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INTRODUCCION

El presente trabajo tiene por objeto ofrecer una propuesta para la construccién de
una agenda de politica exterior del Ecuador con relacién al tema de la Seguridad
Nacional. Dado que dicha tematica ha sido muy poco analizada en los circulos
académicos civiles del pais, la orientacion de este trabajo se desarrolla bajo la
consideraciéon de que los intereses del Ecuador en esta materia no han sido
sistematizados y jerarquizados, y por tanto, no han sido parte de un proceso de

formacion de una agenda de politica exterior.

En primer término, se ha realizado una revisién teodrica de las principales
corrientes de pensamiento que en relaciones internacionales abordan el tema de
la seguridad. La investigacion no ha buscado establecer una sola verdad en
cuanto a los conceptos o nociones de la seguridad, por cuanto considera que la
amplitud de criterios en esta materia, la incorporacion de otros actores en el tema
y la aparicion de nuevas amenazas a la seguridad no permiten conceder la razén
ultima a ninguna teoria, mas bien parece tratarse de una conjuncion de criterios al

respecto.

Posteriormente, se efectua una breve reflexion acerca de la relacion de América
Latina y el tema de la Seguridad Nacional. Esta relacion es analizada desde dos
perspectivas, por un lado, en el contexto histérico de la Guerra Fria cuando la
region ostenta determinado lugar en complejo juego estratégico, y por otro, en el
escenario de la post-Guerra Fria, cuando los intereses especificos de la potencia

hegemonica son determinantes en la definicion de politicas de seguridad.

Luego se realizara una revisién de las politicas y perspectivas de los Estados
Unidos en la regién, sus intereses y expectativas. En virtud de que el tema de la
seguridad -como muchos otros- ha trascendido el caracter nacional y se ha inscrito
en las exigencias de los ordenamientos econémicos y politicos regionales, las

agendas de seguridad estan definidas en funcién de los intereses de la potencia



hegemoénica. Asi, es posible identificar los mecanismos de presion e

intermediacion sobre los cuales se negocia y/o se impone las politicas nacionales.

El cuarto capitulo pretende efectuar un mapeo de los de intereses vy
vulnerabilidades del Ecuador en materia de Seguridad, y de esta manera,
identificar las acciones y politicas que se han ejecutado para afrontar los
problemas y aquellas ante las cuales hace falta definiciones. En este sentido, se
analizan cuatro temas fundamentales para la seguridad en el Ecuador: el conflicto
colombiano, la seguridad hemisférica, los temas frente a Estados Unidos y la

relacién con el Peru.

Finalmente, se pretende sistematizar las diversas posiciones de los actores del
taller sobre Seguridad Nacional, realizado en junio del 2001, y que conté con la
participacion de los mas destacados académicos, politicos, comunicadores vy

militares inmersos en el tema.

En virtud de que el taller constituyé un espacio de discusion politica, mas que un
ejercicio académico, el presente trabajo ha pretendido construir una agenda de
politica exterior que pueda ser realizable. Su elaboraciéon consideré en primer
término el documento realizado previamente por el autor para el referido taller, y

por otro lado, los intereses evidenciados por los actores de la realidad nacional.

Quito, diciembre del 2001
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CAPITULO |

UNA APROXIMACION AL TEMA DE LA SEGURIDAD

Si bien las concepciones de seguridad han sido en los ultimos afos
permanentemente discutidas, en los ambitos académicos ecuatorianos no se ha
reflexionado lo suficiente acerca de su significacion y sobre las connotaciones
sociales y politicas que conlleva. Por esa misma razén, el tema ha sido manejado
casi exclusivamente en el campo militar y a través de las instituciones destinadas

a difundir este conocimiento a los civiles.

Las reflexiones del presente capitulo pretenden en este sentido, mantener la
necesaria distancia de los cuerpos doctrinarios militares, y aportar algunas

reflexiones desde el ambito civil desde una perspectiva mas politica y socioldgica.

La nocion de seguridad es un concepto que se caracteriza por la imprecision
semantica que suele plantearse a su alrededor. Es por ello preferible abandonar
las discusiones sobre los significados etimologicos o ideoldgicos para manejar
conceptos de caracter “operativo”, es decir aquellos que definirian en un sentido
weberiano los usos del término “seguridad” en el marco de la accion racional de

los medios orientados a determinados fines.

Los debates acerca de la problematica de la seguridad se profundizan al concluir
la Guerra Fria. Hasta entonces parecia innecesario discutir el concepto y la

agenda de seguridad, ya que se entendian definidos segun la posicién de
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alineamiento. Por cuanto los conflictos no solo que siguen presentes, sino que
han aumentado en el tercer mundo y en el ex- mundo comunista, los referidos
debates estan superando una etapa meramente teodrica, y sugiriendo en los
hechos nuevas acepciones de seguridad y defensa, en el marco de la

globalizacion de las relaciones econdémicas, comerciales y financieras.

En su acepcion mas simple, seguridad implica proteccidon contra amenazas,
referida principalmente a una colectividad nacional. Los conceptos de seguridad
nacional, definidos a partir de la percepcién de las amenazas, han sido
frecuentemente derivados de las nociones de poder, especialmente del poder
militar. Cuando la discusion acerca de la seguridad se localiza en el contexto del
sistema internacional, se refiere a las habilidades de los Estados y de las
sociedades para mantener su identidad independiente y su integridad funcional,
esto debido a que se presume que la estructura del sistema internacional es
anarquica (ausencia de autoridad central)' y a que en practicamente todas las
dimensiones politicas, econdmicas y sociales el enfoque natural de preocupacion

acerca de seguridad son los Estados.

