as an international agency of the OAS, overseen and administered by
the OAS in accord with a redefined charter of the Rio Treaty™®. Ademds, en materia de
seguridad hemisférica, indicaba la necesidad de reconvertir las industrias militares de la
region, reducir y reorganizar a las instituciones armadas, evitar la proliferacién de armas de
destruccién masiva y combatir el narcotrdfico.

Estas propuestas deberfan ser evaluadas considerando varios elementos. Primero, la
posibilidad de convertir a la JID en brazo militar de la OEA, contrariando la carta de las
Naciones Unidas que le otorga al organismo internacional la exclusividad de las medidas
coercitivas, mds que ayudar a reducir conflictos regionales, podrfa ser un elemento de
fragmentacién del sistema interamericano al desarmar los principales elementos que han
mantenido al hemisferio relativamente unido y en paz: la no intervencién y la soberanfa
nacional®. Segundo, en un periodo en que el “strategic denial” ya no sirve como elemento
de constitucién de una unidad hemisférica en materias estratégicas, no queda claro cual
podrfa ser su sustituto. Asf, por una parte. serfa dificil que el Tratado de Rfo se revitalizara.
Por la otra, el sustituir la amenaza extracontinental del comunismo por la intra-continental
del narcotréfico, tendrfa efectos mds negativos que positivos para la estabilidad polftica de
la region. Tercero, la reconversion de las industrias militares regionales, la reduccién y
reorganizacion de las instituciones armadas y la eliminacién de las armas de destruccion
masiva son temas de diversa naturaleza que deberfan ser analizados separadamente. La
reconversién de industrias militares supone tener como alternativa un aceptable esquema
multilateral de transferencia de tecnologia militar. De no ser asi, no existirfan incentivos
positivos para la reconversién de estas industrias. Finalmente, el continente ya se ha
constituido en un 4rea libre de armas de destruccién masiva tal como los ultimos acuerdos
inter-gubernamentales lo han demostrado.

De esta forma, los elementos anteriores dificiimente podrian servir para construir
un nuevo orden de seguridad. La tarea queda entonces pendiente,

¥ DASD (1A4) Jaramillo’s Remarks to NDU, Unpublished Statement, September 27, 1973.

¥ Richard J. Bloomfield, "Making the Western Hemisphere Safe for Democracy? The OAS
Defense-of-Democracy Regime”, The Wushingron Quarterly, Spring 1994, pdgina 167. También, ver:
Inter-American Dialogue, Advancing Democracy and Human Rights in the Americas: What Role for
the OAS? (Inter-American Dialogue: Washington, D.C., May 1994).
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c) Limitaciones para la creacién de un sistema de seguridad hemisférico

Algunas polfticas estadounidenses tienden a limitar mds que favorecer la creacién de
un sistema de seguridad hemisférica. Cuatro grandes conjuntos de acciones deberfan evitarse
en la agenda de las fuerzas armadas estadounidenses en el hemisferio occidental.

i Objetivos poco transparentes

Una primera medida de prudencia indica que la creacién de un sistema de seguridad
hemisférico deberfa ser un objetivo independiente de la legftima maximizaciéon de
oportunidades institucionales de las fuerzas armadas de EE.UU. tanto en términos polfticos
como burocrticos.

Antes de implementar cualquier conjunto de politicas, es necesario diferenciar entre
aquellas acciones conducentes a credar un sistema de seguridad hemistérico de aquellas
polfticas orientadas a mejorar o perteccionar las relaciones con las fuerzas armadas de la
regién. La creaciéon de un sistema de seguridad indudablemente ayuda a mejorar las
relaciones entre las fuerzas armadas del hemisferio. Sin embargo, el mejoramiento de éstas
no necesariamente conforma un sistema de seguridad hemisférico por sf mismo. Este dltimo
es mds que la suma de las relaciones militares bilaterales.

De la misma forma. es preciso evitar que las relaciones de las fuerzas armadas de
EE.UU. con las instituciones militares de América Latina estén determinadas por necesidades
de proteccion de sus legitimos intereses burocrdticos. Asi, la agenda de las relaciones
militares hemisférica no deberfa consignar objetivos no militares que, si bien pueden ser
apoyados por las actuales capacidades institucionales de las fuerzas armadas estadounidenses,
aleja a las instituciones militares latinoamericanas de sus objetivos profesionales. Por ello,
es aconsejable no usar estas vinculaciones como instrumentos de estrategias de mantencién
de asignaciones presupuestarias a través de cooperaciones institucionales no propiamente
militares.

Asi. los objetivos de este tipo de relaciones deberfan ser transparentes desde sus
“inicios. Ello requiere que tales vinculaciones estén altamente focalizadas, evitando
ambigiiedades de propdsitos.

En suma, éstas se deberfan referir exclusivamente a programas conducentes al
mejoramiento de la capacidad profesional de los ejércitos, marinas y fuerzas aéreads
latinvamericanas.

it. Incidir en las relaciones civil-militares
Dado que las relaciones civiles-militares en los paises de la regién tienen
peculiaridades idiosincriticas, no es aconsejable que existan programas desde EE.UU.,

administrados por las fuerzas armadas estadounidenses. que tengan como objetivo directo
el mejoramiento de las relaciones civiles-militares latinoamericanas.
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Una primera razén es que las fisuras entre civiles y militares no son las mds
significativas para entender las relaciones fuerzas armadas, politica de defensa nacional y
seguridad hemisférica. Por el contrario. el sistema de tensiones en torno a estos temas se
estructura entre civiles y militares frente a otros civiles y militares con visiones distintas
sobre estas materias.

Una segunda razon, es de cardcter analftico. Recientes estudios sobre relaciones
civiles-militares han convertido en un lugar comin el afirmar que ésta es una drea
subdesarrollada de estudio y que el superar esta insuficiencia es central puesto que las fisuras
civiles-militares ponen en peligro la democracia.

El exceso en destacar las fisuras civiles-militares en América Latina ha llevado a una
limitacin analftica, puesto que tiende a exagerarlas ocultando la existencia de otras fisuras,
tanto o mds importantes que las civiles-militares. Sociedades en cambio tan acelerado como
las latinoamericanas se caracterizan por un complejo sistema de viejas y nuevas fisuras, lo
que hace del problema de la estabilidad politica un problema de primera importancia. El
mejoramiento de las relaciones civiles-militares podria ser condicién necesaria, pero no
suficiente, para incrementar las estabilidades domésticas.

Una tercera razdn, es que los elementos mds importantes que determinan el
desarrollo de las tuerzas armadas y de la seguridad hemistérica es la capacidad de los
gobernantes civiles de darle una coherencia democrdtica al estado. Esto es, el crear "Estados
en forma". Ello sélo se realiza evitando ambigliedades en la definicién de las tareas
castrenses, asf como a través de una definicién clara y estable de relaciones entre érganos
del Estado y la sociedad. incluyendo a las fuerzas armadas, tema el cual es fundamentalmen-
te politico y doméstico. EI involucrar a las fuerzas armadas estadounidenses en estas
materias las politizarfa y pondria en una dificil posicién de intervencidén polftica.

Un cuarto argumento indica que esta coherencia democrdtica del Estado sélo la
proporcionard un efectivo liderazgo civil sobre la sociedad. En ¢l caso de las FF.AA., de
la defensa nacional y de la seguridad hemisférica. Esto se logra a través de una adecuada
formulacion de una politica de detensa. tarea fundamentalmente de cardcter doméstico, tal
como la anterior.

