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Estados Unidos y los paises del MERCOSUR
después del 11 de septiembre

IGNAcCIO LABAQUI!

1. INTRODUCCION

Los atentados contra el World Trade Center y el Pentagono genera-
ron toda una serie de cambios en la politica exterior y de defensa de
Estados Unidos. La lucha contra el terrorismo se convirti6 a partir del
11/09 en la principal prioridad de politica exterior de Estados Unidos a
nivel global. Ello implicé a su vez una redefinicion de la estrategia de
seguridad de Estados Unidos, la elaboraciéon de una nueva estrategia
de lucha contra el terrorismo, la creacién del Departamento de Seguri-
dad Interior y la imposicion de controles mas estrictos para los flujos
de comercio y los movimientos migratorios. Rojas Aravena y Fuentes
sehalan que las tres notas definitorias de la estrategia de la administra-
cion Bush son “la rejerarquizacion de prioridades, unilateralismo y con-
solidacion de coaliciones flexibles, y prevencion de conflictos via accio-
nes preventivas”?

Dentro de la nueva estrategia de seguridad nacional dada a conocer
por el gobierno estadounidense en septiembre de 2002, el ataque pre-
ventivo sobresale como una de sus partes fundamentales. De acuerdo
al documento “National Security Strategy”, la naturaleza y el potencial
de dafio que suponen el terrorismo y los Estados “canallas” tornan al
concepto de disuasion y represalias poco efectivo y obsoleto. En virtud
de ello, el documento sostiene: “The United States has long maintained
the option of preemptive actions to counter a sufficient threat to our national
security (...) To forestall or prevent such hostile acts by our adversaries, the
United States will, if necessary, act preemptively”.

! FLACSO-Argentina.

? Rojas Aravena, Francisco y Fuentes, Claudio (2003) “El Patio Trasero: Estados Unidos y
América Latina pos-Irak”, Nueva Sociedad, N° 185, p. 69.

? United States National Security Strategy, p. 15, 2002.
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El unilateralismo es también, como se ha sefialado, uno de los ca-
racteres sobresalientes de la nueva estrategia de seguridad. La misma
sostiene que en la medida de lo posible, Estados Unidos buscara el
apoyo de la comunidad internacional, pero que en caso de ser necesa-
rio actuard en forma individual, haciendo uso de su derecho de auto
defensa*. Un tercer elemento a destacar es que Estados Unidos no sera
responsable de las acciones emprendidas por sus funcionarios con mi-
ras a garantizar la seguridad global y la seguridad de los ciudadanos
norteamericanos. Explicitamente se desconoce la jurisdiccion de la Corte
Penal Internacional, lo que en la practica implica que en su rol de poli-
cia global, Estados Unidos no es “accountable” ante la comunidad in-
ternacional®. Si bien estos rasgos no son novedosos en la politica exte-
rior de Estados Unidos, desde la llegada al gobierno de George W. Bush
(incluso con anterioridad al 11/09) es posible apreciar tanto un mayor
desprecio por las instituciones y regimenes multilaterales, con respec-
to a la década pasada, como una mucho mayor predisposicion a actuar
en forma unilateral.

El presente articulo tiene como objetivo analizar el impacto de los
atentados del 11/09 y de la reorientacion posterior de la politica exterior
norteamericana en el ambito del MERCOSUR. A la vez apunta a evaluar
las respuestas surgidas desde la region frente al nuevo contexto interna-
cional. El argumento principal de este trabajo es que el énfasis de Esta-
dos Unidos en las cuestiones de seguridad no ha llevado a una
securitizacién de la agenda con los paises del MERCOSUR. Por otro lado,
el creciente interés por la seguridad no ha implicado un menor compro-
miso con el mantenimiento de la democracia, sino que, por el contrario,
se ha traducido en un mayor énfasis en la necesidad de asegurar la
gobernabilidad y fortalecer las instituciones democraticas como condi-
cién necesaria para lograr dicho objetivo. En consecuencia, se sostendra
que no ha habido un condicionamiento de la asistencia financiera o de
los beneficios comerciales al acuerdo con las acciones de politica exterior
de Estados Unidos. Por el contrario, si en algin sentido ha habido una
securitizacion, la misma ha sido funcional a la regién, al momento nego-
ciar créditos con el FMI u obtener concesiones comerciales.

La primer seccion caracteriza brevemente la politica de Estados
Unidos hacia la region y las relaciones entre Estados Unidos y los esta-
dos del bloque tras el final de la Guerra Fria. En la segunda seccion se

* Ibid., p. 6.
s Ibid., p. 31.
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analiza la agenda con Estados Unidos después del 11/09. La cuarta sec-
cién describe las respuestas subregionales de cara al 11/09 y la lucha
contra el terrorismo. En la quinta seccién se enumeran las acciones
emprendidas en el &mbito del MERCOSUR como consecuencia de los
atentados de 2001, y aquellas, que si bien son anteriores a esta fecha,
también contribuyen al objetivo del combate contra el terrorismo. En
la sexta seccion se realiza un breve estado del arte sobre los debates en
materia de seguridad en la region.

2. ESTADOS UNIDOS Y LOS PAISES DEL MERCOSUR DURAN-
TE LA POST-GUERRA FRIA

La politica hacia el MERCOSUR se inscribe dentro de los lineamientos
basicos que definen la politica latinoamericana de Estados Unidos hacia
la region. La misma ha perseguido historicamente dos objetivos basicos
intimamente vinculados entre si: la preservacion la estabilidad en la re-
gion y la exclusion de actores extra-regionales. Desde su independencia,
la presencia de estados extra-hemisféricos ha sido percibida por Estados
Unidos como una amenaza a su seguridad. La crénica inestabilidad po-
litica de los estados latinoamericanos dio lugar durante el siglo XIX a la
intervencion de las potencias europeas en el continente en diversas oca-
siones. De ahi, el vinculo entre la preservacién de la estabilidad regional
y la exclusién de la presencia de estados no hemisféricos. La permanen-
cia de estos objetivos ha estado acompafiada por una elevada volatilidad
en cuanto a las politicas requeridas para el logro de los mismos. Ello ha
tenido como correlato actitud ambigua y oscilante en cuanto a la promo-
cién y defensa de la democracia, el apoyo a regimenes militares de diver-
so tipo y la intervencion abierta o encubierta en los asuntos internos de
los paises latinoamericanos. Las modificaciones abruptas en la politica
hacia América Latina constituyen un sintoma claro de la baja prioridad
de la region en la politica exterior de Estados Unidos.

La ausencia de un patrén tinico en las relaciones de Estados Unidos
con sus vecinos latinoamericanos es otro rasgo digno de mencionar.
Por lo general el interés estadounidense ha seguido histéricamente el
patron de grande, cerca y nivel de amenaza percibida®. Este patron ha

* Russell, Roberto (2001). “Una visién desde el Sur: la politica de los Estados Unidos hacia
America Latina en el siglo XXI”, Documento de Trabajo N° 35, Instituto del Servicio Exterior de
la Nacion, Buenos Aires.
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sido el determinante del grado de atencién recibido por los distintos
paises del hemisferio en un momento histdrico dado.