Los estados han sido el principal referente de la seguridad ya que son al mismo
tiempo, marco de ordenamiento y la mas importante fuente de autoridad. La
dinamica de la seguridad nacional es altamente relacionada e interdependiente

entre los estados; las inseguridades domésticas pueden o no dominar la agenda

' Kennet Waltz, 1979, Teoria de la Politica Internacional, GEL: Buenos Aires



de seguridad, pero las amenazas externas casi siempre se constituiran en

elemento central.

Al Estado se le asigna como una de sus tareas, la gestién de la seguridad para la
Nacién; es el ente que va definir unilateralmente qué es la seguridad del colectivo
nacional, y para elio debe generar instrumentos de fuerza para enfrentar o disuadir
a las fuentes de cuestionamiento. “Una nacidn esta segura cuando su gobierno
tiene suficiente poder y capacidad militar para impedir el ataque de otros Estados
a sus legitimos intereses y cuando es capaz, si fuera necesario, de mantenerlos a

través de la guerra.”

Desde la creacién del Estado-nacion la seguridad ha sido un objetivo de los
gobiernos asociado especialmente con un poder militar que la garantice. La idea
de un sistema de Estados soberanos, consolidado entre el siglo XIX y el XX, en el
que cada uno de ellos mantenia su nivel de seguridad y perseguia su interés
nacional (definido en términos de poder) ante ausencia de un gobierno o autoridad
por encima de ellos, cimentd la teoria de que el sistema internacional era, por
definicion, anarquico. Este universo fue caracterizado por una rivalidad continua,
en la medida en que los intereses nacionales colisionaban inevitablemente, y

fueron el estimulo constante de la competencia, el conflicto y la guerra.

* Rockwell y Moss, La reconceptualizacién de la seguridad: un comentario sobre la investigacion, en
Aguayo y Bagley, “En Busca de la Seguridad Perdida”, siglo XX Editores, México, 1990




Las percepciones tradicionales de la seguridad son propias del realismo, el cual
concibe a la dinamica de la politica internacional en un terreno cargado de riesgos
para sus actores y conducido por luchas de hegemonia. Las visiones del
Neorrealismo®, consideran que el significado practico de seguridad sdlo puede
construirse dentro de un ambiente en el que las relaciones competitivas sean
ineludibles. Si la seguridad depende de armonia o hegemonia, no puede lograrse
duraderamente dentro de la anarquia, y mas bien bajo esta égida, la seguridad

puede ser solo relativa, nunca absoluta.

Partiendo de esta vision, se privilegian como instrumentos de seguridad los
bélicos y el aparato militar. El Estado, en relacion con los factores externos,
privilegia el uso de la violencia, y entiende la guerra como proyeccion de la
politica. Para alcanzar sus objetivos externos cuenta con la accién de la politica
exterior (medios politicos y diplomaticos), y si ello no fuere suficiente, con sus

fuerzas armadas (medios militares).

El tema de la seguridad en las relaciones internacionales cobra especial
importancia después de la Segunda Guerra Mundial, cuando se evidencié la
necesidad de alcanzar acuerdos en materia de seguridad que estuvieran en
funcién de establecer regimenes de gestion de la anarquia del sistema

internacional.

* El neorrealismo procura dar fundamento cientifico a los postulados centrales del realismo clasico. Imagina
una estructura andrquica en donde opera distintas formas de sistema internacional. Prioriza el ejercicio
efectivo del poder para preservar la supervivencia de las naciones, y legitima la guerra como un medio para la
consecucion de este objetivo.



La Guerra Fria limito esas intenciones y la idea de Estados soberanos
coordinados en funcién del bien general. En cambio, se practicé y fortalecié una
concepcion de seguridad asociada con el balance de fuerzas, la disuasion y las
alianzas regidas por Estados hegemonicos. “La dinamica militar de la Guerra Fria
estaba, en parte, fundamentada en la voluntad de contar con las estrategias y
armamentos adecuados para cubrir un amplio espectro de conflictos, desde los
denominados de baja intensidad hasta la guerra nuclear total. La teoria indicaba
que si se contaba con previsiones para todos los escalones del conflicto violento
se poseia una maxima capacidad disuasoria que, precisamente, evitaba que la
otra parte (en ese caso la ex URSS y sus entonces aliados del Pacto de Varsovia,

y desde Mosct en sentido inverso) lanzara un ataque™.

Toda la elaboracion en torno a la seguridad se referia a aquello que se observaba
como el riesgo proveniente de la URSS y el Pacto de Varsovia. Esa idea fue la
columna vertebral sobre la cual se articularon las politicas concretas de seguridad,
y la responsable de la fragmentacion de las nociones de libre concurrencia,
autodeterminacion y soberania, implicitas en las acciones de defensa dentro del
escenario mundial. “Este hecho distorsiono el uso del concepto de seguridad y
permitid la formulacion, por parte de occidente, de una “doctrina de contencion del

H " e . H n5
comunismo” que puso en el centro a la nocion de seguridad interna.

' Aguirre, Mariano, £/ debate sobre la seguridad en la globalizacién, Fuerzas Armadas y Sociedad No. 15,
FLLACSO, chile, 2000

3 Garcia, Bertha, Fuerzas Armadas, Soberania y Seguridad Nacional en el Ecuador, en “‘Fuerzas Armadas,
Desarrollo y Democracia, ILDIS-CELA-ABYA-YALA, Quito, 1996



Esta visién ha sido cuestionada especialmente a partir del derrumbe del bloque
socialista, y desde la perspectiva que incluye en la problematica las condiciones
especificas del llamado Tercer Mundo. Asi por ejemplo, se cuestiona la absorcion
por parte del Estado de la nacién y la poblaciéon, que ignora que en estos paises,
el Estado representado por un régimen puede no ser legitimo, y por tanto, el
ciudadano puede no sentirse defendido; por el contrario recurre a la proteccion
ante amenazas provenientes del mismo régimen, como es el caso de la violacidn

de los Derechos Humanos.