En suma, el Southcom y otros organismos del Departamento de Defensa de EE.UU.
deberian focalizar sus politicas y acciones en otras dreas de accion. En caso que el gobierno
de EE.UU. estime conveniente cooperdar en estas materias con la aceptacion de los pafses
receptores de tal ayuda, ello deberia ser una tarea realizada a través de una efectiva
coordinacién inter-agencias, integrada por los Departamentos de Estado, Justicia y otros
entes federales. En el caso de los 6rganos de la defensa, éstos deberfan abstenerse de
dirigirlas. prestando s6lo su apoyo indirecto a través de aquellas politicas conducentes a
crear un sistema de seguridad hemistérica. tal como veremos mds adelante.
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iii. Promover la expansion de los roles no militares de las fuerzas armadas
latinoamericanas

El promover la extensién en forma regular de roles militares en dreas de accién
civil, especialmente en materias econdmicas. politicas y de orden interno, perjudica a las
instituciones militares en América Latina.

La importancia de la institucion militar en los paises latinoamericanos estd fuera de
discusién. Sin embargo, ella no es la dnica instituciSn que proporciona estabilidad
democritica en elos. Las FF.AA. son parte del sistema democritico y sus acciones no se dan
en un vacio institucional. Por estas razones. cualquier accion de las fuerzas armadas debe
ser analizada estableciendo sus efectos sobre el resto del estado y sociedad. Desde esta
perspectiva, la estabilidad democrdtica es el producto de acciones y esfuerzos conjuntos de
las organizaciones sociales, instituciones civiles, los partidos polfticos, del ejecutivo,
parlamento, judicatura y administracién del Estado.

Es necesario evitar repetir los errores cometidos por los gobiernos estadounidenses
de los anos sesenta, periodo en el cual se pensd que las fuerzas armadas latinoamericanas
eran la tnica institucion que podrfa proporcionar estabilidad polftica. De esta manera
EE.UU. enfatizaron excesivamente los roles de las fuerzas armadas en polftica doméstica y
descuidaron programas tendientes al desarrollo de sus roles profesionales. Ello tuvo como
efecto, entre otras causas, acciones militares anti-democrdticas en muchos paises de la
region®. Con ésto no estamos afirmando que las tuerzas armadas latinoamericanas fueran
los unicos elementos que explican la crisis de las democracias latinoamericanas. Sélo
indicamos que este quiebre tuvo en las fuerzas armadas uno de los principales actores. aun
cuando no siempre desempenaron un papel de liderazgo inicial.

Finalmente. la polftica de ampliacion de roles militares hacia dreas civiles se
contradice en sf misma. Esta se fundamenta en que tales acciones de las fuerzas armadas son
necesarias, puesto que no existen instituciones civiles aptas para realizar tales tareas. Sin
embargo. desarrollando esta politica se impide que aquellas instituciones que deberian
realizar tales acciones Jo hagan. Esto es mds agudo en el caso de actividades econémicas,
puesto que se erosiona la capacidad de expandir el sector privado, contradiciendo las
politicas de liberalizacién y de mercado que simultineamente se impulsan desde los
gobiernos y el exterior.

En suma, el aumento de la ditusividad de roles erosiona las instituciones politicas,
econémicas y sociales, y deteriora a las propias FF.AA.

Por estas razones. el Southcom no deberfa. por ejemplo. desempenar tareas de apoyo
a FF.AA. en materia no militares. o de combate al narcotrdfico o terrorismo. Otras

* Una critica a esta politica, en: Stephen Van Evera, "Why Europe Matters, Why te Third World
Doesn’t: American Grand Strategy After the Cold War", The Journal of Strategic Studies, Volume
13, N° 2, June 1990, pédgina 27.
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agencias, como las policiales, tanto en EE.UU. como en América Latina son mds aptas para
ello.

iv, Oponer defensa nacional y seguridad hemisférica

Finalmente, es preciso evitar el poner en contradiccién la seguridad hemisférica y
la defensa nacional. Por el contrario, en el marco de la seguridad cooperativa hemisférica,
ellas deben ser compatibles y reforzarse recfprocamente.

En la actualidad existe entre los paises latinoamericanos una situacién ambivalente
materia de defensa nacional. Por una parte, aun permanecen sistemas tradicionales de
percepciones de amenaza a la seguridad y soberanfa de los Estados. Sin embargo, por la
otra, han aumentado las necesidades de cooperacién inter-estatal producto de la creciente
globalizacién econdmica e internacionalizacién de América Latina.

Para resolver estas tensiones, los paises latinoamericanos tienen a su disposicién
varios mecanismos, entre los cuales se encuentra principalmente el mejorar las relaciones
bilaterales. Los gobiernos de la region tienen la posibilidad de desplegar dos tipos
complementarios de iniciativas. Por una parte, 1a ampliacién de las exitosas experiencias de
medidas de confianza mutua; por otra. el desarrollo de seiales duras de la existencia de
nuevas intenciones e intereses de seguridad en las subregiones del continente.

Dado que estas acciones gubernamentales son tundamentalmente producto del sistema
de relaciones politicas domésticas, y para evitar nuevas tormas de intervencionismo politico-
militar en la regidn, es aconsejable que los programas de EE.UU en materia de seguridad
apoyen indirectamente al desarrollo de mejores términos de entendimiento bilateral, sin que
por ello sean éstos parte de las misiones del Southcom. Un cambio sustancial en este sentido
serfa el decidido apoyo de EE.UU. a una politica de diplomacia preventiva la cual, si bien
podria limitar sus opciones unilaterales, incrementarfa los mecanismos de solucidn pacffica
de crisis y conflictos*'.

7. Naciones Unidas

Este perfodo de transicién del sistema internacional también se caracteriza por
cambios en los paradigmas que inspiran las politicas de seguridad internacional. Asf{, en este
momento tienden a coexistir enfoques que enfatizan tanto la realpolitik como las polfticas de
orden mundial. Esto se manifiesta en una dualidad de paradigmas que influyen en las
polfticas estratégicas. Por una parte, estdn aquellos que aseguran la primacfa de la politica
de poder. Por la otra, surgen con mds fuerza que en el pasado aquellos que tienden a
modelar instituciones para desarrollar politicas de seguridad. De alguna forma, en este
perfodo se vuelve a ensayar una nueva sintesis entre realismo e idealismo. En este contexto,
es necesario encontrar nuevas formas de organizacion de la seguridad internacional.

# Mark M. Lowenthal, "Preventive Diplomacy: Prospects and Issues”, CRS Report for Congress,
Washington, D.C., March 25, 1993.
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La propuesta del secretario general de Naciones Unidas, Un Programa de Paz,
representa, hasta este momento, el esfuerzo de mayor envergadura al respecto. Este
programa enfatiza como principales instrumentos para la creacién de un nuevo orden de
seguridad internacional las politicas de diplomacia preventiva, de establecimiento y
mantencion de la paz, y diplomacia flexible subregional.

La diplomacia preventiva, son todas aquellas medidas aptas para consolidar la
confianza recfproca, como el intercambio sistemético de misiones militares, la formacion de
centros regionales y subregionales de reduccién de riesgos, las medidas de fomento a la libre
circulacién de informacién, la supervisién de acuerdos regionales sobre armamentos.
Incluyen, también, la constitucién de redes de alerta temprana y de zonas desmilitarizadas.
La reciente experiencia en Centro América se ha constituido en un referente en los planes
del organismo internacional.

En el campo del establecimiento de la paz llama a aceptar la competencia general
de la Corte Internacional de Justicia y. entre otros elementos, promueve la asistencia a la
solucién pacffica de controversias. las sanciones econémicas y el uso de la fuerza militar.

Para esto ultimo, propone establecer convenios especiales que permitan a los Estados
miembros poner a disposicién del Consejo de Seguridad las fuerzas armadas "adecuadas para
hacer frente a cualquier amenaza de menor envergadura a la de un ejército importante
provisto de armas ultramodernas”, bajo el mando del Secretario General, apoyado por el
Comité de Estado Mayor de las NN.UU.. cuya composicién podria ampliarse®”. Ello
implicarfa para los Estados miembros una permanente disponibilidad de personal y logfstica
para estas operaciones.