Finalmente cabe destacar el alto grado de pluralismo presente en la
formulacion de la politica exterior estadounidense en general, y la politi-
ca hacia América Latina en particular. Como es sabido, una multiplici-
dad de actores publicos y privados, muchas veces con intereses contra-
puestos, intervienen en la toma de decisiones en materia de politica
exterior’. Ello implica que si bien, por una cuestiéon de economia de tér-
minos, en muchas oportunidades se habla acerca de la “politica de Esta-
dos Unidos”, la realidad es algo mas compleja. El Ejecutivo y el Legislati-
vo pueden tener puntos de vista sustancialmente diferentes en algunas
cuestiones, e incluso dentro del Ejecutivo, distintas agencias pueden apo-
yar politicas contradictorias respecto de la region en su conjunto o de
alguno sus paises. La intensidad de la competencia burocratica y la falta
de una definicion politica de alto nivel es otro indicador de la atencion
recibida por los paises de la region de parte de Estados Unidos.

El alejamiento geografico y el relativamente bajo nivel de amena-
za han hecho tradicionalmente de los paises del MERCOSUR un area
de baja prioridad estratégica para Estados Unidos. Tradicionalmente,
el Cono Sur ha estado por lo general alejado del centro de la escena.
Por su parte, los paises de la subregién han mostrado histéricamente
un bajo grado de coordinacién en sus relaciones con Estados Unidos.
La conformacion del MERCOSUR no produjo al respecto modifica-
ciones sustanciales. La fragmentacion continua siendo en consecuen-
cia una nota dominante en las relaciones de los paises del area con
Estados Unidos.

Los procesos de democratizacion y de apertura econdmica que tu-
vieron lugar en los 80 y 90 en los paises del MERCOSUR, combinados
con el mayor grado de compromiso de Estados Unidos con la promo-
cion de la democracia desde mediados de los 80, contribuyeron a la
creacion de un espacio mutuo de convergencia inédito entre los paises
de la subregion y la potencia hemisférica. La adhesion de Argentina y
Brasil a los regimenes internacionales de control de armas de destruc-
cién masiva ayudo6 a mejorar sus relaciones con Estados Unidos. De
este modo, la primera mitad de los afios 90 mostraba un panorama
claramente optimista. Ciertamente podian advertirse tensiones, espe-

7 Para una buena descripcion de la pluralidad de actores que intervienen en la formulacién
de la politica latinoamericana de Estados Unidos ver Michael Kryzanek: U.S.-Latin American
Relations. Praeger. 1990.
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cialmente entre Estados Unidos y Brasil. Tensiones que tenian que ver
tanto con las aspiraciones de liderazgo subregional de parte de Brasil,
asi como también aquellas ligadas a temas de la nueva agenda de poli-
tica comercial y la nueva agenda de seguridad. No obstante, el tono de
las relaciones entre los paises del MERCOSUR mostraba una mejoria
significativa respecto tanto de la década del 70 como del 80, en las
cuales cuestiones tales como las violaciones a los derechos humanos, la
politica nuclear de Argentina y de Brasil, la crisis de la deuda, o la pos-
tura frente a la crisis centro americana dominaban la escena. El clima
de optimismo de la temprana posguerra fria probo ser, sin embargo,
efimero. Ya sobre el final de la presidencia de Clinton podia advertirse
un cierto desencanto en la region en general respecto de los Estados
Unidos®. De hecho, la politica latinoamericana del segundo mandato
de Bill Clinton fue uno de los temas sobre los cuales hizo campaiia
George W. Bush, quien llego a la presidencia prometiendo que el siglo
XXI seria el siglo de las Américas.

3. LA AGENDA ESTADOS UNIDOS-MERCOSUR DESPUES DEL
11/09

Tras los episodios del 11/09 diversos autores han sefialado una cre-
ciente securitizacion de la agenda entre América Latina y Estados Uni-
dos. Monica Hirst sefiala que “desde 2001, las cuestiones de seguridad
y politicas parecen haber tomado la delantera. Por lo tanto, los proble-
mas de seguridad —también globales, regionales y domésticos— han
asumido una importancia sin precedentes en todos los paises del area.
Este viraje esta esencialmente ligado a las consecuencias mundiales post-
11 de septiembre —que se agravaron con la guerra contra Irak—, parti-
cularmente, a aquellas vinculadas con el impacto de las nuevas priori-
dades estratégicas de Estados Unidos”’. A su vez, Juan Gabriel Tokatlian
sostiene que “desde el punto de vista de la agenda interamericana los
temas de seguridad alcanzaran, como la época de la Guerra Fria, un
lugar preponderante. Aun los asuntos econdmicos estaran condiciona-
dos por consideraciones militares. Por eso el proyecto ALCA —el area

® Pastor, Robert (2001) Exiting the Whirlpool. U.S. Foreign Policy Toward Latin America and
the Caribbean. Westview Press, Colorado.

* Hirst, Monica (2003). “Los claroscuros de la seguridad regional en las Américas”, Nueva
Sociedad, N° 185.
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de Libre Comercio de América— podria pasar a ser concebido también
como un ALTI —un ‘area Liberada de Terrorismo Internacional-"". ;Se
ha producido esta “securitizacion” de la agenda en la relacién con los
paises del MERCOSUR? ;Cuales son sus alcances para la subregion?
¢Cuales han sido sus consecuencias?

En primer término podemos sefialar que los cambios registrados a
nivel global en la politica exterior y de defensa de Estados Unidos no se
tradujeron en una redefinicion de los objetivos perseguidos a nivel re-
gional. En este sentido, puede afirmarse que el consenso vigente desde el
final de la Guerra Fria respecto de la necesidad de promover la democra-
cia y el libre comercio en la region sigue vigente. Las palabras del Subse-
cretario para Asuntos Hemisféricos, Roger Noriega, en el Subcomité de
Relaciones Hemisféricas de la Camara de Representantes dan cuenta de
la continuidad entre las administraciones de Bill Clinton y George W.
Bush en cuanto a las metas de la politica para la region:

“Our objectives for the Western Hemisphere are clear. We want thriving
economic partners that are democratic, stable and prosperous. We want
secure borders and cooperative neighbors. And we want a community
of nations working together to advance common political and economic
values in the world. President Bush'’s policy is to work with our partners
in the region to make democracy better serve every citizen, to generate
economic growth through free trade, sound macroeconomic policies that
encourage economic freedom; and to invest in the well being of people
from all walks of life”".

Es decir, el fortalecimiento de las instituciones democraticas y la
promocion economia de mercado contintian siendo instrumentales para
asegurar la estabilidad regional y de esta forma, la seguridad de Esta-
dos Unidos. Es indiscutible, no obstante, que los ataques terroristas
realzaron la importancia de las cuestiones de seguridad en la region
como consecuencia tanto de los episodios del 11/09 como de la
redefinicion estratégica posterior. Sin embargo, un analisis minucioso
revela que en la agenda entre Estados Unidos y el MERCOSUR hay
claro predominio de las cuestiones comerciales y econémico-financie-
ras. Ello obedece a diversos motivos. Por un lado, las amenazas que

1* Tokatlian, Juan Gabriel (2003). “Estados Unidos endurece su agenda para América Lati-
na”, Clarin, 7 de mayo.