Buzan precisamente parte de considerar la cuestion de la seguridad como “la
relacidn entre la poblacion (o la nacién), y su gobierno o las instituciones que
deben ser percibidas como legitimas, y que tengan capacidad de defender a esa
poblaciéon ante los riegos.”s. No obstante, el Estado que no ha podido crear
consenso social y politico que le de legitimidad, puede tender a sustituirla con la
coercion para mantener el control de la poblacién. “Cuando el Estado no interpreta
un sentimiento Unico nacional, sino que en su seno hay un escenario de
competencia de diferentes actores con diversos entendimientos sobre seguridad,
lejos de ser percibido como la representacion unitaria, es una arena de

discusion.””

° Buzan, Barry, People, States and Fear, Lynne Rienner Publishers Inc., Colorado, 1991
" lob, Brian, The insecurity Dilema: National, Regime and States Securities in Third World, Lynne Reiner
Publishers, Colorado, 1992



Se ha cuestionado tambien el hecho de subsumir a la seguridad en la dimensién
estrictamente militar, y en ese sentido, “si la seguridad se entiende mas bien como
la libertad de peligro, de la ansiedad, el temor o la preocupacion, la prosecucion
de la misma se manifiesta a través de varias dimensiones, o que nos permite
hablar de la seguridad personal, la alimentaria, la economica, etc., siendo la
dimensién de la proteccién ante las acciones y politicas que emanan de otros

"8 “Por consiguiente, si las amenazas se pueden

Estados, solamente una de ellas.
originar en eventos ajenos a las dimensiones militares, es preciso extender el

rango de seguridad a ellos.”

Concepciones como las de la “seguridad comun” o la “seguridad colectiva”
acunadas a partir de la década de los ochenta, no implicaron un rechazo radical a
las premisas del realismo, en tanto mantenian el foco de la seguridad sobre el
Estado. La primera de ellas se refiere “a una instancia especial de cooperacién
entre adversarios, es decir, una forma de régimen, enteramente compatible con
las ensefianzas del “realismo suave” como con las del “institucionalismo liberal”
(...)no supone automaticamente una nocién mas amplia de seguridad, sino poco
mas que el mismo tipo de seguridad, solo que alcanzable por medios menos

confrontacionales "'’

§ Aguilera, Gabriel, Relaciones Civico-Militares en América Lating, en “Fuerzas Armadas, Desarrollo y
Democracia, ILDIS-CELA-ABYA-YALA, Quito, 1996

? Ob.cit,

1 Moller, Bjorn, Seguridad Nacional, Societal y Humana, en Fuerzas Armadas y Sociedad No. 15, FLACSO,
Chile, 2000



La otra extension del concepto Estado-céntrico es la visidn de la “seguridad
colectiva”, que mantiene las tradicionales amenazas Estado contra Estado, pero
plantea una transferencia de poderes desde el Estado hacia las autoridades
supranacionales, es decir, un abandono parcial de la soberania. La guerra del
Golfo, es el ejemplo real de este tipo de operaciones de seguridad comun, sin
embargo, esta concepcion no serviria para abordar otros problemas de seguridad,
por cuanto no se ocupa de los motivos de la agresion y solo plantea la disuasién

y/o la defensa.

La vision realista sobre la que se asientan las anteriores concepciones, estimulé el
desarrollo de estrategias que sacrificaron los valores humanos a favor de los de
soberania e inviolabilidad del Estado. “La seguridad nacional fue muy a menudo
equiparada con la seguridad del régimen en el poder. Contrariamente a la visiéon
hobbesiana del Estado, en el caso de estar controlado por un régimen
inescrupuloso, el Estado generalmente cesa de ser el protector de sus ciudadanos
y se transforma en una amenaza a la seguridad de ellos, como es el caso de los

"' De alli que las fuerzas de la ONU han

diversos “Estados vampiros” africanos.
sido empleadas para restaurar la paz entre estados, y dentro de ellos, y para

salvaguardar los derechos humanos.

La profundizacién de la interdependencia, por su parte, ha revitalizado el concepto

de seguridad hasta el punto de diluir los contenidos de “independencia y

"' Moller. Bjorn, Seguridad Nacional, Societal y Humana, en Fuerzas Armadas y Sociedad No. 15, FLACSO,
Chile, 2000



soberania”'?. El concepto de soberania reside entonces en la competitividad de las
economias y en la capacidad de negociacién de las naciones dentro del sistema
politico internacional. Para los teéricos de la interdependencia, ya no existe una
jerarquia de prioridades consideradas como riesgos y amenazas sino complejos

de prioridades que tienen que ver con una nueva conceptualizacion del desarrollo.

Una mutua red de interdependencias puede servir como un poderoso inhibidor
contra la guerra, en perfecta coherencia con los principios del liberalismo clasico, y
en este contexto, la nocion de seguridad, se amplia para acoger riesgos y

amenazas que rebasan los tradicionales problemas militares y de defensa.

La fuerza de los cambios mundiales, dice Nye, sobre la naturaleza del ejercicio del
poder entre los Estados también ha cambiado, en la medida en que el poder
mundial tiende a alcanzarse por medio de la ciencia, la tecnologia y la educacion,

aquel poder que emana de las instituciones militares tiende a disminuir.

