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Paradojas de la hegemonia

CLAUDIO FUENTES

En los articulos precedentes se han examinado los efectos del nue-
vo contexto global post 11 de septiembre, analizando especificamente
el impacto que ha tenido el cambio en las orientaciones de la politica
exterior de Estados Unidos hacia la regién. En este capitulo, intentare-
mos darle sentido a las tendencias subregionales ya indicadas, desta-
cando a partir de la evidencia empirica, algunas de las pautas que se
marcan en los ultimos tres afios de historia de relaciones interamericanas.

No pretendemos responder si América Latina ocupa un espacio
menor en la agenda del gobierno estadounidense. Intuitivamente, po-
dria esperarse que Estados Unidos haya redestinado importantes re-
cursos para atender otras regiones del mundo. De hecho, y tal como lo
indica Lilian Bobea en su articulo en este volumen, se estima una re-
duccién de un 11 por ciento en los programas de cooperacion para el
desarrollo destinados a la region para el afio 2005. Sin embargo, y tal
como Peter Hakim lo indica, la menor atencion que Washington le ha
otorgado a la guerra contra el terrorismo no ha sido obstaculo para
continuar haciendo politicas'. En general, América Latina ha ocupado
un espacio reducido entre los tomadores de decision estadounidenses,
y cuando la atencién se ha incrementado ha sido porque los intereses
vitales de la primera potencia se han visto amenazados. Debemos dar
por hecho que existe una fuerte desigualdad entre la baja prioridad
que América Latina tiene para Estados Unidos y la alta prioridad que
Estados Unidos tiene para los paises de la region.

En este capitulo, pretendemos, en cambio, evaluar mas
sistematicamente el impacto especifico que han tenido una serie de

! Peter Hakim. 2004. U.S.-Latin American relations post 9/11. En: http://www.greatdecisions.org
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iniciativas estadounidenses en materia de politica exterior y que dicen
relacién con temas principal aunque no exclusivamente de seguridad.
Nuestra hipotesis original es que efectivamente se ha producido un
proceso de transformaciones significativas en las relaciones entre Esta-
dos Unidos y América Latina a partir de los sucesos del 11/09/2001.
Dado que Estados Unidos ha priorizado el tema de seguridad en su
agenda interna y externa, es esperable encontrarnos con impactos in-
mediatos en la region. Temas de seguridad portuaria, inteligencia, mi-
graciones, e incluso sistemas de entrenamiento militar podrian verse
afectados con las decisiones tomadas desde la Casa Blanca.

Tres preguntas intentaremos responder aqui. Primero, ;hasta qué
punto ha existido una “militarizacion” de la agenda de relaciones entre
Estados Unidos y América Latina? Esta pregunta es significativa por
cuanto para algunos analistas la agenda de la Casa Blanca subordind
todos los temas al problema del terrorismo focalizandose en generar
una respuesta global al mismo. Segundo ;hasta qué punto existe un
condicionamiento de temas de la agenda interamericana a cuestiones
de seguridad? Esta pregunta también es relevante por cuanto una res-
puesta intuitiva de un poder hegemonico seria el condicionar agendas
de cooperacion a cuestiones de seguridad en un contexto como el vivi-
do a partir del 11/09/2001. Tercero, de existir una nueva agenda propi-
ciada por Estados Unidos ;es factible establecer formas de cooperacion
en la regién?

PRIORIDADES DE LA ADMINISTRACION BUSH.

Antes de detallar el impacto que ha tenido el cambio en el contexto
internacional, especificaremos las prioridades del gobierno estadouni-
dense para el hemisferio. Ello es factible realizarlo a partir de declara-
ciones y documentos oficiales de dicho gobierno. La siguiente tabla
muestra las principales preocupaciones del Gobierno de Bush para la
region:
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PRIORIDADES DE ESTADOS UNIDOS HACIA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

P
i Prosperidad econdmica

Estabilidad financiera regional.
Apertura comercial (libre comercio).
Promocién del crecimiento.