11 Presentacion del Subsecretario de Asuntos Hemisféricos ante el Subcomité de Relacio-
nes Hemisféricas de la Camara de Representantes, 21/10/2003.
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presenta la subregion para la seguridad norteamericana parecen estar
mas asociadas al posible deterioro de la gobernabilidad democratica
como fruto de la inestabilidad macroeconémica. Por otro lado, junto al
bajo nivel de prioridad que tiene la region en la agenda de la lucha
contra el terrorismo, cabe destacar el interés que despiertan los temas
comerciales tanto en actores privados como publicos en Estados Uni-
dos. De hecho, desde el final de la Guerra Fria los temas vinculados al
comercio han ocupado un lugar central en la agenda. Buena parte de
las disputas entre los paises del MERCOSUR y Estados Unidos han
girado en torno a cuestiones comerciales tales como las negociaciones
del ALCA, la legislacion en materia de propiedad intelectual y la utili-
zacion discrecional por parte de Estados Unidos de medidas de defen-
sa comercial?. Con respecto al ALCA, la administracién Bush ha ma-
nifestado un fuerte interés en concluir las negociaciones comerciales
hemisféricas en enero de 2005. Para ello, el rol de Brasil es, no s6lo por
su importancia en el proceso negociador, sino también por su atractivo
para el comercio y las inversiones norteamericanas. EIl MERCOSUR,
fundamentalmente a instancias de Brasil, ha sido el principal conten-
diente de Estados Unidos a lo largo de las negociaciones.

Debido a la crénica inestabilidad macroeconomica de los estados de
la region los temas financieros tienen también un lugar central en la
agenda. Los problemas econémico-financieros que enfrentan hoy los
paises del MERCOSUR requieren, ya sea para su resolucioén o para evi-
tar su agudizacion, el apoyo de las instituciones multilaterales de crédito.
El peso de Estados Unidos en las mismas es decisivo. El caso argentino se
encuentra en un primer plano. Tanto el mini-acuerdo de enero como el
programa Stand-By de septiembre de 2003 s6lo fueron posibles una vez
que Estados Unidos abandond la actitud prescindente sostenida duran-
te el ano 2002, persuadio a los miembros reticentes del G7 y presiond a la
burocracia del organismo®. Brasil y Uruguay también requirieron del
apoyo de Estados Unidos y el FMI para poder sortear exitosamente los
efectos colaterales de la crisis argentina durante 2002. El abandono de la
actitud prescindente mantenida tras el 11/09 sefiala una mejor evalua-
cion de parte del gobierno norteamericano de las consecuencias negati-
vas que a nivel politico traeria aparejadas la proliferacion de crisis finan-

2 The Economist (2002) “Steeling for a fight”, 21 de marzo y The Economist (2002). “The
geopolitics of orange juice”, 12 de septiembre.

13 Ver: “La sinuosa relacién con los Estados Unidos”, El Cronista Comercial, 21 de octubre
de 2003.
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cieras en el Cono Sur. A modo de ejemplo es interesante contrastar la
indiferencia norteamericana para con la Argentina durante buena parte
de 2002 y el rol activo del Tesoro norteamericano durante 2003 en las
negociaciones con el FMI.

Es decir que el vinculo de los temas econdmicos-financieros y co-
merciales con el énfasis en materia de seguridad no ha seguido la direc-
cion esperada por quienes sostienen la tesis de la “securitizacion” de la
agenda. No se advierte que al menos en lo que respecta a los paises del
MERCOSUR Estados Unidos haya condicionado la ayuda financiera y
la concesion de beneficios comerciales al apoyo a sus decisiones en
materia de politica exterior. Por el contrario, las dificultades financieras
y la posibilidad que las mismas terminaran afectando los intereses es-
tadounidenses en materia de seguridad hicieron que Estados Unidos
desempenara un rol crucial en la negociacion de los programas de asis-
tencia financiera destinados a los paises de la region.

Ciertamente tras la votacion en el Consejo de Seguridad de las Na-
ciones Unidas por la intervencién en Irak hubo fundados temores a
que Estados Unidos aplicaran represalias a aquellos paises que no se
alinearan con la postura estadounidense. El castigo sufrido por Méxi-
co y Chile, entonces miembros del Consejo de Seguridad, parecia con-
firmar la tesis de la “securitizacion de la agenda”’®. Las declaraciones
efectuadas entonces por el Representante Comercial de los Estados
Unidos también daban sustento a esta idea, en la medida en que se
sostenia que Estados Unidos sdlo negociaria acuerdos de libre comer-
cio con paises que apoyaran la politica exterior norteamericana'. No
obstante, la realidad es que Estados Unidos no condiciono6 el otorga-
miento de ayuda financiera o de beneficios comerciales para los paises
del MERCOSUR a cambio de una postura favorable a la posicion nor-
teamericana respecto de Irak en Naciones Unidas, o a un envio de tro-
pas a Irak’. De hecho, pese al manifiesto interés norteamericano en
una mayor participacion de los paises de la subregion en Irak tras el fin

% Oppenheimmer, Andrés (2003). “Una guerra que preocupa a América Latina”, La Nacidn,
4 de febrero.

15 Recuérdese que EE.UU. castigé a México y a Chile debido a su postura en el debate en
el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, desairando al presidente Fox por un lado, y en
el caso de Chile retrasando el envio al Senado del Acuerdo de Libre Comercio rubricado a
fines de 2002.

'¢ The Financial Times (2003). “Zoellick says FTA candidates must support U.S. Foreign
Policy”, 16 de mayo.

7 Oppenheimer, Andrés (2003). “Los dafios colaterales en América Latina”, La Nacidn, 4
de marzo.
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de la guerra' la renuencia de Argentina, Brasil o Uruguay a enviar
tropas a Irak no se tradujo en represalias de ningun tipo. De acuerdo al
ex ministro de Defensa de Argentina José Horacio Jaunarena: “EE.UU.
se hubiera sentido mas comodo si los paises de la region hubieran teni-
do una actitud de mayor solidaridad en Afganistan y en Irak. Pero no
ha habido un cambio demasiado sustantivo con respecto a las relacio-
nes, que por otra parte son normales””. Asimismo, las criticas de parte
de los gobiernos argentino y brasilefio hacia la intervencion en Irak no
impidieron que Estados Unidos ampliara la lista de productos argenti-
nos incluidos en el Sistema Generalizado de Preferencias, ni que los
presidentes Bush y Lula se reunieran en Washington en junio y acorda-
ran la conclusion de las negociaciones del ALCA de acuerdo al
cronograma original, es decir, en enero de 2005.

El impacto de las cuestiones de seguridad sobre el comercio ha sido
en todo caso de otra naturaleza. Las medidas tomadas por Estados
Unidos para incrementar su seguridad tras el 11/09 incluyeron la san-
cion de la ley de seguridad publica y preparacion y respuesta ante el
bioterrorismo que exige a los exportadores una serie de nuevos requi-
sitos para poder ingresar sus mercaderias en el territorio norteamerica-
no, y que se estima que incrementara los costos de las exportaciones
latinoamericanas. En la misma direccién la “Container Security
Initiative” apunta a aumentar las medidas de seguridad en los puertos
de origen de las exportaciones destinadas al mercado norteamericano.