Las nuevas “amenazas” son fenémenos que escapan generalmente a las
conceptualizaciones tradicionales, por cuanto no son riesgos para la integridad
territorial y la soberania de los estados, son actos que afectan muchas veces la
calidad de vida y los derechos de personas, las instituciones y los valores
democraticos, las economias nacionales o las grandes corporaciones

transnacionales, pero dado su enorme impacto como factores de riesgo e

" El paradigma de la Interdependencia pone énfasis en la utilidad de los mecanismos de concertacion,
consenso y negociacion

11



inestabilidad y por la incertidumbre que los acompafia se les considera amenazas
a la seguridad. Segun Andrés Fontana, los elementos que caracterizan a las

nuevas amenazas son:

1. La no configuracion previa de las amenazas
2. Las dificultades para identificarlas anticipadamente
3. La no-previsibilidad de los medios adecuados para enfrentarlas.

Al hablar de nuevas amenazas "...nos referimos a amenazas y factores de riesgo
no estrictamente militares, que ya no pueden definirse de acuerdo con antiguos
parametros y reemplazaron el centro de las preocupaciones de seguridad a la
confrontacion nuclear entre las potencias. A diferencia de la amenaza tradicional -
que presentaba una certidumbre de destruccion para todos los Estados- estos
factores se manifiestan actualmente de diferentes formas y tienen distintos
alcances segun sea el pais o la region que se considere. Producen incertidumbre
en el contexto internacional, dificultando -por sus propias caracteristicas- la

adecuacion precia de los mecanismos de defensa.”

Los nuevos riesgos como el narcotrafico, y sus actividades conexas, la violencia
politica y el terrorismo; y la erupcién de una delincuencia urbana, han trascendido
el caracter nacional y se inscriben en las necesidades econdmicas y politicas de
los nuevos ordenamientos regionales, acorde con la expansién del mercado, por
un lado, y, por otro, la hipétesis de guerra se habria reducido debido a la tendencia

integracionista y a la profundizacion de la democracia.



Los esquemas de conflicto, riesgo y amenaza mundial y regional, se han
modificado y se preparan para afrontar nuevas amenazas a partir de soluciones

que exigen mayor capacidad de negociacién de los gobiernos y las sociedades.

Algunas visiones denominadas alternativas por su vision independiente de los
postulados del realismo y la interdependencia, sostienen que la guerra esta
empezando a desaparecer como una forma de relacién inevitable entre actores
internacionales. Para autores como Moskos y Vogt, se hace necesario definir el rol
que deben asumir los ejércitos en los paises democraticos desarrollados en la
medida en que su funcidn principal, la guerra, empieza a desaparecer del
escenario posible, y afirman que, la guerra no solo no es necesaria sino que
resulta incongruente y antiética al desarrolio de la civilizacién. “Las sociedades
industriales son estructuralmente incapaces de emprender en una guerra, porque
son altamente sensitivos a la destruccidon, y vulnerables a las rupturas. El alto
grado de industrializacién, el mayor desarrollo es su inhabilidad para conducir la

guerra o la defensa”’

Esas nuevas visiones apuntan a que la seguridad esta principalmente referida al
destino del conglomerado humano. Puesto que algunas amenazas militares y
ecologicas afectan las condiciones de supervivencia en el planeta entero, existe
actualmente un sentido importante en el que la seguridad se aplica en conjunto a

toda ta humanidad. “La seguridad de las colectividades humanas puede ser



afectada en cinco sectores principales: militar, politico, econémico, social y
ambiental. Generalmente hablando, la seguridad militar involucra la interaccion de
la ofensiva armada y las capacidades defensivas de los estados, y sus
percepciones acerca de las intenciones de los otros. La seguridad politica esta
referida a la estabilidad organizacional de los Estados, sistemas de gobierno y las
ideologias que les conceden legitimidad. La seguridad economica centra su
atencion en el acceso a recursos, finanzas y mercados necesarios para sostener
aceptables niveles de bienestar y poder estatal. La seguridad social se preocupa
de la sustentabilidad, dentro de condiciones aceptables para la evolucién de
modelos tradicionales de lenguaje, cultura e identidad religiosa y nacional y sus
costumbres. A la seguridad ambiental le concierne el mantenimiento de la
biosfera local y planetaria como un sistema de apoyo esencial del que todas las

otras empresas humanas dependen.”*

De acuerdo con esta ética cosmopolita, lo que realmente importa es la
supervivencia y bienestar de los individuos, independientemente de sus

afiliaciones nacionales.

La gravedad y el impacto de algunos problemas globales como el crecimiento de
la poblacion desplazada, Ilas migraciones, el crimen internacional, las
enfermedades de alcance global (sida), el comercio de armas, entre otros,

indudablemente han conducido a una redefinicion o ampliacion del concepto de

" Vogt, Wolfgang, Warless or Armyless Society ?, Forum International, Munich, 1992
" Buzan, Barry, People. States and Fear, Lynne Rienner Publishers inc., Colorado, 1991



seguridad. El Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE afirma que “los
conflictos internos de los Estados ocurren especialmente en paises en desarrollo,
muchos de los cuales sufren ciclos de violencia militar y civil. Las causas de los
conflictos son variadas y se interrelacionan. Estos alcanzan desde condiciones
sociales desestabilizadoras, como la extrema disparidad social y la exclusién,
hasta la falta de mecanismos apropiados de gobierno para conciliar pacificamente
los diferentes intereses dentro de la sociedad...” '° Y es que en los paises en vias
de desarrollo uno de los principales problemas de seguridad es el déficit de poder
estatal. La mayoria de los estados son débiles y con elevados niveles de
disonancia entre el poder y la autoridad. En esta carencia de Estado, de
legitimidad del régimen y de perpetua lucha por el control del aparato estatal se
evidencian las formas mas violentas de confrontacién y conflictos que alcanzan

escala de guerra.