El secretario general de Naciones Unidas promueve que "distintos grupos de Estados
actden con suficiente flexibilidad para tratar los asuntos susceptibles de accién regional, y
propone un gravamen sobre las ventas de armas establecidas en el registro de armas de
Naciones Unidas para financiar en parte estas operaciones de mantencién de la paz*.

I1. Un nuevo sistema hemisférico de seguridad

El sistema de seguridad hemistérico que se inaugure en los noventa deber4 tener en
cuenta el conjunto de externalidades que enfrentan las partes. Estas se podrfan resumir en
la asimetria estratégica estructural existente entre EE.UU. y el resto de los miembros del
sistema interamericano; el dilema de seguridad que se presenta en la regién cuando un actor
estd plenamente satisfecho con sus logros detensivos: y la inaplicabilidad del mismo patrén
de evaluacién para todos los miembros del sistema dadas las asimetrias existentes.

* Boutros Boutros-Ghali, Un Programa de Paz (Nueva York: Naciones Unidas, 1992), pdginas
26, 27 y 28.

“ Ibid., pdginas 44-45,
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La globalizacién segmentada y la bipolarizacién social a nivel hemisférico; la
existencia de fuerzas centrffugas y centripetas a nivel latinoamericano, que muestran
tendencias a la cooperacién pero también al retraimiento producto de percepciones de
amenaza a los intereses nacionales; ¢l cambio de instituciones regionales y hemisféricas de
formas envolventes y burocrdticas hacia otras de cardcter discreto en las cuales la agenda
tiene mayor importancia de la organizacién; asi como las vulnerabilidades y uso de la
diplomacia coercitiva, son los principales elementos a ser considerados. De acuerdo a lo
anterior, lo que los pafses latinoamericanos necesitan es organizar y coordinar sus respectivas
iniciativas y polfticas exteriores de manera de enfrentar conjuntamente las externalidades
negativas que se les presentan en la actualidad y maximizar aquellas de cardcter positivo.

Una de estas dreas es la seguridad regional. La aparicién de nuevos intereses de
seguridad que se suman a los tradicionales. producto de la situacién creada por la post-
guerra frfa y los cambios econdmicos generados por la globalizacién econémica, lleva a
enfatizar los medios externos de la defensa nacional de manera de poder enfrentar el nuevo
sistema de externalidades negativas, asi como para maximizar las positivas. El desarrollo de
un sistema de seguridad hemisférico supone resolver la actual tensién entre globalizacién
econémica y polftica y la fragmentacién de la seguridad internacional de guerra frfa,
implementando respuestas institucionales a nivel continental.

Para avanzar en la construccion de un sistema de seguridad hemisférico es necesario
reconocer que, debido a los cambios antes sefialados. la férmula de coordinacién continental
y accién colectiva contra un enemigo comiin ya no puede desempenar esa funcién. Primero,
porque la accién colectiva no tiene un arraigo muy profundo en la regién*. Segundo,
porque las actuales condiciones de mercado estimulan las opciones de acomodacién
econdmica individual tipo “free rider”. Tercero, precisamente porque la guerra frfa ha
terminado, no existe un enemigo comiin. Y cuarto. porque el sustituir al comunismo por el
narcotrafico u otro problema social no resuelve el problema, sélo lo agrava.

Sin embargo, nuevos procesos estdn cambiando las tradicionales formas de
relacionamiento internacional de los paises latinoamericanos en la post-guerra fria. Asf, para
establecer un nuevo orden de seguridad en el hemisferio es necesario considerar las nuevas
condiciones sobre las cuales éste se deberd erigir.

a) Condicionantes
La creacién de un sistema de seguridad hemisférica cooperativa de post-guerra fria

debe considerar los principales cambios en el posicionamiento internacional de los pafses
latinoamericanos. '

“ No obstante, el nuevo secretario general de la OEA, César Gaviria, se ha pronunciado por que
este organismo "tenga facultad para intervenir militarmente en los paises de la regién para hacer
respetar sus decisiones”. DPA, 8 de abril, 1993,
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1) Nuevo centro de gravedad

El principal cambio que ha observado la seguridad hemisférica en el perfodo de post-
guerra frfa es su nuevo centro de gravedad. A diferencia del pasado, cuando ella se
constituy6 en torno a amenazas extra-continentales*, ahora la seguridad de las naciones del
hemisferio debe constituirse en torno a un desaffo distinto. En la actualidad éste no es otro
que el crear las mejores condiciones para establecer mecanismos e instituciones eficaces y
eficientes para lograr una paz hemisférica sostenible. Desde esta perspectiva, la seguridad
hemisférica debe organizarse en funcién de defender el principal bien colectivo de la
comunidad de naciones del hemisferio. Estas, integradas crecientemente en el plano
comercial y econémico, deben proteger su principal bien colectivo: la paz hemisférica®.
Ella debe defenderse -incluyendo los medios militares- de cualquier amenaza existente o por
aparecer, intra o extra-continental. Sin embargo, ésta no es una tarea f4cil, dados los
desencuentros histéricos que en estas materias se han observado tanto al interior de la regién
como entre los pafses latinoamericanos y EE.UUY.

2) Alianzas y coaliciones

Segundo, se necesita reconocer que el objetivo estratégico de mantencién de la paz
en el hemisferio, en el marco internacional y econémico contempordneo, no se puede
realizar exclusivamente con los medios internos, o fuerza militar*, sino que se requiere de
una combinacién de medios de distinto tipo.

Ello exige considerar el papel y mayor relieve que adquieren las polfticas de alianzas
polftico-militares, asf como las acciones diplomdticas no sélo a nivel estatal sino también a
nivel no gubernamental tanto multilateral, bilateral. como en el campo interno en otras
naciones. Estos elementos deberfan constituir una gran estrategia materializada en una tupida
red de relaciones politicas, econdmicas, militares y diplomdticas, extra-nacionales ¢
internacionales, vista no sélo como parte de un sistema disuasivo, sino como coaliciones o
alianzas -mds o menos permanentes- vigentes en diversos campos. Esta nueva perspectiva
exige pensar las polfticas de defensa como un haz de cursos de accién diversificados,

¥ En ese periodo el concepto central fue el de "strategic denial”. Ver, Lars Schoultz, Narional
Securiry and United States Policy Toward Latin America (New Jersey: Princeton University Press,
1987).

* "] a paz sigue siendo el mayor desafio de nuestro tiempo”, sefald el Papa Juan Pablo 11 durante
su homilia en la misa de afno nuevo de 1994.

77 Las histéricas diferencias sobre la creacjon de una fuerza militar multilatereal en América
Latina son uno de los elementos mds divisivos en la regidn. Este ha adquirido nueva vigencia a a
partir del "Compromiso de Santiago con la Democracia y le Renovacidn del Sistema Interamertcano”,

aprobado por la OEA en Santiago de Chile en su Asamblea General de 1991.

*¥ Mearsheimer, Op.cil.
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centrados por una gran estrategia, que integra y unifica multiples recursos en torno a este
propdsito estratégico central.

J) Intereses y percepciones

Tercero, esta situacién permanecerd sin modificaciones de no mediar cambios
sustanciales en la percepcion de amenazas a los intereses nacionales por parte de otros
estados. Para que estos cambios de percepcién puedan ser una realidad es necesario que los
vinculos entre intereses. dispositivos disuasivos y percepciones se correspondan entre si. Asf,
es necesario que los nuevos intereses de cooperacién econdémica y polftica no se vean
contradichos en la prdctica por la existencia de dispositivos disuasivos que sean percibidos
como amenazas por aquellos estados con los cuales se interactia econdémicamente. Para
establecer una nueva y coherente relacion entre estos tres términos, es preciso implementar
cambios en las politicas de defensa nacionales, dando seAales fuertes sobre la nueva
perspectiva que estaria emergiendo.

4) Defensa, politica exterior y Estado

El modelo econémico de desarrollo basado en la economia de mercado y de libre
comercio muy distinto al del pasado. condiciona la forma como se expresan los intereses
nacionales y regionales de seguridad.