Proteccion de derechos de propiedad.
Acceso a recursos financieros (remesas).
Eficiencia en generacion de nuevos nego-
cios (desburocratizacion).

e Acceso a crédito pequefia y mediana em-
presa.

e Infraestructura

Democracia ‘o Limpieza procesos electorales.
Transparencia.
Anti-corrupcion.

Fuente: http://www.state.gov

Hasta fines de la década de los noventa, la trilogia democracia, libre
comercio y desarrollo sintetizaban las principales preocupaciones de
Estados Unidos hacia la region. Es mas, las dos primeras (democracia y
libre mercado) se consideraron muchas veces como condicién necesa-
ria para alcanzar la tercera (desarrollo). Una de las principales noveda-
des de la administracién Bush es que sittia la seguridad como un cuar-
to eje prioritario, lo que tendra expresiones especificas en la realidad
Latinoamericana como veremos mas adelante.

CAMBIO DE PRIORIDADES Y SUS EFECTOS INMEDIATOS

Una vez definidas las prioridades, es necesario conocer si hay ele-
mentos novedosos en la politica exterior estadounidense y que podria
afectar la relacién con los paises de la regién. Tal como se indicé en el
articulo introductorio de este volumen, tres fueron los componentes
centrales y hasta cierto punto novedosos del gobierno de Bush:
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» Establecimiento de una doctrina de ataque preventivo
o Unilateralismo y establecimiento de coaliciones flexibles
o Priorizacion de la agenda de seguridad

Dado que América Latina no constituye un foco de terrorismo isla-
mico relevante en el mundo la posibilidad de una accion preventiva
estaba mas que descartada. Lo anterior, nos deja con en analisis de
otros dos campos de politica, el unilateralismo y la rejerarquizacion de
prioridades en torno a la seguridad. La tendencia de la politica exterior
estadounidense a adoptar medidas unilateralmente no parece ser una
novedad por cuanto en repetidos momentos de la historia, la potencia
del norte ha emprendido acciones unilaterales y ha promovido alian-
zas coyunturales de corto plazo con algunos paises latinoamericanos.
La principal excepcion a esta regla lo constituy? la inclusion de México
al NAFTA a mediados de los noventa por tratarse de un esfuerzo de
largo plazo y que incluia a dos actores vecinos.

Esto nos deja con una tercera dimension: el impacto de las nuevas
politicas de seguridad en la region. A continuacién abordaremos este
tema respondiendo a las preguntas indicadas arriba.

IMILITARIZACION DE LA AGENDA?

La primera interrogante es si se ha “militarizado” la agenda de Es-
tados Unidos hacia América Latina, esto es, si los temas de seguridad
han cobrado una relevancia tal que otros temas han dejado de estar en
el radar de los tomadores de decisién de Washington. Los articulos de
este volumen muestran una evolucion interesante y que tiende a des-
cartar una “militarizacion” de la agenda.
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PRIORIDADES EN LA AGENDA ESTADOUNIDENSE HACIA LA REGION

e Libre comercio (ALCA, ALCA light).
¢ Estabilidad financiera.

¢ Seguridad portuaria.

¢ Agenda anti-corrupcion.
Triple frontera (region sin ley)

- Centroameérica y México i o« Migraciones.
= Narcotrafico.
Libre comerci

En primer lugar, se observa que existe una agenda diferenciada por
sub-region. Mientras en Centroamérica, México y el Caribe el control
de las migraciones es un tema crucial en la agenda post 11/09, en los
paises del MERCOSUR han predominado una agenda marcada por
asuntos economicos y de estabilidad financiera. Se trata de una agen-
da diversa, donde cuestiones vinculadas al comercio, estabilidad politi-
ca y problemas de seguridad mas tradicional conviven intermitente-
mente. Si bien la seguridad aparece con fuerza en cada una de las
sub-regiones, dicha agenda no ha obstaculizado que otros temas —co-
merciales y politicos— se mantengan como parte de la agenda.