Asimismo, la escasez progresiva de los recursos naturales y la competencia por el
acceso a ellos, los conflictos sociales y raciales, la estructura global del
narcotrafico, y la situacién de las tres cuartas partes de la poblacién mundial que
vive por debajo de las necesidades basicas de alimentacion, sanidad, educacién y

vivienda, estan presionando por la ampliacion del concepto de seguridad.

Por otra parte, en las sociedades avanzadas hay una baja tolerancia hacia las

guerras prolongadas, esto quizas se lo puede atribuir al incremento de la

 OCDE, Informe de! Comité de Asistencia para el Desarrollo, 1999



sensibilidad en el tema humanitario que lleva a sus opiniones publicas a rechazar

las bajas y la destruccion que este tipo de guerras conlleva.

Si bien la guerra es por ahora un fendbmeno menos frecuente en las sociedades
industrializadas y  democraticamente  consolidadas, la  incertidumbre
medioambiental, econdmica, laboral y familiar es mayor que hace varias décadas.
“Esta incertidumbre ha llevado a que la seguridad se contemple como una
necesidad que no solo depende de eventuales amenazas o ataques extremos
tradicionales. La percepcién de que las fronteras son débiles y que la capacidad
de nuestros Estados nacionales es limitada, ha debilitado y ha vuelto mas
complejo el concepto convencional de seguridad y, por extensién el de la defensa
(...) entonces, para qué invertir mas en, por ejemplo, la modernizacion de las

fuerzas armadas si las amenazas reales no pueden ser enfrentadas por ellas? "'®

Los atentados terroristas perpetrados el 11 de septiembre contra Estados Unidos,
son precisamente la prueba fehaciente de que no hacen falta métodos exéticos y
alta tecnologia para producir resultados devastadores, y generar una sensacion de
descontrol, impotencia y vulnerabilidad en el pais con mayor poder econémico,
militar y tecnoloégico. No existe ninguna defensa real contra un ataque anénimo
que hace uso del funcionamiento de la sociedad civil. “La accién en si misma es el

primer acto a gran escala de la nueva globalizacion del terrorismo, entendido

' Aguirre, Mariano, £/ debate sobre la seguridad en la globalizacién, Fuerzas Armadas y Sociedad No. 15,
FLACSO, chile, 2000



como la deliberada matanza de civiles inocentes a los que se masacra para

usarlos como instrumento de propaganda a escala planetaria.”'’

Los actos contra Nueva York y Washington nos han situado en un mundo nuevo
en términos de inseguridad, menos pavoroso que el equilibrio del terror nuclear de
la Guerra Fria, pero al mismo tiempo menos controlable. El terrorismo como forma
de violencia incontrolada no se parece a nada de lo que en términos de
“‘amenazas” se habia enfrentado el mundo; representan un nuevo tipo de guerra,
donde nadie puede localizar y describir con certeza la organizacion militar, los
recursos econémicos o los sistemas de informacion. “La diferencia principal sera
que en lugar de enfrentamientos entre naciones organizadas veremos, vemos ya,
cdmo en torno al imperio y a sus simbolos de poder se forman unas redes de
sombra que encuentran los recursos necesarios en la industria petrolera y sobre
todo en la voluntad de unos jovenes de sacrificar su vida por sus convicciones

religiosas y politicas.”"®

Dos factores fundamentales se han cruzado para ocasionar la catastrofe del 11 de
septiembre: por una parte, se trata de un terrorismo de raiz religiosa capaz de
suprimir cualquier freno moral a la utilizacion de la violencia, y por otra, la
combinacion entre la vulnerabilidad de las sociedades intercomunicadas y el
acceso relativamente facil a medios de destruccion masiva. Todo esto, pone de

relieve lo inGtil que resulta la apuesta del gobierno norteamericano por un escudo

" Gil Calvo, Enrique, Hacia el chogue de culturas, en E| Pais, miércoles 12 de septiembre 2001, Espafia



antimisiles frente a posibles agresiones de Estados enemigos, o el fortalecimiento

de cualquier otro sistema defensivo de indole bélica.

Este estado hobbessiano de naturaleza parece restaurar el paradigma del
realismo politico, cifrando la correlacién de fuerzas en el equilibrio del poder. Si
como lo afirma Stephen Krasner, el orden internacional es siempre factico, nunca
juridico y menos moral, y lo Gnico que cuenta es la base material del poder, vale
destacar que ahora esa base de poder ya no es meramente militar y econémica,

sino que es ademas mediatica: es decir, cultural.

Aungue los grandes procesos de globalizacién de la economia y de la tecnologia,
y de reorientacion de las alianzas estratégicas, han puesto de manifiesto que los
esquemas de conflicto, riesgo y amenaza se han modificado, al mismo tiempo,
‘han afirmado la idea de que la relacién entre conflicto-amenaza y seguridad-
defensa es esencialmente una relacién de poder. Cada sociedad afronta
situaciones especificas de conflictividad, riesgo y amenaza, de acuerdo a las
relaciones poder en juego, ante las cuales ensaya conceptos y formas especificos

y particulares de seguridad y defensa.”"®

Al principio del nuevo milenio, las sociedades democraticas avanzadas viven en

un estadio de superposicion de las concepciones de seguridad, por un lado, existe

** Touraine. Alain, La Hegemonia de EEUU y la guerra islamista, en El Pais, jueves 13 de septiembre 2001,
[Zspanha

1 Garcia, Bertha, Fuerzas Armadas, Soberania y Seguridad Nacional, en “Fuerzas Armadas, Desarrollo y
Democracia™, ILDIS, ABYA-YALA, Quito, 1996



un consenso social a favor de que el Estado cuente con fuerzas armadas que
asuman la gestiéon de la seguridad y la defensa, y a legitimidad de estas politicas
gira en torno a la idea tradicional del Estado. Al mismo tiempo, los ciudadanos
buscan la seguridad no militar, centrada alrededor del medio ambiente, la

economia o el tema humanitario.