La preocupacién por la gobernabilidad y por las areas sin ley cons-
tituye el principal elemento de la agenda de seguridad entre el
MERCOSUR y Estados Unidos. El concepto de areas sin ley (ungoverned
areas) ha sido crecientemente utilizado por el Comando Sur y el De-
partamento de Defensa en los ultimos afios. Durante su discurso en la
V Conferencia Hemisférica de Ministros de Defensa, el Secretario de
Defensa Donald Rumsfeld destaco la existencia en el hemisferio de areas
no gobernadas que estarian sirviendo de base a narco-terroristas y tra-
ficantes de armas®. Dentro de lo que Estados Unidos considera como

'8 O Estado de Sao Paulo (2003). “Viegas confirma sondagem a Pais, mais envio de tropas
é improvavel”, 19 septiembre.

'* Entrevista con el autor.

% “When terrorisis are driven out of countries ~as they were in Afghanistan— they often
find have in the world’s many ungoverned regions. In this hemisphere, narco-terrorists, hostage
takers and arm smugglers operate in ungoverned areas using them as bases from which to
destabilize democratic governments”. Discurso de Donald Rumsfeld en la V Conferencia
Hemisférica de Ministros de Defensa. Santiago, Chile, 19/11/2002.
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areas sin ley, al menos dos de ellas se encuentran dentro del territorio
de uno o mas paises del MERCOSUR: la Triple Frontera entre Argenti-
na, Brasil y Paraguay y a la zona de Leticia-Tabatinga en la frontera
entre Brasil y Colombia.
El énfasis en las cuestiones de seguridad ha tenido contrariamente
a lo esperado, externalidades positivas dentro del MERCOSUR. El in-
terés del gobierno de Estados Unidos por la seguridad se ha traducido
en un mayor énfasis en la calidad de la democracia como requisito
necesario para asegurar la gobernabilidad. Ello marca un punto de rup-
tura respecto de la Guerra Fria. En aquel periodo Estados Unidos pare-
cié ver un trade-off en la relacion entre democracia y seguridad. En la
actualidad, dentro del MERCOSUR ambos términos forman parte de
una misma ecuacion. El acento en la calidad de las instituciones demo-
craticas ha llevado por otro lado a una ampliacién del concepto mas
bien acotado de democracia que manejaba Estados Unidos en los 80.
La légica detras de este fendmeno parece responder a dos motivos fun-
damentales: en primer lugar mejores instituciones facilitan la
gobernabilidad, disminuyendo la probabilidad de la ocurrencia de cri-
sis institucionales como las que se han venido dando en América Lati-
na desde mediados de los 90. En segundo lugar, estados con institucio-
nes débiles son pasibles de ser capturados por organizaciones mafiosas,
por carteles del narcotrafico o grupos terroristas. Las recientes declara-
ciones de Roger Noriega en el Congreso parecen ir en este sentido:
“Resilient and genuine democracy requires not just credible electoral
systems, but also administrations that govern effectively and defend
the rights of all citizens. Real democracy requires effective legislatures,
independent judiciaries, professional media, principled political parties,
and militaries that respect their role in a democratic society. These
institutions —as well as checks and balances among branches of
government— help prevent abuses of power and popular dissatisfaction
before they escalate into a crisis” 2.

La presencia de temas como la lucha contra la corrupcion, el lava-
do de dinero y la independencia del poder judicial en las reuniones del
presidente Néstor Kirchner con Colin Powell durante su visita a Bue-
nos Aires en junio, y con George W. Bush, en la visita del primer man-
datario argentino a Washington en julio, asi como también durante las

7 Presentacion ante el Subcomité de Relaciones Hemisféricas de la Camara de Represen-
tantes, 21/10/2003.
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visitas del Subsecretario para Asuntos Hemisféricos Roger Noriega y el
embajador de Estados Unidos en la OEA, John Maisto dan cuenta de la
importancia de las cuestiones institucionales en la agenda.

Puede decirse en definitiva que si bien la seguridad ha adquirido
una importancia primordial en la agenda entre los paises del
MERCOSUR y Estados Unidos, los temas comerciales y econémico-
financieros siguen estando al tope de la misma, ya sea por la volatilidad
econdmica experimentada por la region en los tltimos tiempos (que
en ultima instancia puede afectar a la seguridad regional), por la im-
portancia que Brasil juega para el ALCA, y también por la baja priori-
dad de los estados mercosurenos en la lucha contra el terrorismo.

4. LAS RESPUESTAS REGIONALES ANTE EL 11/09 Y SUS
CONSECUENCIA

Los gobiernos de América Latina en general, y de los paises del
MERCOSUR en particular, condenaron unanimemente los atentados
del 11/09. En esto no ha hubo fisuras ni en el hemisferio ni en la
subregion. La Argentina, victima en dos oportunidades del terrorismo
internacional en la década del 90, fue particularmente enfatica en esta
cuestion. El Presidente Néstor Kirchner durante su discurso ante la 58°
Asamblea General de las Naciones Unidas lo recalcé al sefalar que:
“Repudiamos aqui con firmeza las acciones del terrorismo. Sabemos
lo que estamos diciendo, nosotros hemos sufrido en carne propia en
los afios 1992 y 1994 nuestras propias Torres Gemelas, los atentados
contra la Embajada de Israel y la AMIA significaron la pérdida de mas
de 100 compatriotas. Podemos dar testimonio de la necesidad de lu-
char con efectividad contra la existencia de las nuevas amenazas que
constituyen el terrorismo internacional”?. Esta no era la primera opor-
tunidad en que Kirchner aludia a esta cuestiéon. Ya a pocos dias de asu-
mir su mandato, y en lo que constituyé todo un gesto hacia Estados
Unidos, Kirchner, durante el acto de celebracion del dia del Ejército,
resalté la necesidad de considerar al terrorismo internacional al mo-
mento de desarrollar nuevas hipétesis de conflicto®.

Brasil, el actor subregional y sudamericano de mayor peso, no fue
menos enfatico en la condena del terrorismo internacional. Recorde-

2 Discurso del Presidente Néstor Kirchner ante la 58° Asamblea General de las Naciones
Unidas, 23/09/2003.
2 Discurso de Néstor Kirchner en el acto del Dia del Ejército, 29/05/2003.
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mos que fue Brasil quien invocé el Tratado Interamericano de Asisten-
cia Reciproca (TIAR) luego de la agresion terrorista de septiembre de
2001. Sin embargo, pueden advertirse diferencias respecto de la posi-
cién argentina. Las autoridades brasilenas condenaron los actos terro-
ristas y manifestaron su voluntad en cooperar en la lucha contra el
terrorismo, sefialando asimismo la no-existencia de grupos terroristas
en territorio brasilefio. “No que concerne a o terrorismo internacional
estamos conscientes da gravidade do problema. Felizmente nao ha te-
rrorismo brasileiro nem contro o Brasil” declaré el ministro de Defensa
José Viegas Filho en la Camara de Diputados de Brasil*. Durante la
visita del presidente Lula a Washington en junio de este ano Viegas
vertié conceptos similares, indicando: “Brazil is fully committed to the
global efforts against terrorism. At the domestic level, although
fortunately there is neither Brazilian nor anti Brazilian terrorism, we
remain vigilant so as not to be surprised. At the international level, we
are engaged in different initiatives aimed at the prevention and
punishment of terrorist acts. We have signed all the international legal
documents on terrorism celebrated within the United Nationas as well
as the Inter American Convention against Terrorism”?. Brasil siempre
ha negado la presencia de terroristas dentro de su territorio, ya sea en
la Triple Frontera o en la frontera con Colombia. Posiblemente esta
actitud refleje el temor a una mayor intervencion de Estados Unidos
en el Cono Sur, donde Brasil aspira a consolidar su liderazgo.