En segundo lugar, y dado que para Estados Unidos el terrorismo y la
seguridad aparecen como un componente central de su definicién de
politica exterior, se evidencia un esperado interés de la administracién
estadounidense de abordar temas como control de migraciones, seguri-
dad portuaria y aérea y actividades ilicitas. En el caso del MERCOSUR
resurgio la preocupacion sobre la triple frontera, en Centroamérica se
presiond con fuerza sobre el control de armas y migraciones, en el Cari-
be y México la implementacion de un sistema de “fronteras inteligen-
tes” aparecen en el centro de la preocupacion estadounidense.

Pero el impacto mas significativo de las nuevas orientaciones de
politica exterior estadounidense ha sido la reclasificacion del problema
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colombiano. Hasta fines de la década de los 90s las autoridades estado-
unidense hablaban de la “narco-guerrilla”, vinculando el conflicto del
narcotrafico y la existencia de guerrillas en ese pais. A partir del atenta-
do se produjo un importante giro de definicién, adoptandose el con-
cepto de “narco-terrorismo”. La decisién tuvo importantes implicancias
politicas por cuanto permitia aumentar los fondos destinados a com-
batir el “terrorismo” en Colombia. Hasta el afo 2001 los tinicos fondos
autorizados por el Congreso de Estados Unidos para hacer frente el
narcotrafico se derivaban del plan Colombia.

El cambio de clasificacién tendria importantes efectos en Colom-
bia. Si la doctrina Bush era que “con los terroristas no se dialoga”, ; Qué
tipo de politica se podria esperar del gobierno de Uribe al enfrentar a la
guerrilla?, ;Seria posible establecer un didlogo con los, ahora, conside-
rados “terroristas”?

Otra de las preocupaciones que surge, particularmente en la regién
andina, es la potencial vinculacién entre movimientos indigenas, pro-
duccién de cultivos de coca, protestas sociales y terrorismo. La ampli-
tud de las definiciones podria llegar a confundir conflictos que son
eminentemente sociales en América Latina con cuestiones vinculadas
a actividades terroristas.

En el informe Tendencias del Terrorismo Mundial del departamento
de Estado, publicado en el 2004 (recuento situacion 2003), se indic6
que la amenaza del terrorismo en la regién sigui6 siendo baja en com-
paracion con otras regiones del mundo® Al mismo tiempo se dijo que
el Comité Interamericano Contra el Terrorismo CICTE es el érgano
que marca la pauta entre las instituciones regionales a través de su tra-
bajo contra el terrorismo. Por esta razén, Estados Unidos apoyd con
cerca de un millén de d6lares el trabajo de dicha reparticion de la OEA.

Segun el informe durante el 2003 se ejecutaron 20 acciones terro-
ristas en la region, de las cuales 12 corresponden a Colombia, 3 a
Venezuela, 1 en Chile, 1 en Ecuador, 1 en Cuba, 1 en Argentinay 1 en
Pera’.

? Departamento de Estado de Estados Unidos. Patterns of global terrorism, 2003. Abril 2004.
3 Departamento de Estado de Estados Unidos. Patterns of global terrorism, 2002, Abril
2003.Appendix A, Chronology of significant terrorist incidents, 2003.
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SINTESIS ACCIONES TERRORISTAS DE ACUERDO AL INFORME DEL
DEPARTAMENTO DE ESTADO

FPMR (CHILE)

(foidmbla 16

| Venezuela 5 i ELN (COLOMBIA)
‘ Ecuador1 . FARC (COLOMBIA)
Cuba2 i SENDERO LUMINOQOSO (PERU)

MOV REV TUPAC AMARU (PERU)

Venezuela 5 ELN (COLOMBIA)

. Colombia 21 | FARC (COLOMBIA)

'Ecuador 1 SENDERO LUMINOSO (PERU)

i Nicaragua 1 ¢ MOV REV TUPAC AMARU (PERU)
Panami 1

' Total: 29

s oo
2000 | Colombia 9 | ELN (COLOMBIA)
§ Chile 1 i FARC (COLOMBIA) |
 Total: 10 | SENDERO LUMINOSO (PERU) |