Los debates entre la seguridad tradicional y la seguridad cosmopolita, y los
entendimientos cada vez mas amplios de la seguridad, demuestran que la
seguridad global no podra ser construida ni mantenida con una vision
estrictamente militar. La seguridad del Estado, de la sociedad y de los individuos,
debe considerar las amenazas a sus valores fundamentales: soberania, identidad
y supervivencia, y solo a partir de ellos, establecer las dimensiones de la acciéon

politica, econémica y militar en un mundo globalizado.

‘Aunque es necesario continuar sosteniendo el derecho de los Estados a la
seguridad, de modo que ellos puedan ser protegidos contra amenazas externas, la
comunidad internacional necesita hacer de la proteccién a las personas y de su

seguridad un objetivo de la politica global de seguridad.”?°
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CAPITULO Il

AMERICA LATINA Y LA SEGURIDAD NACIONAL

La Seguridad Nacional no ha sido un concepto suficientemente analizado en la
region, y en muchos casos, se ha quedado en la imagen estereotipada de la
realidad que creo un momento histérico determinado. Como lo sefialan Bock y
Berkowitz, el término ha sido usado como una frase retérica por los politicos, como
un objetivo especifico por los generales, y como una promesa utopica por los
predicadores politicos. Todo esto ha contribuido a crear una cortina de humo que

ha hecho imposible una investigacion disciplinada en esta materia.

Para muchos, este concepto tiene una connotacion profundamente negativa, llena
de malos recuerdos, y asociada a la tristemente célebre Doctrina de Seguridad
Nacional. Ello ha impedido que pueda convertirse en una verdadera politica de
Estado, esto es, que la definicion de la amenaza y del enemigo -temas centrales
para definir una politica de seguridad- sea realizada en conjunto por los

estamentos civil y militar, bajo el control del Ejecutivo y el Legislativo.

En América Latina la discusion acerca de la seguridad parte de la percepcion
tradicional, fundamentada en las amenazas a la integridad territorial y a la

soberania nacional.

* Comision sobre Gobernabilidad, PNUD, 1995
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Esa visidbn se encontraba arraigada en la existencia de conflictos territoriales
originados en la Colonia, y desde esa perspectiva, “la forma de ver los problemas
de seguridad también se trata de una cuestidbn que debe ser afrontada por el
Estado, tiene su campo de acciéon en las relaciones con otros paises, y el
instrumento  “dltimo ratio” es el militar...El interés que estd en juego es la

disponibilidad del territorio en el cual se reproduce la nacién.”®’

Desde fines del siglo XVIIi la seguridad internacional estuvo centrada en los
intereses y actividades de un grupo de grandes potencias con capacidades de
proyeccion global. Esta condicidén alcanzé su punto culminante durante la Guerra
Fria, en la medida que la confrontacidon entre occidente y el bloque socialista dio a
la seguridad una dimensién global. Las dos potencias subsumieron la mayor parte
de los conflictos regionales dentro de las magnitudes globales de su confrontacion

politica, ideoldgica y militar.

Después de la Il Guerra Mundial, el continente pas6 a ser parte de la lucha anti-
comunista, y la “amenaza soviética” se convirtié6 en asunto principal de la agenda
de seguridad. La adopcion por parte del pensamiento militar latinoamericano de
las nociones de la Guerra Fria, dan origen en su forma mas extrema a la llamada
doctrina de seguridad nacional, que fue fundamento ideolégico de las dictaduras
militares de los afios setenta. “Asi mientras en Europa se utiliz6 el concepto de

seguridad sobre los aspectos globales del mundo, con relacién a América Latina,

' Aguilera, Gabriel, Relaciones Civico-Militares en América Latina, en “Fuerzas Armadas, Desarrollo y
Democracia, ILDIS-CELA-ABYA-YALA, Quito, 1996
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se abuso del concepto de seguridad interna con connotaciones ideoldgico-politicas

y militares.”?

Esta doctrina veia la amenaza como un todo multifacético y permanente, que
exigia la orgarnizacion de la sociedad a escala nacional y regional, basada en el
concepto de guerra total de teéricos prusianos, en el que todos los recursos de la
nacién se emperfian en el esfuerzo bélico. “Se llega al convencimiento de que esa
reorganizacién de la sociedad, -el “proceso” lo llamaron los argentinos-, solo lo
pueden conducir las Fuerzas Armadas, unica parte del Estado que tiene la
comprension real del peligro que se enfrenta y la voluntad de asumir los enormes

costos de la guerra contrainsurgente.”®

Durante el frio y largo enfrentamiento bipolar, América Latina fue un escenario de
menor importancia para los dos grandes rivales y solamente se evidenciaron
contraposiciones de sus intereses en Centroamérica, como consecuencia de la
“sovietizacién” de Cuba, y en el Cono Sur, con la violenta represion de los
movimientos sindicales radicalizados. En el continente no se habian identificado
objetivos politico-estratégicos que pudieran variar el equilibrio bipolar. Asi el fin de
la Guerra Fria tuvo una significacibn menor a la que se evidencié en otros
escenarios del mundo, y por ello, no se registraron los efectos y secuelas de

destruccién, desgobierno y radicalizacién de nacionalismos.