La reaccién de la subregion frente a la invasion a Irak fue distinta. En
primer término podemos destacar el caracter fragmentado de la res-
puesta. 5i bien no hubo de parte de ninguno de los paises del
MERCOSUR expresiones de apoyo a las acciones de Estados Unidos,
Brasil fue quien expres6 mas claramente el rechazo hacia la invasién a
Irak, mostrando simpatia hacia la posicién de Francia y Alemania en el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas® y erigiéndose como un
fuerte defensor del multilateralismo. El presidente Lula condend en di-
versas oportunidades el unilateralismo norteamericano”, o reclamando

* Intervenciéon del Ministro de Defensa José Viegas Filho en la Comisién de Relaciones
Exteriores y Defensa Nacional de la Camara de Diputados, 14/07/2003.

% Discurso del Ministro de Defensa de Brasil, José Viegas Filho, en el Center for Strategic
and International Studies, 11/06/2003.

* Lapper, Richard (2003). “Latinoamérica le dice no a la guerra”, The Financial Times
(reproducido por El Cronista Comercial, 21 de febrero y Oppenheimer, Andrés (2003). “Amé-
rica Latina, entre el rechazo y la ambigiiedad”, La Nacién, 3 de abril.

¥ Lula dijo en las Naciones Unidas que “as tragedias do Iraque e do Oriente Médio s6
encotrarao solugao num quadro multilateral en que a ONU tenha um papel central. No Iraque, o
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incluso el fin de la ocupacién estadounidense en Irak durante una gira

por Medio Oriente®. Por su parte, en su intervencion en la Camara de

Diputados, el Ministro Viegas sefial6:
“O que desejo enfatizar é que, em resposta a atos com viés unilateral, o
papel da comunidade internacional nao debe ser o de acomodar as nor-
mas de direito a estrutura de poder vigente, e sim o deprestigiar as
normas de convivio. As desproporcoes estratégico militares existentes
entre 0s paise nao podem ser transpostas para o plano juridico. E nece-
sario, isto sim, que o direito sirva para aplicar a for¢a. E necesario
fortalecer o multilateralismo e democratizar os processos decisorios
internacionais””.

La Argentina rechazd la intervencion en Irak, apoyando la postura
de conceder mas tiempo a las inspecciones de la ONU. La condena
hacia la guerra fue no menos enfatica que la de Brasil. El entonces pre-
sidente Eduardo Duhalde condend en duros términos la Guerra de
Irak®. Tras la renovacion de autoridades en la Argentina y en ocasion
de la visita del presidente Lula, Argentina y Brasil suscribieron el docu-
mento conocido como “Consenso de Buenos Aires”, el cual contiene
una breve alusion a la lucha contra el terrorismo y una velada critica
hacia el unilateralismo, pero mediante una elipsis y en un tono bastan-
te atenuado en comparacion con el que es usualmente utilizado en las
declaraciones de las autoridades brasilefias?.

Las actitudes de Uruguay y Paraguay no fueron esencialmente dis-
tintas. No apoyaron a EE.UU. pero fueron cautos a la hora de las criti-
cas®. En Uruguay, la postura oficial frente al conflicto en Irak genero
enfrentamientos entre el presidente Jorge Batlle, (decididamente mas
pro EE.UU. que los demas mandatarios de la subregion) y su propio

clima de inseguranga e as tensoes crescentes tornam ainda mais complexo o processo de
reconstrugao nacional. A superagao desse impasse somente podera ser assegurada a partir da
lideranga da ONU". Discurso de Luiz Inacio Lula da Silva, Presidente de Brasil, ante la 58°
Asamblea General de las Naciones Unidas.

% El Cronista Comercial (2003). “Lula pidié que EE.UU. se retiré de Irak”, 5 diciembre.

? Intervencion del Ministro de Defensa José Viegas Filho en la Comisién de Relaciones
Exteriores y Defensa Nacional de la Camara de Diputados, 14/07/2003.

% La Nacién (2003). “Duhalde: La guerra contra Irak es injusta”, 21 de marzo.

3 El Consenso de Buenos Aires sostiene: “Reafirmamos la necesidad de combatir las
amenazas a la paz y a la seguridad internacional, y el terrorismo, en conformidad con la Carta de
las Naciones Unidas y con los instrumentos juridicos de que son partes Argentina y Brasil”.
”"Consenso de Buenos Aires”, 16/10/2003.

% Para el caso de Paraguay ver: “Paraguay no quiere la guerra entre EE.UU. e Irak, segin
el canciller”, ABC Color, 01/02/2003 y “La fuerza como ultimo recurso, alega Paraguay”, ABC
Color, 21/03/2003.
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canciller. De hecho, La posicién del gobierno uruguayo impidié una
posiciéon comun de los paises del MERCOSUR, lo cual generd criticas
severas de parte de los partidos de oposicion®.

Tras la caida del régimen de Saddam Hussein tanto Argentina como
Brasil declinaron la propuesta norteamericana de enviar tropas Irak,
en tanto que Uruguay consider6 estudiarla®. Ello no generd reaccio-
nes negativas de parte del gobierno de Bush. La negativa a conceder
inmunidad a las tropas de Estados Unidos frente a la Corte Penal Inter-
nacional si fue objeto de diversas controversias. Por un lado, Brasil,
Uruguay y Paraguay sufrieron la pérdida de cooperacion militar de
parte de Estados Unidos en tanto que Argentina, por su condicion de
aliado extra-OTAN qued6 inmune al castigo de Estados Unidos. Pese a
ello el tema dio lugar a conflictos entre el gobierno de Kirchner y Esta-
dos Unidos debido a la realizacion de los ejercicios combinados Aguila
I de los cuales iban a participar fuerzas de Argentina, Brasil, Estados
Unidos, Chile, Paraguay, Bolivia y Uruguay. Si bien en un momento
tanto el Ministerio de Defensa como la Cancilleria trabajaron sobre la
idea de conceder una inmunidad funcional a los militares estadouni-
denses participantes del ejercicio finalmente el proyecto de ley autori-
zando el ingreso de tropas extranjeras y concediendo aquella inmuni-
dad, no fue debatido en el Congreso. Las reacciones en los distintos
sectores de la administracion Bush fueron desde la sorpresa y cierta
decepcion, a la luz del rol jugado por Estados Unidos en las negociacio-
nes con el FMI, hasta un cierto enojo y voluntad de aplicar mayor pre-
sion en este punto y en otras acciones consideradas como ambigiieda-
des por parte de funcionarios norteamericanos®.

Durante la Conferencia Especial de Seguridad realizada en México
en octubre de 2003 los estados subregionales también mostraron pos-
turas alejadas de las de Estados Unidos. Tanto la militarizacion de las
respuestas a las nuevas amenazas como el concepto de areas sin ley
fueron rechazados por la subregién. De acuerdo al ex ministro de De-
fensa Jaunarena, “hubo un acuerdo completo [con Chile y Brasil] en el

¥ “Gobierno uruguayo no condend la guerra y no cuestioné a los Estados Unidos”, La
Repiiblica, 21/03/2003.