En el nuevo marco politico, estratégico y de desarrollo econémico-social de mercado
y libre comercio de post-guerra tria, el Estado de antafio ya no tiene el mismo espacio para
su reproduccién, ni puede desempenar las mismas funciones. La revolucién tecnoldgica y
la puesta en marcha de la organizacion de un mercado-mundo limitan fuertemente las
connotaciones autdrquicas de cualquier estrategia de desarrollo centrada en el mercado
interno y el proteccionismo®. Con todo, es necesario rescatar los elementos de estabilidad
y consenso que el Estado proporciond en el pasado, adaptdndolo a las nuevas circunstancias
internas y externas.

En primer lugar, la modernizacion de la seguridad hemistérica y de las FF.AA.
requiere de una modernizacion del Estado. En la medida que las tensiones internacionales
no siempre se transforman en contlictos abiertos. ellas tienden a permanecer como
situaciones de crisis, por lo cual es preciso generar estructuras nacionales, vecinales y
regionales adecuadas para su manejo. Toda vez que las respuestas a estas crisis no se
localizan exclusivamente en un sélo sector del Estado, es necesario diversificar recursos,
incluyendo una perspectiva inter-sectorial, e integrar esfuerzos, concentrando la formulacién
de politicas y la toma de decision en los niveles adecuados a la naturaleza de la situacién.

* Aun cuando en este proceso transicional el Estado debe redefinir sus funciones, ello no quiere
decir que se transite hacia una minimizacion o desaparicién de la autoridad estatal. Esta situacion ha
llevado, por ejemplo, a Robert Dahl a atirmar que "es preferible el tratar de crear un Estado
satisfactorio, antes que tratar de vivir en una sociedad sin Estado”. Robert A. Dahl, Democracy and
Its Critics (New Haven: Yale University Press: 1989), pdgina 47.
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Por estas razones, es preciso -en segundo lugar- ampliar a niveles nacionales los
vinculos entre politica de defensa, politica exterior y otras, en tiempos de paz. Para ello
deberian crearse -no sélo un gran espacio institucional- sino una tupida red de estructuras
permanentes tanto para el trabajo cotidiano de una agenda conjunta, como para enfrentar
situaciones coyunturales. Ello en el marco de una modernizacién del conjunto del Estado.
Esto permitirfa responder de mejor forma a los actuales desaffos, tanto a la seguridad global
y regional, como a la seguridad de cada pais. incluyendo las relaciones vecinales.

Al respecto, serfa necesario actualizar el actual conjunto de nuevos requerimientos
de desarrollo tecnolégico, clave del proceso de modernizacién institucional, en las dreas
territoriales, navales y aero-espaciales. Desarrollos que podrian realizarse cooperativamente
a niveles sub-regionales.

b) Poltticas de seguridad hemisférica

Mientras esta nueva relacion entre intereses, dispositivos disuasivos y percepciones
no se establezca, es fundamental la mantencién del statu quo regional, implementando
cambios graduales y consensuales para avanzar cooperativamente en la creacion de un orden
hemistérico de seguridad de post-guerra fria.

Para mantener el statu quo hemistérico e intra-regional y generar un nuevo sistema
es preciso trabajar simultdneamente en las siguientes dreas:

1) Prevencidon de crisis y mantencién del statu quo

Es necesario establecer mecanismos diplomdticos y de otra indole para prevenir,
manejar y solucionar pacificamente crisis y controversias.

Dado que los actuales cambios econdomicos y politicos intra-regionales estdn
erosionando el statu quo observado desde la segunda guerra mundial y considerando que los
actuales dmbitos multilaterales hemisféricos muestran ciertas limitaciones®, es preciso
reflexionar sobre las mejores formas de mejorar las instituciones existentes y, al mismo
tiempo, crear nuevos mecanismos pard la prevencion, manejo y solucién de crisis.

Sin estos mecanismos, el éntasis en la accién militar multi o unilateral genera una
protecfa autocumplida al impedir que se empleen con la misma intensidad los mecanismos
de prevencidn y manejo pacitico de crisis, dejando sélo alternativas para medidas
coercitivas.

Asi, es necesario fortalecer las actuales instituciones aptas de ser coordinadas en la
perspectiva de generar una red de instrumentos hemistéricos que permitan, por una parte,
prevenir y controlar crisis y contlictos y. por la otra, administrar regionalmente aquellos

*® Viron L. Vacky y Heraldo Mufioz, The Future of the Organization of American Staies (New
York: The Twentieth Century Fund Press, 1993).
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instrumentos de paz internacional que tengan especial relevancia en el contexto hemisférico.
De esta forma, los pafses americanos estarfan cooperando al desarrollo, desde las regiones,
de instrumentos de gobernabilidad mundial.

2) Modernizacion y balances regionales

Una efectiva disuasiéon defensiva, que permita mantener dindmicamente los
equilibrios y balances subregionales, es una condicién necesaria que permite ampliar y
profundizar los mecanismos de seguridad cooperativa.

Por estas razones, ademds, es preciso asegurar la modernizacion suficiente de los
actuales dispositivos defensivos en la regi6n evitando -como algunos sectores o han
indicado- un apartheid tecnoldgico. La mantencion de los equilibrios regionales no pasa por
limitar desde EE.UU. la transferencia de tecnologfa militar hacia la region latinoamerica-
na*'. Ello, de tratar de implementarse, no podria tuncionar dada la creciente oferta mundial
en estas materias y la imposibilidad de EE.UU. o de las Naciones Unidas para evitar estas
transferencias. Por otra parte, la incorporacién de los pafses latinoamericanos a los
principales regimenes de control y limitacidn de armamentos permitirfa tener un marco
institucional global para establecer una transterencia de tecnologfa militar sin los riesgos de
un proceso carente de control alguno. De esta forma, los regimenes de control y limitacion
de armamentos podrfan transtormarse en posibilitadores de una modernizacién castrense
regulada. En este marco. la necesaria transparencia de las transferencias, asi como la
equidad en las mismas, quedaria mds asegurada™.

3) Medidas de confianza mutua

No obstante los anteriores desarrollos, las realidades e hipétesis de conflicto intra-
latinoamericano no han variado sustancialmente producto del fin de la guerra frfa. En la
medida que los términos aparentemente comunes de la unidad estratégica continental se han
perdido, producto del fin de la bipolaridad militar global, han reaparecido los intereses geo-
estratégicos. En este contexto, adquieren nueva vigencia y funcionalidad las medidas de
contianza mutua (MCM), aptas para prevenir la ocurrencia de conflictos no deseados y
reducir la intensidad de las crisis potenciales.

Las MCM pueden reterirse a dos grandes temas. Primero, a aquellas acciones que
eliminen o disminuyan las percepciones de peligro en cada situacion geo-estratégica

3! Sobre la relacién entre transferencia tecnolégica y seguridad regional, ver: Miguel Navarro,
“Tecnologia y seguridad internacional”, La Epoca (Santiago), 28 de noviembre, 1993.

52 Sobre el tema de transparencia, ver: Augusto Varas, "Transparency and Military Information
in Latin America”. Trabajo presentado al International Workshop on Developing the U.N. Register
of Conventional Arms, organizado por ¢l Monterey [nstitute of International Studies, Bonn
International Centre for Conversion and Department of Peace Studies, Bradford University; Monterey,
California, April 6-9, 1994.
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especftica y, segundo, a cualquier otra que no retiriéndose a situaciones concretas aumenten
la contianza de los actores. Los siguientes temas entran en el campo de las MCM:
intercambio de informacién y actitud militar; transparencia de informacién sobre gasto
militar y otras materias sensibles como transferencias de armas, etc.; notificaciones previas;
intercambios y visitas, desarrollo de seminarios conjuntos, etc.; consultas; disminucién de
tensiones en 4reas geogrdficas especiticas: y procedimientos de prevencion y control de
crisis.