* Garcia, Bertha, Fuerzas Armadas, Soberania y Seguridad Nacional en el Ecuador, en “Fuerzas Armadas,
Desarrotlo y Democracia, ILDIS-CELA-ABYA-YALA, Quito, 1996

= Aguilera, Gabriel, Relaciones Civico-Militares en América Latina, en Garcia, Bertha, “Reflexiones sobre
las Fuerzas Armadas Ecuatorianas hacia el siglo XXI”,Estrategias Civil-Militares para el Ecuador del siglo
XXI, PUCE-American University de Washington, Quito, 1998
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El fin de la confrontacion este-oeste signific6 también un cambio sustancial en
este escenario: las magnitudes globales de seguridad perdieron importancia,
potenciandose paralelamente aquellas de caracter regional. Esta situacion se ha
manifestado en varios aspectos: “a) Las regiones son actualmente actores mas
significativos en la politica internacional. Los conflictos regionales responden
ahora a circunstancias y ritualidades de caracter genuinamente local y existe
menos riesgo que dichos conflictos se extiendan; b) Existen actualmente
condiciones mas favorables para la generacion de sistemas cooperativos. Los
actores regionales estan en mejores condiciones de resolver sus disputas sin la
intervencion de las potencias; ¢) Los sistemas regionales de seguridad tienen
caracteristicas propias, (...) comparten ciertas dinamicas inherentes a toda
relacion entre estados, especialmente en el ambito de las politicas de poder; d)
Como consecuencia de lo anterior, las grandes potencias deben adoptar politicas

especificas en sus relaciones de seguridad con cada sistema regional.”*

Por ofra parte, se rest6 importancia a los sistemas que tenian como objetivo
fundamental la defensa de la amenaza planteada por la Unidn Soviética. Durante
cinco décadas el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca —TIAR, suscrito
en 1947 e impulsado por los Estados Unidos, tuvo como propésito central
contener la expansion del comunismo en el continente, y sirvié fundamentalmente

a los intereses estratégicos de ese pais. Poco o nada aportd dicho sistema a la
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prevencidn de acciones militares unilaterales contra los propios paises

Latinoamericanos y a la problematica de seguridad especifica.

La desaparicibn de l|la amenaza extracontinental y los procesos de
redemocratizacidn que se consolidaron desde |la década de los ochenta,
evidenciaban una perspectiva positiva en cuanto al tema de la seguridad regional,
sin embargo, “el resurgimiento de conflictos territoriales, que se expresaron en
conflictos abiertos, a lo que se suman diferencias por recursos entre paises,
aunado a la emergencia de nuevos riesgos y amenazas, mostré un panorama

mucho mas complejo.”?

Una percepcidn de los circulos politicos y diplomaticos, al promediar la década de
los ochenta, era la de que América del Sur estaba destinada a convertirse en una
zona de paz, y a enfatizar en que las amenazas para la seguridad “provendrian de
fendmenos no convencionales, tales como la subversion interna, las actividades
ilegales transnacionales y de perturbaciones socio-econdmicas que podian

"2 Las disputas tradicionales de tipo

derramarse a través de las fronteras.
fronterizo parecian irrelevantes frente los problemas derivados de la crisis y los

programas de ajuste econémico.

* Navarro Meza, Miguel, £/ papel de los Estados Unidos en Latinoamérica en materias de Seguridad
Regional, Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos, Revista Politica y Estrategia, No. §1,
Santiago, 2000

-~ Rojas Aravena, Francisco, Medidas de Confianza Mutua y Balance Estratégico: un vinculo hacia la distension y
la estabilidad, en “Balance Estratégico y Medidas de Confianza Mutua”, FLACSO-Chile, Santiago, 1996.

*® Bustamante, Fernando, La cuestion de las Medidas de C onfianza Mutua en el contexio de la sub-region andina,
en “Balance Estratégico y Medidas de Confianza Mutua”, FLACSO-Chile, Santiago, 1996.



En el caso de los paises andinos, se creia que los aparentemente exitosos
procesos de transicion a la democracia, aseguraban el decrecimiento de
concepciones tradicionales de seguridad nacional; “se pensaba que ello creaba
las bases soélidas para la desaparicién del ascendiente de teorias y practicas de
las relaciones internacionales basadas en doctrinas disuasivas y geopoliticas.”’
Asimismo, la creciente importancia de los esquemas de integracion, daba por un
hecho que los intereses econdmicos y sociales serian capaces de sobrepasar las

fronteras y “enterrar las viejas visiones del realismo geopolitico convencional.”®

El enfrentamiento del Alto Cenepa entre Ecuador y Peru, quebrantd el optimismo
sobre la paz en la region al poner en tela de juicio la desaparicion de los conflictos
fronterizos y territorialistas clasicos, y “renové con especial fuerza la necesidad de
conformar un régimen de seguridad hemisférica en el escenario de la post Guerra

Fria"?®

, que afronte la forma en como debe mantenerse la paz.

El conflicto produjo un efecto de transferencia de inestabilidad a lo largo de las
fronteras con problemas de delimitacion, y trastocé la percepcién extendida de que
la region era inmune a los conflictos violentos, en los cuales los medios militares y

de fuerza ocuparian un lugar destacado.

Por otra parte, este conflicto demostré que la democracia no es suficiente para

generar un clima de seguridad que efectivice la paz, y que es necesario establecer

7 Ob. Cit p.199
* Ob. Cit p. 201
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regimenes internacionales de seguridad y mecanismos de implementacion y

verificacion.

En el plano de la defensa, las hipotesis tradicionales de conflicto en la regién no
han sido del todo superadas y, en consecuencia, no ha sido posible soslayar la
eventualidad de que reaparezcan antiguos conflictos o surjan otros nuevos. Ante
esta realidad, los Estados definen por si y ante si las amenazas y desafios a su
seguridad y defensa nacionales, incluidos aquellos que no justifican

necesariamente el empleo de la fuerza militar.