2002 Panamal FARC (COLOMBIA)
Colombia 6 SENDERO LUMINOSO (PERU)
Venezuela 3 i
Chile1
Cubal |
Perl.’l 1 i
Total: 13 i
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Por ultimo, un efecto relevante en la definicién de politicas ha sido
la prioridad estratégica estadounidense en el control de actividades
ilicitas. Como el diagnoéstico sefialaba una vinculacién importante en-
tre financiamiento terrorista, lavado de dinero, narcotrafico y trafico
de armas, entonces las autoridades han destacado dentro de sus priori-
dades la promocidn de reformas institucionales para terminar con aquel
circuito.

En sintesis, aunque no existe una “militarizacién” de la agenda de
politica exterior estadounidense entendida esta como la focalizacion
exclusiva en temas de seguridad. Lo que si ha existido es un esperable
mayor acento en temas atingentes a la amenaza terrorista. El caso co-
lombiano es particularmente relevante por cuanto se acenttia una so-
lucion militar y se reducen los espacios para opciones politico-diplo-
maticas.

RESPUESTAS SUB-REGIONALES

En los temas atingentes a la seguridad, los gobiernos de la region
han iniciado acciones tendientes a responder a esta nueva escala de
prioridades de la primera potencia. Un recuento de las acciones recien-
tes nos permite observar procesos de modernizacion de los dispositi-
vos de seguridad en la mayoria de los paises. Ello es atendible por cuanto
todas las naciones del mundo comprendieron la naturaleza global de la
amenaza terrorista.

Lo interesante de observar aqui es que los paises de Centroamérica
han sido los que con mas fuerza han establecido iniciativas en los dm-
bitos prioritarios para Estados Unidos. Ello se explica por la decision de
los presidentes de dichos paises de alinearse mas estrechamente con
Estados Unidos en torno a la “coalicidn”, intentando establecer una
alianza estratégica de cooperacion.
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INICIATIVAS EN LAS SUB-REGIONES

egion

‘ . espu
MERCOSUR

¢ Actualizaciéon normativas seguridad por- |
tuaria (Argentina, Brasil, Uruguay).

s Incremento coordinacién Brasil, Peru, !
Ecuador en tema narcotrafico. ‘

¢ Monitoreo Triple Frontera Creacién de sis- :

ay, Argenti

- Centroamérica ¢ Acuerdo de proteccién 5?)?fuar1a.

¢ Acuerdo control fronterizo.

¢ Acuerdo fortalecimiento institucional (jus-
ticia).

¢ Intensificacion de control de vuelos.

¢ Modernizacion legislacion lavado de di-
nero.

¢ Intensificacion control de trafico de armas.

¢ Establecimiento de fronteras inteligentes

(México).

(CONDICIONAMIENTO DE LA AGENDA?

Como observamos de la lectura de los distintos capitulos, la agenda
entre Estados Unidos y América Latina presenta niveles altos de diver-
sificacién tematica y con diferencias subregionalmente. La siguiente
pregunta es hasta qué punto Estados Unidos ha presionado o condi-
cionado su agenda. En la medida en que se desarrollan acciones unila-
terales de politica exterior y que existe un fuerte desbalance o asime-
tria, seria esperable encontrar algun tipo de condicionamientos, esto
es, que determinados temas de primera prioridad para Estados Unidos
sean utilizados como arma de negociacion con los paises de la region.

A partir de los trabajos de este volumen es posible advertir un
condicionamiento relativo de la primera potencia hacia la region. In-
mediatamente después que Estados Unidos decidié atacar Irak. Tal
como lo describe Raul Benitez en su articulo en este libro, tanto Méxi-
co como Chile indicaron en el Consejo de Seguridad que las pruebas
de posesion de armas de destruccién masiva por parte de Irak no eran
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suficientes. La administracién Bush hizo ver su molestia por la deci-
sién de los dos paises Latinoamericanos. Ello se tradujo en una poster-
gacion de las negociaciones sobre migraciones con México y de libre
comercio con Chile. No obstante, en el segundo caso las negociaciones
culminaron con la aprobacién final del tratado de libre comercio.