Este campo de las relaciones estatales es uno de los mds desarrollados en la regidn.
El intercambio de informacion entre paises vecinos ha aumentado notoriamente, asf como
han cambiado las actitudes militares reciprocas se han moderado gracias a un aumento de
las notificaciones previas, intercambios y visitas. Existe una mayor transparencia de
informacion sobre gasto militar y los paises de la regién han comenzado a informar a
Naciones Unidas de sus asignaciones al sector detensa. Se tiene una clara nocién de tipo y
cantidad de las transferencias de armas. Se ha ampliado la participacién sudamericana en los
seminarios conjuntos, y aumentan las consultas mutuas. Ello ha redundado en una
disminucién de tensiones en dreas geogrdticas especiticas™. No obstante, en materia de
procedimientos, entrenamiento. instituciones. metodologias y técnicas de prevencién y
control de crisis queda mucho camino por recorrer.

4) Control y limitacion de armamentos

Considerando que el componente bélico es una parte integrante fundamental de la
defensa nacional junto a otros instrumentos estatales. la limitacion regional de armamentos
es una necesidad para los paises latinoamericanos. Primero, porque no existe una economia
que resista una expansion ilimitada del gasto militar. Basta ver sus efectos en la ex-URSS
y EE.UU. Segundo. porque la modernizacion tecnoldgica es una necesidad funcional de la
defensa. Y, tercero, porque los equilibrios militares regionales son dindmicos, teniendo cada
pafs un techo natural de desarrollo de su capacidad militar, al mismo tiempo que éste
depende del de los otros. Dado que las industrias militares regionales tienen un desarrollo
relativo menor que la de otros actores internacionales. ella no necesariamente atecta los
equilibrios relativos regionales. La mantencion del statu quo y de los balances regionales,
junto a una modernizacion suficiente de los dispositivos disuasivos, requiere avanzar en
materia de control y limitaciéon de armamentos convencionales. Las medidas de confianza
mutua y los acuerdos de desarme de armas de destruccién masiva no son condiciones
suficientes para el logro de una paz estable en el hemisterio.

En los estudios de Naciones Unidas e investigaciones académicas no existe una clara
conceptualizacion de las diterencias entre control y limitacion de armamentos. La nocidn de
control de armamento tue usada durante la guerra trfa como un eufemismo para indicar
politicas de desarme.

* Augusto Varas e [saac Caro (Editores), Medidas de Confianza Mutua en América Latina
{Santiago: FLACSO, 1993).
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a) Control de armas

El sentido del concepto™ "control” se estructura en torno a las nociones de
"verificacién; comprobacion; inspeccién; tiscalizacién; intervencién”. Tedricamente, a
diferencia de las MCM, en materias de control de armamento existe un mfnimo de cesién
de soberanfa en pos del entendimiento. Por tales razones entenderemos por control de
armamentos aquellas regulaciones o normas previamente pactadas, auto o supra-impuestas,
a ser observadas en el proceso de adquisicién y/o venta de material bélico.

i

Estas normas o regulaciones dicen relacién, por ejemplo, con la autolimitacién a no
vender armas a partes en conflictos; aceptacion de normas de no re-vender material bélico
sin autorizacién del vendedor original: acuerdos en normas para la adquisicién de sistemas
de armas, incluyendo la verificacién. Estas normas no implican reducciones o bien la
eliminacién de determinados tipos de armamentos. Md4s bien dicen relacién con medidas
sobre el cudnto tener y el qué tener.

En este contexto, por ejemplo, un sistema regional de control de misiles o la
incorporacién al MTCR, favoreceria la mantencidn de equilibrios estratégicos, evitando que
los paises de mayor desarrollo misilfstico sigan avanzando en sus programas.

b) Limitacion de armamentos

El concepto de limitar implica "acortar: ceiiir; fijar la mayor extensién que pueden
tener la jurisdiccion la autoridad o los derechos y facultades de uno”. Aquf existe una mayor
cesion de la soberanfa que la observada en materia de control de armamento. Por ello, el
concepto de limitacion de armas se refiere al establecimiento de topes mdximos del niimeros
de sistemas de armas y/o de congelamiento de adquisiciones y/o produccion de determinado
tipo de armamentos. Estos topes o congelamientos dicen relacién con medidas acordadas o
impuestas respecto del qué no rener.

En estos dos campos, las iniciativas latinoamericanas y hemistéricas han sido pocas
y ninguna de ellas ha prosperado. El esfuerzo realizado en relacién a este tema fue el
efectuado con posterioridad a la "Declaracion de Ayacucho”. Sin embargo, este esfuerzo no
prosperé™.

* El sentido de los conceptos de control y limitacion de armas estd tomado de la Real Academia
de la Lengua Espaiola. Sobre estos temas, ver: Josef Goldblat, Arms Conirol. A Guide to
Negotiations and Agreements (PRIO\SAGE Publications: Oslo, 1994).

% Hugo Palma, América Latina: Limitacion de Armamentos v Desarme en la Region (CEPEL:
Lima, 1986).
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5 Desarme

Diversos esfuerzos multilaterales para erradicar las armas de destruccién masiva,
quimicas, bioldgicas, nucleares, y misiles balfsticos han sido implementados. Asf, se ha
registrado un considerable aumento del apoyo de la comunidad internacional a los principales
tratados mundiales de desarme y control de armas. Segtin el Instituto de Investigacién de la
Paz de Estocolmo (SIPRI), en los tltimos cinco aios el "Tratado de No Proliferacién” ha
pasado de 136 a 146 miembros, la "Convencién de Armas Bioldgicas” de 107 a 118 y la
"Convencién de Armas Inhumanas” de 25 a 31 palses suscriptores.

En América Latina se observa una tendencia similar. El "Compromiso de Mendoza"
establece la prohibicion completa de producir. desarrollar, almacenar o transferir armas
quifmicas o bioldgicas; 1a "Declaracién de Cartagena”, renuncia a la posesién, produccién,
desarrollo, uso o transferencia de todas las armas de destruccién masiva y las enmiendas al
"Tratado de Tlatelolco”. y su ratificacion por los estados que no lo habfan hecho (salvo
Cuba), han constituido pasos mds que importantes para el afianzamiento de la cooperacién
pacitica en la regién. Como resultado de una serie de negociaciones sobre problemas
limftrofes pendientes, se han suscrito acuerdos que han dado solucidén a controversias
fronterizas, algunas de las cuales se arrastraban desde décadas.

6) Regimenes de seguridad

Otras medidas complementarias para el desarrollo de un sistema de seguridad
cooperativa en el hemisferio, son el desarrollo de regimenes especificos de seguridad
subregional circunscritos a grupos de paises. 0 en torno a dimensiones o amenazas
especiticas. Ellos podrian permitir una combinacion de férmulas que, integrando esfuerzos
exitosos existentes, por ejemplo, incrementaran la accidn conjunta en operaciones inter-
americanas en otras regiones del mundo en el marco de las operaciones de Naciones Unidas;
se desarrollara la propuesta de una fuerza naval de las Américas para el control de aguas
jurisdiccionales, concilidndola con la iniciativa de tener fuerzas navales conjuntas en el mar
presencial; o bien limitara el rol de las FF.AA. a sus tareas profesionales, excluyéndolas de
un papel central en la lucha contra el narcotrifico.

Estos regimenes subregionales deberfan estar apoyados por un sistema interamericano
de resolucidn pacffica de conflictos, lo que supone fortalecer el sistema juridico interamerica-
no y la OEA; el aumento de las medidas de contianza mutua entre pafses limitrofes; y el
desarrollo de los actualmente existentes procesos de cooperacion militar subregional.