¥ Ver: “Viegas confirma sondagem a Pais, mas envio de tropas é improvavel”, O Estado de
Sao Paulo, 19/09/2003; “Ratificé Argentina que no enviara tropas a Irak”, La Nacidn, 17/06/2003,
e Inecip: Informe Uruguay N 110 del Observatorio de las Fuerzas Armadas, Inecip, 2003.

* La Nacién (2003). “Cuestionamientos en Washington por la indiferencia Argentina”, 12
de octubre y “Lecturas variadas en EE.UU. para los ultimos gestos de Kirchner”, Clarin, 22 de
octubre de 2003.
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sentido de que no era conveniente receptar la teoria de las areas no
gobernadas. Hubo reuniones entre los ministros y todos coincidiamos
en la inconveniencia de que ese tema fuera tratado explicitamente en
el documento. Y de hecho en la reuniéon que yo tuve con Rumsfeld el
tema se tratd y yo le comenté cual era la inconveniencia de que ese
tema fuera llevado al plenario por la resistencia que era evidente que
habia y que iba a impedir que pasara de una discusion”*.

En sintesis, los paises de la subregion coinciden en la condena hacia
el terrorismo y el apoyo en la lucha contra esta amenaza. Sin embargo,
ello no ha implicado asumir y tolerar todas las acciones que Estados
Unidos ha emprendido en nombre de la lucha contra el terrorismo.
Las respuestas frente a las acciones de Estados Unidos no han sido co-
ordinadas en general, sino que mas bien han tenido un caracter frag-
mentado. En los extremos opuestos podemos encontrar a Brasil y Uru-
guay. El primero ha sido el critico mas visible de las acciones de Estados
Unidos, tanto en lo que se refiere a la nueva doctrina de seguridad de
Estados Unidos, como en la invasion a Irak. Uruguay, por su parte, se
ha constituido en el pais mas pro Estados Unidos de la subregion.

5. ACCIONES GUBERNAMENTALES EN RESPUESTA AL 11/09

Los paises del MERCOSUR realizaron acciones de distinto orden
buscando responder mas eficientemente a los desafios planteados por
el escenario post 11/09. Los cambios efectuados han comprendido
modificaciones legales y administrativas, iniciativas de caracter coope-
rativo y la reasignacion de efectivos. Si bien algunas de estas acciones
han estado directa o indirectamente vinculadas con los episodios del
11/09, en algunos casos se trata de iniciativas anteriores que si bien no
tuvieron relacion con los mismos, resultan de utilidad en la lucha con-
tra el terrorismo.

a. Modificaciones legales y administrativas

Dentro de las modificaciones realizadas en el marco legal y admi-
nistrativo podemos distinguir aquellas que se refieren especificamente
al combate contra el terrorismo, de las que regulan aspectos vincula-
dos al mismo como el lavado de dinero, la seguridad portuaria, etc. En

% Entrevista con el autor.
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lo que se refiere a la lucha contra el terrorismo, no se han producido en
el ambito del MERCOSUR modificaciones sustanciales en la legisla-
cion. El gobierno de Néstor Kirchner anuncié su intencion de enviar al
Congreso un proyecto de ley especificamente referido al combate con-
tra el terrorismo en respuesta a un reclamo por parte de Estados Uni-
dos¥, pero hasta ahora ello no ha tenido lugar. En Brasil, a comienzos
de 2002 el entonces presidente Cardoso propuso modificar la ley de
inteligencia, aunque no hubo consenso para ello®. También desde 2001
se ha venido debatiendo la posibilidad de modificar la ley de abati-
miento, restableciendo la posibilidad de abatir aviones no identifica-
dos, algo que fue dejado de lado a instancias de Estados Unidos a fines
de los 90, cuando Colombia derribé erroneamente una aeronave. Por
su parte, el Congreso paraguayo rechazo durante 2002 un proyecto de
ley contra el terrorismo, principalmente debido a los temores de la
oposicion que la legislacién fuera utilizada en su contra con finalidades
politicas. En tanto que en Uruguay, el Congreso se encuentra prepa-
rando una ley para combatir al terrorismo®.

En los aspectos vinculados a la lucha contra el terrorismo si se regis-
traron cambios significativos. Entre ellos cabe resaltar aquellos surgidos
como respuesta a la sancion de la Ley contra el Bioterrorismo y de la
Iniciativa para la Seguridad de los Containers. Uruguay aprobo al res-
pecto un Manual para el tratamiento de Mercaderia Peligrosa®, en tanto
que en Argentina, el puerto de Buenos Aires adhirio al programa de puer-
tos seguros establecido en la Iniciativa para la Seguridad de los
Containers*. Brasil por su parte creé un grupo de trabajo integrado con
participacion del sector privado, a fin de estudiar la respuesta a las nece-
sidades surgidas del nuevo Cédigo de Seguridad de Puertos sancionado
por la Organizacion Maritima Internacional. La Comision Nacional de
Puertos (CONPORTOS) ha dictado varias resoluciones al efecto.

¥ “El Gobierno enviara en breve una ley antiterrorista al Congreso, Clarin, 03/11/2003 y
US State Department: “Global Patterns of Terrorism 2002”, 2003.

*Tbid.

*Ibid.

4 Resolucion General 185/03, Administracién Nacional de Puertos.

% ”Contenedores mas seguros al puerto de Buenos Aires”, La Nacién, 23/09/2003.

“ Juan Clinton Llerena, asesor del Secretario Ejecutivo de la Administracion Brasilefia de
la Asociacion Brasileia de Terminales Portuarias (ATBP). “A situagao atual do Brasil quanto ao
CSI”, presentacién en el seminario “As implicagoes da Lei do Bioterrorismo para as Relagoes
Comercias Brasil-EUA”, 03/10/2003. Disponible en el sitio web www.amcham.com.br.
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b. Iniciativas de cardcter cooperativo

Las principales iniciativas de este tipo estan referidas al monitoreo
de la Triple Frontera y del corredor Leticia-Tabatinga en la Amazonia.
La Triple Frontera es desde hace tiempo una de las zonas que recibe
mayor atencion en la subregion. El interés de Estados Unidos por la
misma es anterior a 2001. Sin embargo, a partir de los atentados, la
Triple Frontera cobré una mayor relevancia en la medida en que co-
menzo a ser percibida como una zona de riesgo potencial®®. Argentina,
Brasil y Paraguay ya vigilaban e intercambiaban informacién sobre esta
area desde 1998, afio en que se cre6 el Comité Tripartito para la Triple
Frontera. Asimismo, en 1999 el MERCOSUR junto a Chile y Bolivia
sancionaron el Plan General de Cooperaciéon y Coordinacion Recipro-
ca para la Seguridad Regional en el cual estan previstas la cooperacion
e intercambio de informacién entre los organismos de control y fuer-
zas de seguridad, y la realizacidn de acciones tanto contra el narcotrafico
como contra el terrorismo*. Inmediatamente después del 11/09, la
importancia cobrada por la Triple Frontera fue rapidamente percibida
tanto por Argentina como por Brasil. En junio de 2002 representantes
de las cancillerias argentina, brasilefia y paraguaya visitaron la Triple
Frontera y analizaron las areas de cooperacion de los tres paises en lo
referido a la lucha contra el terrorismo®. En diciembre de 2002 se rea-
liz6 una reunién entre representantes de Argentina, Brasil, Paraguay y
Estados Unidos para intercambiar informacioén y fortalecer la coopera-
cion en los temas de terrorismo, su financiamiento, lavado de dinero,
trafico de armas y controles aduaneros y migratorios*. El incremento
en la cooperacion también se tradujo en la formaciéon de un esquema
de cooperacion de “3 + 1” para la vigilancia de la Triple Frontera, incor-
porando de esta manera a EE.UU. al mecanismo de vigilancia Argenti-
na, Brasil y Paraguay venian llevando a cabo.