Otro de los temas donde si se evidencié un condicionamiento di-
recto fue en lo relacionado con la Corte Penal Internacional. Estados
Unidos anuncié que suspenderia su ayuda militar a los paises que no
brindaran inmunidad a sus soldados y que podrian caer bajo la com-
petencia de la Corte Penal Internacional. Brasil, Uruguay, Paraguay y
Bolivia estarian dentro de las naciones afectadas con tal medida dado
que ellas ya eran naciones partes del convenio sobre la Corte. En los
meses que siguieron el anuncié se produjeron intensas negociaciones
bilaterales para resolver el problema.

A continuacién algunos ejemplos de la politica de “garrote y zana-
horia” generada a partir de la decision de Estados Unidos de intervenir
en Irak:

ibre comercio El embajador de Estados Unidos en Chile indicd|
que el Gltimo pais debera “medir las conse-
cuencias” si vota contra Estados Unidos en el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
(Marzo 2003)

otorga inmunidad parcial a los solda-

'dos estadounidenses que ingreses a su territo-
i jercici ilit tiembre 2003

rasil es eliminado de lista de paises que pue-
den participar en la reconstruccion de Irak.
(diciembre 2003).
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PARADOJAS DE LA HEGEMONIA

La decision de Estados Unidos de atacar Irak, reflejé en forma pa-
tente las debilidades que existen en el hemisferio para enfrentar temas
de la agenda global en forma concertada. Algunos paises decidieron
incorporarse a la coalicion, unos pocos se apegaron a los principios del
derecho internacional y buscaron medios de solucion a nivel multilateral
y otros se abstuvieron de participar en la discusién.

La estrategia de politica exterior unilateral y bilateral de Estados
Unidos ha generado efectos diversos en la region. Mientras algunos
estados han buscado el beneficio inmediato de una alianza estratégica
con Estados Unidos (los paises centroamericanos y Colombia princi-
palmente), otros, como Brasil, Venezuela y hasta cierto punto Argenti-
na, han planteado posturas de rechazo al protagonismo adquirido por
Washington. Por ultimo, paises como Chile y México, han generado
un espacio de “dialogo dentro de las diferencias” con la primera poten-
cia del norte.

La fragmentacion en las respuestas regionales no es una novedad
en el hemisferio. Tampoco es novedoso el no uso de instancias colecti-
vas de tipo multilateral para responder a las demandas provenientes
desde Estados Unidos. Parece ser entonces que el nuevo contexto in-
ternacional no ha favorecido al menos en el hemisferio la busqueda de
consensos basicos sobre como enfrentar los conflictos sociales, politi-
cos y de segurldad pre-existentes y emergentes. Pese a que se adquie-
ren compromisos en forma multilateral (Declaracion de la Conferen-
cia Especial de Seguridad de la OEA, declaraciones de las Cumbres
presidenciales, etc.), tales acuerdos no se traducen en cambios signifi-
cativos en la implementacién de una agenda compartida por todas las
naciones.

De esta forma, uno de los principales problemas en el hemisferio es
cémo Ameérica Latina sera capaz de concertar politicas en un contexto
de unipolarismo estratégico y donde existe una agenda estructurada
desde el propio Estados Unidos.

Tal como Ignacio Labaqui sostiene en su articulo, la agenda de Es-
tados Unidos podria contener externalidades “negativas”. Por ejem-
plo, se podrian robustecer aparatos de seguridad en la regién que no
estan bajo control civil. Asimismo, podrian generarse importantes re-
formas en los sistemas de inteligencia, sin un adecuado control civil de
los mismos. Se podria también “terrorizar” los conflictos sociales que
ocurren en el continente y que no necesariamente responde a una l6gi-
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ca de movimientos extremistas. Finalmente, podrian militarizarse te-
mas que corresponden a un nivel policial.

La principal paradoja de la hegemonia es que también podrian
observarse externalidades “positivas” al promoverse desde Washing-
ton politicas de anti-corrupcion, de fomento a criterios de transparen-
cia y rendimiento de cuentas a las naciones del continente.