Todo lo anterior podrfa dar lugar a que los paises latinoamericanos, junto a EE.UU.
y Canadd construyeran un orden estratégico hemistérico que se corresponda con las nuevas
tendencias econémicas y politicas de la region en el siglo XXI.

i) Respuestas bilaterales

Es necesario modernizar las relaciones estratégico-politicas vecinales y prepararlas
para establecer una nueva relacion.
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Esto supone un marco de retferencia que permita articular aquellas dimensiones
cooperativas junto a incompatibilidades y diferencias. tanto en lo que se refiere a lo
econémico como a lo polftico-militar. Esto significarfa trabajar por lograr una unidad que
contemple y respete la diversidad de posicionamientos econémicos y de polftica exterior.

Para ello serfa necesario fortalecer en el campo de la polftica internacional todas las
actuales convergencias ampliando los dmbitos cooperativos en materia de seguridad, al
tiempo que se desarrollan mecanismos aptos para prevenir, manejar y eliminar las
divergencias que surjan, asf como el reducir sus impactos.

Al respecto, se podrian visualizar diversos niveles de acciones. Por una parte,
existen aquellas medidas de confianza mutua, que llamaremos medidas de baja intensidad.
Ello implica fortalecer aquellas dreas de cooperacién militar en el campo de catdstrofes,
salvataje, medio ambiente y otros. Sin embargo, el establecimiento de una nueva relacién
estratégico-politica entre nuestros pafses requiere de medidas pesadas, duras, o de alta
intensidad. Avanzar en el desarrollo de esta drea de medidas es fundamental para poder
enfrentar cooperativamente y con &xito los desatios globales y hemisféricos, que individual-
mente ningun pafs latinoamericano podria vencer.

A modo de ejemplo, se podrian identificar tres dreas de alta intensidad en las
relaciones bilaterales que podrian preparar esta nueva relacién a la que hemos hecho
referencia.

La primera implicaria el que divergencias en materia de polftica internacional que
son percibidas como poco cooperativas respecto a intereses nacionales especificos, sean
radicalmente alteradas.

La segunda 4rea es aquella referida a la composicién de los respectivos dispositivos
disuasivos. En estas materias se podria avanzar haciendo transparente las mutuas
aprehensiones en materia de cantidad y tipo de sistema de armas y fuerzas. En estas materias
la dificil distincién entre lo ofensivo y lo defensivo deberia volver a tratarse en este nuevo
marco con proyeccién de tuturo. Esta transparencia podria llevar a la reduccién y limitacién
de ciertos sistemas de armas.

Una tercera drea se refiere al redespliegue de tuerzas, el cual de ser exitoso podrfa
permitir un futuro accionar para ejercicios conjuntos en ciertas regiones. De la misma forma,
en ese nuevo redespliegue de tuerzas. ejercicios individuales anunciados con debida
anticipacioén, bajarfan costos de mantencion y localizacion de fuerzas.

El supuesto bdsico de este enfoque es el avanzar a partir de la suma de iniciativas
con un enfoque constructivista, mds que partir de un gran disefio que implique el lograr
diffciles acuerdos preliminares en valores y principios comunes. De esta forma, el sistema
de seguridad hemistérico se podria desarrollar a partir de lo existente, poniéndolo en un
nivel superior de coordinacién y coherencia. La creacion de instrumentos para prevenir,
manejar, y reducir el impacto de crisis, permitirfa ampliar estas 4reas de cooperacién. La
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implementacion de medidas de alta densidad podria permitir la creacién de una nueva
realidad estratégico-polftica.

8) Institucionalidad de la seguridad hemisférica cooperativa

Los sistemas de interaccion militar a nivel hemistérico actualmente existentes
deberfan reorganizarse en torno a una propuesta relativamente orgdnica en el marco de una
reflexién sobre el futuro de la seguridad cooperativa interamericana.

Para avanzar positivamente en la creacion de este nuevo sistema, es preciso definir
la seguridad hemisférica como multidimensional. Ello implica la creacién de un sistema en
el cual coexisten coordinadamente: nuevos regimenes de seguridad: los actuales regimenes
globales; arreglos hemisféricos, regionales y subregionales: y acuerdos por dreas de intereses
en el campo terrestre, naval y aéreoespacial.

Esta revisién implica redefinir la vinculacion entre la Junta Inter-Americana de
Defensa y la OEA, dandole a la JID un cardcter de estado mayor asesor sin funciones
operativas ni fuerzas bajo su mando. En la actualidad se debate la posibilidad de trasladar
la JID al Comité Consultivo de Defensa de la OEA o bien reciclarla al interior de una
Comisién Permanente de Seguridad del organismo hemisférico. En cualquier caso, es preciso
vincular coherente y orgdnicamente la JID, el Colegio Inter-Americano de Detfensa y las
conferencias e iniciativas inter-americanas de las fuerzas armadas al interior de un nuevo
sistema de seguridad hemistérico. Esta forma de vinculacion deberfa permitir una
coordinacién flexible, basada en el principio de cooperacién hemisférica en materia de
seguridad que la debe inspirar

En sintesis, las actuales medidas de confianza mutua en curso con pafses vecinos,
junto a eventuales acuerdos de control de armamento y los actuales acuerdos de desarme en
materias nuclear, quimicas y bioldgicas. constituyen un marco capaz de proveer estabilidad
a la region, sin perjudicar y fortaleciendo las capacidades disuasivas de los pafses de la
region. La existencia de acuerdos regionales sobre desarme de armas de destruccién masiva -
Tlatelolco, NPT, armas quimicas y bioldgicas-, ademds de la pluralidad de programas
existentes en materia de medidas de confianza mutua. asi como la diversificada red de
interacciones militares hemisféricas -conferencias interamericanas de ejéreitos, marinas y
fuerzas aéreas-, proporciona una base institucional y de iniciativas lo suficientemente amplia
susceptible de ser coordinada en un marco mds coherente. La coordinacion creciente de
politicas a nivel global, hemistérico y regional. posibilitarfa aumentar los niveles de
cooperacion bilateral. Como un elemento integrante de este sistema se podria convocar a una
eventual conferencia de seguridad y cooperacion hemisférica.

9 Involucramiento constructivo de Estados Unidos en el desarrollo de un
sistema de seguridad hemisférico

Una primera consideracidn para disefar una politica conducente a la creacion de un

sistema de seguridad hemistérico cooperativo es el reconocimiento de la existencia de varios
elementos actualmente dispersos y posibles de ser utilizados en esta tarea. Por ello, un
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trabajo de primera importancia al respecto, es el identificar el conjunto de iniciativas
potencialmente posibles de ser organizadas bajo una nueva perspectiva a partir de un catastro
del conjunto de acciones bilaterales y multilaterales actualmente existentes.

En segundo lugar, es necesario focalizar la agenda del desarrollo de un sistema de
seguridad hemisférico evitando la ambigiiedad de objetivos. Esto significa que cualquier
conjunto de politicas que tenga a las fuerzas armadas estadounidenses como actores
principales debe concentrarse en pocas y significativas prioridades, puesto que [os recursos
y disponibilidades institucionales impiden cubrir una gama muy amplia de temas y acciones.
En este sentido, tal focalizacién podria implicar una reduccién (downsizing) de las fuerzas
estadounidenses disponibles para acciones cooperativas en el drea latinoamericana.

En tercer lugar, es necesario superar la antigua categorizacién de los pafses
latinoamericanos en las tradicionales 4reas del Caribe, Centro y Sud-América. Aun cuando
para algunos efectos es posible tener enfoques sub-regionales -por ejemplo, programas
navales-, en general es preciso disenar ¢l sistema de seguridad hemisférica del futuro como
uno capaz de integrar una diversidad de arreglos institucionales, regionales y funcionales en
los cuales prima el tipo de pafs y sus caracterfsticas y necesidades de profesionalizacion
militar, mds que la regidn a la cual éste pertenece.

El involucramiento positivo de EE.UU. en la creacién de un sistema de seguridad
hemisférico cooperativo podria realizarse a través de tres conjuntos de politicas: el apoyo
a la profesionalizacion de las tuerzas armadas latinoamericanas; el apoyo al statu quo
regional; y la creacién de un sistema de seguridad hemistérico efectivamente multilateral.

a) Apovo al desarrollo profesional

Este apoyo al desarrollo profesional de las fuerzas armadas latinoamericanas supone
la existencia de intereses de seguridad compartidos.