Estados Unidos también ha mostrado preocupacién por la region
de la Amazonia brasilefia donde se sospecha la presencia de las FARC.

 Juan Gabriel Tokatlian (2003) Op. Cit.

% Plan General de Cooperacién y Coordinacién Reciproca para la Seguridad Regional en
el MERCOSUR, la Repiiblica de Bolivia y la Republica de Chile, Decision 23/99, Consejo
Mercado Comun.

 Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Argentina: “Ar-
gentina, Brasil, Paraguay y EE.UU. trataran cuestién Triple Frontera”, Informacién para la prensa
No. 188/2002.

1bid.
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Brasil ha sido particularmente activo en esta zona buscando dar por
tierra con la concepcion de la misma como un area sin ley. Al respecto
es digna de sefialar la puesta en funcionamiento del Sistema de Vigi-
lancia de la Amazonia (SIVAM) en 2002¥. Asimismo, con el objetivo
de intercambiar informacién y monitorear la presencia y movimientos
en la de narcotraficantes, grupos terroristas y contrabandistas Brasil ha
firmado convenios de cooperacion militar con Colombia, Peru y Ecua-
dor*®. También ha efectuado ejercicios militares conjuntos con los pai-
ses del area. Entre éstos podemos mencionar la Operacién Timb6 de
junio de 2003, en la que participaron fuerzas de Brasil, Colombia y
Pera y que tuvo como objeto contrarrestar posibles incursiones gue-
rrilleras en la frontera de Brasil con sus dos vecinos.

C. Reasignacidn de efectivos

El 11/09 y el renovado interés estadounidense por la Triple Frontera
tuvieron como consecuencia una mayor presencia de funcionarios en
dicha zona. La Argentina incrementd al poco tiempo la presencia de
Gendarmeria en la Triple Frontera®. Brasil por su parte, rechazo abierta-
mente una propuesta de Estados Unidos de crear una fuerza antiterrorista
conjunta para actuar en la Triple Frontera, a la vez que sus autoridades
sefialaron la inexistencia de terroristas en dicha area (algo que diversas
autoridades brasilefias han venido repitiendo desde entonces)¥. La reti-
cencia brasilena a la presencia norteamericana en la region no ha obstado
para que se hayan creado nuevos instrumentos de cooperacion entre los
tres paises limitrofes, y entre éstos y Estados Unidos.

Brasil también incrementd su presencia en la Amazonia, aunque en
este caso no se trata de un fendmeno nuevo, sino que se remonta al
menos a 1997. Brasil ha reforzado su presencia en el drea incrementando
el numero de tropas en la region y planea continuar haciéndolo. El Mi-
nisterio de Defensa brasilefio planea contar con 23 mil hombres en la
zona®. El aumento de la presencia del ejército brasilefio en la region se

¥ “Presidente ativa Sivam e rebate criticas”, O Estado de Sao Paulo, 26/07/2003 y “Brazil’s
fight to protect the Amazon takes to the skies”, The Financial Times, 27/10/2003.

* “Brasil amplia cooperacao militar con vizinhos”, O Estado de Sao Paulo, 17/08/2003.

# “Primer despliegue de tropas: gendarmes hacia Triple Frontera”, Ambito Financiero,
07/10/2003 y “En busca de una mayor seguridad interior”, La Nacién, 09/10/2003.

% “Brasil no quiere tropas norteamericanas”, La Nacién, 17/10/2003.

5 “Exército manda mais 3 mil homens a Amazdénia em 2004”, O Estado de Sao Paulo,
21/09/2003.
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inscribe en el Programa “Calha Norte” que prevé la instalacion de una
decena de cuarteles y el desarrollo de proyectos sociales en el Amazonia.
La importancia de este Programa para el gobierno brasilefio es manifies-
ta. Una buena prueba de ello es que durante 2003 el programa logré un
sustancial aumento de la porcién presupuestaria asignada®.

6. OPCIONES DE POLITICA DENTRO DEL MERCOSUR: UN
BREVE ESTADO DE LA CUESTION

Los ataques terroristas contra el World Trade Center y el Pentago-
no y la redefinicion en la politica exterior y de defensa de Estados Uni-
dos, la invasion a Irak y la reciente Conferencia Especial de Seguridad
Hemisférica en México, impulsaron la discusién y el debate sobre cues-
tiones de defensa y seguridad en el ambito del MERCOSUR. Tanto
desde el Estado como desde la comunidad académica se han propicia-
do los debates sobre temas como el rol de las fuerzas armadas, las nue-
vas amenazas y la postura frente a la Conferencia Especial de México.
En Argentina se llevaron a cabo el VI Encuentro Nacional de Estudios
Estratégicos (03-05/11/2003) organizado por la Escuela de Defensa
Nacional y el seminario “El Estado de la Seguridad y la Seguridad del
Estado en América Latina” (03/07/2003) organizado por el Consejo
Argentino para las Relaciones Internacionales. Por su parte, en el Uru-
guay, el Observatorio del Cono Sur de Defensa Nacional y Fuerzas Ar-
madas, junto a la Fundacién Konrad Adenauer y el Ministerio de De-
fensa Nacional el seminario “El Estado de Derecho y Defensa Nacional
en MERCOSUR” (16/05/2003).

Junto a las actividades organizadas desde el sector académico cabe
resaltar las iniciativas surgidas desde el Estado. Tanto en Brasil como en
Argentina se convoc6 figuras del sector académico para analizar y pro-
poner nuevos lineamientos en materia de defensa y seguridad. En Brasil
tuvo lugar, organizado por el Ministerio de Defensa y con el auspicio del
Ministerio de Ciencia y Tecnologia y el Banco Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social, el ciclo de debates “Reflexao sobre a Atualizagao do
Pensamento Brasileiro en Materia de Defesa e Seguranga”®. El Ministe-
rio de Defensa de Argentina produjo el documento “La Defensa Nacio-

%2 “Governo ampliara o controle na fronteira Norte”, O Estado de Sao Paulo, 21/07/2003.
% Las rondas de debates desarrolladas hasta el momento han tenido como ejes los siguien-
tes temas: 1) Evolucion del pensamiento brasilefio en materia de defensa y seguridad, una

83



Ignacio Labaqui

nal en la Agenda Democratica”, en el cual participaron intelectuales y
académicos del 4rea. Este documento constituye la antesala para la re-
daccién durante el 2004 de un nuevo Libro Blanco de la Defensa que
actualice el elaborado en 1998*. Paraguay, por su parte, manifest6 su
voluntad de elaborar un Libro Blanco de Defensa que “refleje las verda-
deras necesidades y expectativas de la Sociedad Paraguaya con relacion
a lo que debe ser su Seguridad y su Defensa”*.