EXTERNALIDADES DE LA POLITICA DE ESTADOS UNIDOS HACIA
AMERICA LATINA

Modemizacion puertos, Sobre reaccion frente a
sistemas de seguridad, etc. :amenazas no crefbles. Alza
de costos en seguridad.

Control flujos comerciales
(seguridad portuaria, aérea,
terrestre).

Control migraciones. Modernizacion sistemas ' Resoluci6n de problemas
de control fronterizo. estructurales mediante
represion en oferta.

pliacién del concepto te- Inclusién dentro de “te- [

i rrorismo, incluyendo activida- rrorismo’ a movimientos |
i

i

i des afines. sociales.

;Coordmacn‘m de sistemas de |Modernizacién de siste- | Potenciamiento capacida-|
inteligencia. mas de inteligencia. des militares para hacer I
inteligencia doméstica. |

Incremento capacidades
civiles.

El caso mas emblemaético por estos dias es la noticia sobre las cuen-
tas bancarias del general Pinochet en Estados Unidos. En efecto, el ob-
jetivo de la investigacion del Senado de Estados Unidos no era precisa-
mente perseguir a un ex-dictador sino que resolver el gran problema
de como controlar el lavado de dinero, es decir, la conversion de dinero
ilicito en licito, y como evitar el traspaso de dinero a organizaciones
terroristas. Se trata, sin duda, de una tarea compleja y de no facil reso-

254



Paradojas de la hegemonia

lucién, pues tocaba los intereses de muchas personas que sin ser terro-
ristas utilizan el sistema financiero en su beneficio personal.

Por ejemplo, después del 11/09 y por espacio de dos afnos una agen-
cia ilegal de dinero realiz6 transacciones por cerca de mil millones de
dolares desde un banco en New Jersey sin que fuese controlada. A co-
mienzos de 2004, la Reserva Federal estadounidense descubrié que un
banco suizo habia transferido en dinero efectivo més de 5 mil millones
de ddlares a paises sobre los cuales existian prohibiciones expresas para
hacer negocios. En Mayo, el Departamento del Tesoro mult6 por la
suma de 25 millones de ddlares al Banco Riggs por no haber informa-
do a las autoridades de actividades financieras ilegales relacionadas a
Arabia Saudita.

En la actualidad, ni Estados Unidos ni muchos otros paises del
mundo cuentan con sistemas de control financiero eficientes. Las in-
vestigaciones realizadas por diversas instituciones burocraticas de ese
pais han revelado una falla estructural del sistema. Pese a la relevancia
del tema y la formulacion de legislacién e investigaciones especificas,
parece ser que existen fuertes resistencias para implementar cambios
que establezcan un mecanismo eficiente.

Con todo, el descubrimiento de una cuenta secreta del general
Pinochet en el banco Riggs se transform6 en un efecto no esperado de
un gobierno que, al buscar controlar terroristas islamicos, terminé con-
tribuyendo a la transparencia en un pais latinoamericano. Paradjica-
mente, la hegemonia estadounidense en este caso genero una
externalidad positiva que contribuyé a reforzar el estado de derecho y
reafirmar la necesidad de avanzar en una agenda pro-transparencia.

La interrogante entonces es hasta qué punto sera factible para las
naciones de América Latina de responder a la agenda de Estados Uni-
dos con un grupo de propuestas que contribuyan a establecer relacio-
nes cooperativas y mas asimétricas. La cooperacion en seguridad se ha
transformado en una ventana de oportunidades y riesgos: oportunida-
des por cuanto se podrian generar beneficios comunes en temas vin-
culados a politicas de anti-corrupcién, transparencia y fortalecimiento
del control civil sobre las fuerzas armadas. Pero también constituye un
riesgo, por cuanto la misma agenda podria generar externalidades ne-
gativas que perjudiquen la consolidaciéon democratica. Es lo que deno-
minamos, la gran paradoja de la hegemonia.
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