Asumiendo que existe un interés compartido de proteger la paz en el hemisferio, es
posible para EE.UU. como super-potencia el cooperar para que las fuerzas armadas de la
region sean contrapartes eficientes en esta tarea colectiva.

En la medida que indudablemente existen diferencias de desarrollo profesional entre
las fuerzas armadas de los pafses latinoamericanos, las especiticaciones de estos programas
deberfan estar dadas por los propios interesados de la regién. Con todo, y suponiendo que
estas vinculaciones han sido expurgadas de propdsitos politicos o ideoldgicos. es posible
identificar algunas dreas en las cuales estas relaciones tienen un amplio espacio de desarrollo.
Una primera drea de cooperacidn es la modernizacion tecnolégica de las fuerzas armadas
latinoamericanas. Esta modernizacion se puede dar a través de multiples canales y formas
tales como donaciones de equipo. ventas. asociacién en programas conjuntos sea con los
ejércitos, marinas o fuerzas aéreas. joint ventures o acuerdos de co-produccion.

Un sistema de seguridad cooperativo no puede basarse en la institucionalizacion del
subdesarrollo tecnoldgico de una de las partes. Por el contrario, la modernizacién castrense
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es condicidn necesaria para que el sistema de seguridad hemisférico sea efectivamente
multilateral y cooperativo y las partes puedan accionar conjuntamente. De lo contrario las
grandes asimetrfas existentes llevaria a las tuerzas armadas latinoamericanas a encontrar
respuestas a sus necesidades de modernizacion en otras dreas del globo. Para que esta
modernizacién permanente no signifique un aumento del costo social doméstico del esfuerzo
de defensa y genere una situacion de creciente inseguridad regional, es preciso acompafarla
de las medidas que hemos consignado en el campo del equilibrio regional y control de
armamentos.

Dada la naturaleza de este tema, ello implica proyectar este tipo de relaciones a largo
plazo sin condicionarlas por demandas coyunturales.

Una segunda drea en la cual se puede materializar esta cooperacién es en la
modernizacién de doctrinas y ejercicios conjuntos de aire, mar y tierra. Esto podrfa
realizarse mejorando y multilateralizando gradualmente los programas existentes, o bien
definiendo nuevas actividades que podrian derivar desde las bilaterales hacia iniciativas cada
vez mds multilaterales.

Con todo, la identificacién de las dreas de cooperacién debe ser un proceso inductivo
a través del cual las fuerzas armadas latinoamericanas formulen sus demandas y EE.UU.
respondan estructurando sus programas de acuerdo a las comunalidades que de este ejercicio
surjan.

b) Apoyo al statu quo estratégico hemisférico

En un continente en un proceso de cambio tan acelerado es de primera importancia
la proteccién y cuidado de los balances militares regionales y sub-regionales. Esto es
especialmente necesario toda vez que se supone que ¢l proceso de modernizacién tecnolégica
continuard en el marco de un sistema de seguridad cooperativo.

La contribucién de EE.UU. para la mantencion de equilibrios regionales puede ser
materializado a través de una variedad de iniciativas existentes y de otras por desarrollar.

La primera es el apoyo a una politica de transparencia del proceso de importaciones
y exportaciones militares. El balance del primer afio de existencia del "Registro de las
Naciones Unidas de Armadas Convencionales” muestra que del conjunto de pafses
latinoamericanos solo 12 de ellos han cumplido con este acuerdo informando acerca de sus
transacciones internacionales de armas convencionales. De éstos, s6lo tres -Brasil, Chile y
Colombia- han cumplido con la entrega de la totalidad de la informacién requerida. EE.UU.,
especialmente a través de su Agencia de Control de Armas y Desarme (ACDA), podrian
cooperar distribuyendo la informacion complementaria generando una mayor transparencia
en estas materias.

La segunda tarea de apoyo se podria ubicar a nivel de las medidas de confianza

mutua actualmente en desarrollo en la region. Tal como se recomendara en la "Reunién de
Expertos Sobre Medidas de Fomento de la Contianza y Mecanismos de Seguridad en la
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Region", de la Organizacién de Estados Americanos. realizada en Buenos Aires del 15 al
18 de marzo de 1994, los Estados miembros deberian poner en “prdctica, en el nivel
pertinente y por los medios que ellos estimen adecuados, de diversas medidas de fomento
de la confianza".

La aplicacién de nuevas tecnologias en materias de comunicacién, verificacin y
control, y otras, podrfa ayudar grandemente al desarrollo de tales medidas. En este campo
las fuerzas armadas de EE.UU. podrian cooperar de manera significativa.

Una tercera drea se refiere a los mecanismos de control y limitacién de armamento
convencional y de desarme de armamento de destruccion masiva. Los actuales regfmenes
existentes no deberfan ser vistos como instrumentos tendientes a la eliminacién de las
instituciones armadas en la regién. Por el contrario, ellos pueden ser un apoyo indispensable
para la modernizacién en determinadas dreas. El régimen de control de tecnologfa de
misiles, MTCR, por ejemplo, es un instrumento disponible que permite regular la
transferencia de esta tecnologia sin arriesgar desarrollar desestabilizadores para la seguridad
regional. En estas materias la informacion y cooperacion de EE.UU. en estas materias
podria ser de importancia.

Una cuarta drea de cooperacidn se retiere al desarrollo de organismos de prevencion
y control de crisis y conflictos. Para apoyar esta politica. es necesario que se desarrollen
iniciativas y/o instituciones hemistéricas o sub-regionales capaces de prevenir y controlar las
crisis que se puedan presentar en el futuro. Este objetivo podria ser materializado a través
de iniciativas tipo conferencias mds o menos envolventes de cooperacién y seguridad,
coexistiendo junto a centros y entes especializados trabajando en férmulas aplicables a la
anticipacién y control de contlictos. La experiencia de EE.UU. en estas materias. en especial
en Europa y otras regiones del mundo. le permitirian poner a disposicién de los gobiernos
y fuerzas armadas de la region multiples antecedentes de gran valor para avanzar en esta
perspectiva.

Todas las iniciativas anteriores pueden ser incorporadas en la agenda de la accién
militar estadounidense en la region. permitiendo la accion inter-agencia entre el departamento
de defensa y otras agencias como el ACDA.

c) Multilateralizacion creciente

Un tercer conjunto de politicas conducentes a la creacién de un sistema de seguridad
hemistérico cooperativo se refiere a la creacion de un sistema efectivamente multilateral. La
creacion de este sistema implicaria desarrollar conceptos y politicas para una seguridad
cooperativa. Ello exigiria a EE.UU. el superar su autismo estratégico, creando coaliciones,
ampliando la participacion de los paises latinoamericanos en la toma de decisiones sobre
temas de seguridad hemistéricos. asi como una drdstica autolimitacién de acciones
unilaterales en la regién. Ello signiticarfa. en concreto. una renuncia explicita de EE.UU.
de usar la fuerza unilateralmente en ¢l hemisferio y al margen de los mecanismos
multilaterales existentes. Esta multilateralizacion implicaria una mejor coordinacién y
mejoramiento de organismos ¢ iniciativas institucionales existentes, tales como la Junta Inter-

60



Americana de Defensa; el Colegio Inter-Americano de Defensa; las Conferencias Inter-
Americanas de Ejércitos, Armadas y Fuerzas Aéreas; las operaciones inter-servicios como
UNITAS y de las fuerzas aéreas: creando un todo integrado a través de polfticas comunes.
El Colegio Inter-Americano de Defensa deberfa abrirse a la formacion de civiles y militares
en las nuevas polfticas de cooperacién en materia de seguridad hemistérica.