Diversas iniciativas referidas a las opciones de politica que enfren-
ta la region han surgido como fruto del debate. En primer lugar pode-
mos mencionar aquellas iniciativas de caracter cooperativo. Las mis-
mas abarcan propuestas que van desde el incremento de la cooperacion
e intercambio de informacién™ hasta incluso la conformacion una suerte
de estructura supra-regional. La logica detras de estas propuestas esta
dada por la necesidad de responder mas eficazmente frente a las nue-
vas amenazas, que se distinguen por su naturaleza transnacional. A la
vez, la cooperacién y la formacion de estructuras regionales aparecen
como una estrategia de preservacion de la identidad subregional frente
a las demandas de Estados Unidos. Hay clara conciencia en la region
acerca de la necesidad de evitar que los lineamientos en materia de
defensa y seguridad sean una mera importacién “llave en mano” de los
conceptos definidos desde las agencias gubernamentales de Estados
Unidos. El canciller Celso Amorim ha manifestado al respecto clara-
mente la necesidad de que cada pais defina en forma soberana de acuer-
do a su legislacién interna la utilizacion que planea hacer de sus fuerzas
armadas y de seguridad. También se ha referido a la necesidad de
optimizar la utilizacion de los mecanismos subregionales de coopera-
cién, como el mencionado Plan de Cooperacion del MERCOSUR
Ampliado y los Grupos Bilaterales de Defensa”. Diversas figuras de

estrategia para Brasil; 2) Conceptos de seguridad y defensa: implicancias para la accién externa
del gobiemo; 3) El Brasil frente a los desafios internacionales en materia de seguridad y defensa
y 4) El Brasil en el escenario regional de seguridad y defensa. Durante 2004 habra mas sesiones
de debates que tendran por objeto la relacién entre defensa, ciencia y tecnologia, el desarrollo
de la industria de la defensa, el papel social de las Fuerzas Armadas y la distribucion de los
recursos destinados a las Fuerzas Armadas. Ver www.defesa.gov.br/ciclodebates/
ciclodebates.htm

* “Defensa: nuevos objetivos”, Clarin, 11/11/2003.

5 Discurso de la Ministra de Relaciones Exteriores, Leila Rachid, durante la Conferencia
Especial de Seguridad Hemisférica, México, 28/10/2003.

% Marcelo Fabian Sain, 2003, Op. Cit.

%7 Celso Amorim: presentacion en el ciclo de debates organizado por el Ministerio de
Defensa de Brasil.
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peso como el Jefe de la Casa Civil de Brasil, José Dirceu, o el ex ministro
Jaunarena, se han expresado a favor de comenzar a dar los primeros
pasos para la construccion de una estrategia regional de defensa, para
luego contar con una estructura regional®.

En segundo lugar, se destacan las iniciativas que enfatizan la nece-
sidad de mejorar la calidad de las instituciones de los paises de la
subregion a fin de contar con los recursos y herramientas necesarias
para combatir al narcotrafico, el crimen internacional o el terrorismo
mismo. Asi, la seguridad en América Latina no dependeria anicamen-
te de una mayor cooperacion entre las agencias gubernamentales
involucradas, sino también de “del desarrollo de instituciones mas efi-
caces en el nivel regional, nacional y local del gobierno” *. En virtud de
los crénicos problemas de gobernabilidad que ha enfrentado la
subregion en los altimos afios y también como modo de respuesta fren-
te a los posibles riesgos que entrafa la utilizacion por parte de Estados
Unidos del concepto de “areas no gobernadas”, la construccién de un
aparato estatal sdlido, eficientes, con recursos suficientes, con una bu-
rocracia profesionalizada y con un grado aceptable de legitimidad, apa-
rece como una tarea fundamental.

7. CONCLUSION

Si bien los atentados del 11/09 produjeron modificaciones sustan-
ciales tanto en las prioridades como en la politica exterior de Estados
Unidos a nivel global, la politica hacia los Estados del MERCOSUR no
ha registrado variaciones significativas. Los objetivos de Estados Uni-
dos en el area contintian pasando por el fortalecimiento de la democra-
cia y de la economia de mercado, como requisitos para garantizar la
estabilidad regional. La agenda, por su parte sigue mostrando un claro
predominio de las cuestiones comerciales y econémico-financieras, por
encima de los temas de seguridad.

Diversos factores han contribuido a ello. Por un lado, se trata de
una region de baja prioridad en la agenda de seguridad de los Estados

® Jaunarena (entrevista con el autor) y “Brasil quiere una integracién militar de Ameérica del
Sur”, Clarin, 11/11/2003.

¥ Margaret Hayes. “La nueva agenda de seguridad para las Américas: la atencién a la
‘inseguridad’”, en Paz, Guadalupe y Roett, Riordan (Eds.) América Latina en un entorno global en
proceso de cambio. Nuevo Hacer G.E.L., 2003.
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Unidos. Por otro lado, los estados en el ambito de]l MERCOSUR se han
mostrado sumamente colaborativos en las cuestiones vinculadas con
la lucha contra el terrorismo, lo cual ha quedado evidenciado en las
diversas acciones emprendidas en la region con el objeto de combatir y
prevenir la amenaza terrorista. Puede argiiirse entonces que ha habido
una suerte de “acuerdo sobre lo fundamental” implicito en la cuestion
de la lucha contra el terrorismo. El mismo ha implicado la adopcién de
todas las medidas necesarias para prevenir y controlar el accionar de
grupos terroristas en el ambito del MERCOSUR. Este acuerdo no im-
plica sin embargo que exista consenso en torno a los medios para lo-
grar este objetivo, ni tampoco incluye endosar todas las acciones de
politica exterior de Estados Unidos emprendidas en nombre de la lu-
cha contra el terrorismo. La contrapartida ha sido la ausencia de san-
ciones o represalias ante los disensos. La tunica sancion de considera-
cién estuvo dada por la negativa a conceder inmunidad ante la Corte
Penal Internacional a las tropas norteamericanas, lo que implico el reti-
ro de ayuda militar para Brasil, Paraguay y Uruguay. Pero incluso este
caso es destacable ya que no hubo un contagio de la agenda de seguri-
dad hacia la agenda comercial, como hubiera sido légico esperar en
una situacion de “securitizacion de la agenda”. Como se ha visto en el
trabajo, el “issue-linkage” parece haber ido en la direccién contraria y
con un sentido positivo. Los peligros potenciales generados por una
agudizacion de los problemas econémicos, han llevado a Estados Uni-
dos a abandonar la actitud prescindente que tuvo durante 2001 y 2002
y a involucrarse en forma mas activa en la solucién de los problemas
financieros de la regién, en algunos casos actuando en forma decisiva
dentro de los organismos multilaterales de crédito.

Como comentario final puede sefialarse entonces que las principa-
les amenazas en la region se hallan mas bien ligadas al efecto de las
recurrentes financieras sobre la gobernabilidad democratica. La debili-
dad del aparato estatal representa el mayor peligro para Estados Uni-
dos en la region, en la medida que ello facilitaria el accionar de grupos
terroristas. La cooperacion exhibida por la region en materia de lucha
contra el terrorismo, una agenda que muestra un predominio de te-
mas economicos y la naturaleza de los problemas que afrontan los es-
tados de la region, han otorgado a la regién un mayor grado de autono-
mia, en comparacion con otras areas del hemisferio, en materia de
politica exterior y de defensa.
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