Igualmente, serfa aconsejable la plena insercién de EE.UU. en los organismos
multilaterales, especialmente en las acciones de establecimiento y mantencién de la paz y en
la Corte Internacional de Justicia. En el primer caso, si bien los presidentes Bush y Clinton
aseguraron un apoyo en materias de equipamiento, entrenamiento, apoyo logfstico,
planificacion y manejo de crisis e inteligencia, no han aceptado poner bajo control
internacional sus fuerzas de paz, debilitando asf el Comité de Estado Mayor de las
NN.UU.%,

Esta multilateralizacion también implicaria la efectiva integracion de nuevos actores
en el sistema hemisférico, tal como Canadd. De la misma forma, otros paises europeos y
pafses proveedores de armamento a la region deberfan integrarse en categoria de
observadores y cooperadores en este sistema.

En esta misma lfnea, seria necesario multilateralizar los actuales acuerdos bilaterales
con EE.UU. en torno a aquellas dreas de intereses compartidos, creando regfmenes de
seguridad hemisféricos especfficos. tal como lo hemos propuesto en diversas oportuni-
dades”. De esta forma. se estaria avanzando en darle contenido a las nuevas relaciones con
EE.UU.

Con todo, los balances y las estabilidades regionales en el hemisferio occidental no
son privativos de EE.UU. Dado que existe una amplia y variada gama de relaciones
internacionales militares con otras potencias, es preciso insertar a estas vinculaciones al
interior del nuevo sistema de seguridad hemistérica asegurando asf una sana multilateralidad.

En sfntesis, el desarrollo del conjunto de politicas anteriormente mencionadas podria
derivar en la constitucién de un sistema cooperativo de seguridad hemisférica, el cual
materializaria de hecho una Iniciativa de Seguridad Cooperativa para las Américas, la que
urgentemente estd demandando el siglo veintiuno.

3¢ El Departamento de Defensa de los EE. UU. rechazé la posibilidad de poner sus fuerzas de paz
bajo mando del Consejo de Seguridad. EI Mercurio, 27 de octubre, 1992. Después de la intervencién
del Presidente Clinton en la Asamblea General de Naciones Unidas, su administracién ha comenzado
a reformular su politica en este campo, ver Paul Lewis. "U.S. Plans Policy on Peacekkeping®, The
New York Times, November 18, 1993,

*7 Augusto Varas, "Hemispheric Relations and Security Regimes in Latin America”, Op. cit.
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10) Naciones Unidas

Finalmente, un nuevo orden de seguridad hemisférico debe establecer claras
vinculaciones con los esquemas existentes de seguridad global. La propuesta del Secretario
General de las Naciones Unidas presenta tres tipos de riesgos de cierta significacidn.

Primero, conlleva un revisionismo a nivel doctrinal de la soberanfa estatal. Asf, el
documento en cuestién afirma que "... ha pasado ya el momento de la soberanfa absoluta y
exclusiva, su teorfa nunca tuvo asidero en la realidad. Hoy deben comprenderlo asf los
gobernantes de los Estados y contrapesar las necesidades de una buena gestién interna con
las exigencias de un mundo cada vez mds interdependiente"®. Esto podrfa ser mds
problemdtico ain, dado que en el dmbito hemisférico, se ha observado una tendencia similar
que se manifiesta en las permanentes propuestas de crear fuerzas multilaterales de
intervencidn para proteger regfmenes democréticos en el seno de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA)®. Aquellas elaboraciones tendientes a legitimar un “"derecho de
ingerencia" sélo contribuyen a desestabilizar los precarios 6rdenes regionales existentes. Ello
no quiere decir que la comunidad internacional deba abdicar de un involucramiento
constructivo -incluso usando la fuerza militar- para resolver determinadas situaciones. Sin
embargo, una cosa muy distinta es arrogarse el derecho a intervenir dénde y cuédndo el

organismo internacional lo decida®.

Segundo, las nociones de despliegue preventivo, aun con consentimiento o solicitud
de los Estados involucrados, y de despliegue militar en un lado de fronteras para crear zonas
desmilitarizadas a peticién de una de las partes, conllevan el riesgo, de no mediar cambios
institucionales, de producir desbalances regionales producto de la presencia en determinadas
regiones de una coalicién mds poderosa frente a una mds débil.

Tercero, si no se modifica la composicion de los 0rganos de direccién militar, existe
el riesgo que las acciones de las tuerzas armadas bajo mando internacional extiendan su
competencia mds alld de los temas de seguridad incluyendo otros como el control del tréfico
internacional de drogas, tal como lo propusiera el Reino Unido -y fuera rechazado- en
octubre de 1989°.

Cuarto, es preciso superar algunos vicios del funcionamiento del Consejo de
Seguridad del organismo internacional. La politica de deliberaciones en el "cuarto del lado”.,

% Ibid., pagina 9 y 10. Esta posicidn iltimamente se ha moderado, ver: Boutros Boutros-Ghali,
Report on the Work of the Organization from the Fortv-seventh to the Forry-eighth Session of the
General Assembly (New York: United Nations, September 1992), pdrrafo 16, pdgina 4.

% Robert Pastor, "Haiti is not Alone", The New York Times, October 4, 1991,

® Un andlisis mds equilibrado del cambio de la nocién de soberania absoluta, en: Ruth Lapidoth,
"Sovereignty in Transition", Journal of International Affairs, Volume 45, N° 2, Winter 1992.

S The New York Times, October 11, 1989.
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la falta de didlogo con la Asamblea General, la falta de representatividad y el dominio de
una gran potencia en su interior, son todos ellos factores que le restan legitimidad a las
crecientemente numerosas operaciones para el mantenimiento de la paz®.

En materias referidas a los actuales procesos en curso en Naciones Unidas, es
preciso un gran consenso regional frente a las tendencias revisionistas en materia de
soberanfa estatal en desarrollo en el organismo internacional. Si bien en la actualidad no se
escuchan posiciones defensoras de una autarquia total, los Ifmites a la soberanfa deberfan ser
considerados teniendo en cuenta que su redefinicidn pasa por generar otros principios
igualmente poderosos capaces de ser aceptados como aptos para organizar la convivencia
hemisférica. En caso contrario, el eliminar el principio de no intervencién en asuntos
internos de otras naciones podria abrir un periodo de grandes inestabilidades regionales.

Igualmente serfa necesario, de continuar y ¢recer la contribucidn latinoamericana en
operaciones de mantencién de la paz. entrentar una revision de la actual composicion del
Consejo de Seguridad, tanto en lo que dice relacién con su ampliacion, incorporando tanto
a Jap6n como a la Repuiblica Federal de Alemania®, y asegurando una posicién representa-
tiva, mandatada, rotativa y con capacidad de veto de los paises en desarrollo.

También serfa necesario analizar la composicion y forma de participacién de las
tuerzas integradas a las operaciones de paz en el Comité de Estado Mayor®s.

Institucionalmente, en la medida que las tareas de paz del organismo internacional
se proyectan como parte de su nueva etapa de desarrollo, y para asegurar la definicién y
adecuada implementacion de politicas en estas materias, serfa necesario evaluar los aportes
de la experiencia latinoamericana en operaciones de paz hasta el momento, asi como la
contribucion y resultados para los paises de ld region.

En sintesis, el desarrollo de un orden de seguridad hemistérico -que comprende
politicas, instituciones e iniciativas- en un cambiante escenario internacional, es condicidn
necesaria para enfrentar eficientemente los desatfos que surgen de la creciente internacionali-
zacion, garantizando, al mismo tiempo. la estabilidad regional.

“ Olga Pellicier y Joel Herndndez. "Las nuevas tendencias en materia de seguridad colectiva
internacional: dudas, incertidumbres y paradojas”, trabajo presentado al seminario sobre La ONU y
los mecanismos regionales en el manienimiento de la paz y la seguridad internacionales, Cuernavaca,
26-28 de mayo, 1994.

® Propuesta de [talia, septiembre 1991,

* Tal como lo propusiera Francia a comienzos de 1992,
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