Paralelamente, la emergencia de nuevos problemas de seguridad como el
narcotrafico, y sus actividades conexas: violencia politica y terrorismo; la erupcion
de una delincuencia urbana y de perturbaciones sociales; y, fundamentalmente el
recrudecimiento del conflicto colombiano, cuyos niveles de contradiccién y
violencia amenazan desbordar las fronteras, han reforzado la necesidad del
disefio de un conjunto de medidas efectivas para prevenir conflictos, su

crecimiento y probable contagio.

En esta transicion regional han incidido diversos cambios como son la diversidad
regional, expresada en diferentes agrupaciones y formas de concertacion; el
unipolarismo regional y el mayor peso norteamericano como potencia

hegemonica, las dificultades para aplicar los ajustes econémicos generados por

* Rojas A., Francisco, La Crisis Ecuador-Perti: Un desafio a la seguridad hemisférica, en Adrian Bonilla “Ecuador
— Peri1 Horizontes de la negociacion y el conflicto”, FLACSO-Ecuador, Quito, 1999
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las tendencias globales, vy, la falta de propuestas hemisféricas efectivas, capaces

de asumir la cooperacion en seguridad como una opcion viable.

Al desaparecer el marco del conflicto bipolar, se puede constatar que no hay
ningun régimen inclusivo en la region. Ameérica Latina aparece como una region
dispersa, y ello no ha facilitado la estructuracion de politicas generales capaces de
contener los intereses del conjunto de los actores de la regidén. A pesar de que en
este periodo se han acrecentado los vinculos y la cooperaciéon comercial, y las
tendencias integracionistas, no se ha eliminado la percepcibn de una

Latinoamérica disgregada en diversas regiones.

En el ambito econémico, los paises de la region han estado inmersos en procesos
de ajuste estructural vinculados a la insercion en el sistema economico vy
financiero internacional, pero por la marcada inequidad del sistema econdmico
que no gener6 formas de compensacién o de amortiguamiento en los sectores
mas vulnerables, los efectos de dicha insercién, han producido serios problemas

de gobernabilidad, que afectan la precaria estabilidad econdmica y politica.

Una visién contemporanea evidencia que los principales riesgos a la seguridad en
América Latina, tienen sus origenes en aspectos de indole econdémica, politica,
social y ecolégica, mas que militares. La situacion de subdesarrollo, la falta de
acceso a la educacion, la vivienda, la salud, etc. constituyen un peligro para la
capacidad del Estado de garantizar a los ciudadanos condiciones adecuadas de

vida y de proyectar el poder de la nacién interna y externamente. En esta optica, la
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“seguridad se entiende como posibilidad de articular un orden politico democratico
y socialmente justo. Lo que atente contra esa finalidad es una amenaza ante la
cual el Estado debe reaccionar. Sin embargo, ese tipo de reto y la respuesta a él
no son —o unicamente en minima medida- de tipo militar. Mas bien, los recursos
son politicos, tanto internos (una gestion de gobierno democratico) como externos

(una politica exterior apropiada).”*

La presencia de riesgos adicionales como la imposicibn de los paises
hegemonicos de esquemas de contencion del narcotrafico y las migraciones, el
uso arbitrario de los recursos naturales, la transferencia discriminada de
tecnologia, entre otros, llevan a plantear que el concepto de seguridad “debe
definirse en relacién con las vulnerabilidades que amenazan, o que pueden
amenazar las estructuras del Estado tanto territoriales como institucionales o al
mismo régimen... asi otros problemas como los ecolégicos pueden pasar a ser
parte de |la problematica de seguridad si sus efectos se manifiestan concretamente

en el campo politico y se tornan en riesgo para la estabilidad del Estado”’

En el caso particular de narcotrafico, la region se ve sometida a las presiones del
mayor consumidor de estupefacientes que es EEUU. Este hecho ha generado
distorsiones en el plano de los sistemas de defensa, que se han visto compelidos

a poner a las Fuerzas Armadas a reprimir el narcotrafico y sus delitos conexos,

** Somavia Juan, Insulza José Miguel, Seguridad Democrdtica Regional, Una Concepcion alternativa,

Comision Sudamericana de Paz, Nueva Sociedad, Caracas, 1990
' Ayoob, Mohammed, The Security Predicament of the Third World State. Reflections on State Making in a
comparative perspective, Brian Job, “The Insecurity Dilemma”, Lynne Reiner Publishers, Colorado, 1992
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distrayéndolas de su rol principal que es la defensa. No se puede perder de vista
el hecho de que se trata de un problema de criminalidad, y que su represién debe

ser asumida por los organismos de seguridad.

En materia de migraciones, la situacion de la regidén con respecto al ajuste de las
economias, ha generado procesos migratorios fundamentados en la busqueda de
fuentes de trabajo. El problema en muchos casos ha salido del control de los
estados y ha generado tensiones indeseadas, frente a la férrea politica que en

esta materia imponen los paises receptores.

La realidad de la regidon nos empuja a creer, por un lado, que la vigencia de
amenazas convencionales (territorio, fronteras, instituciones o poblacién) y de las
tareas vinculadas a la defensa requieren la consolidacion y el fortalecimiento de
los sistemas nacionales de defensa y seguridad, y por otro, que la emergencia de
las amenazas no convencionales, mencionadas anteriormente, pueden insertarse
en sistemas de seguridad cooperativa que defina una agenda hemisférica para su

procesamiento y resolucion.

Existe hoy en dia una naturaleza reciproca entre seguridad, estabilidad,
democracia y desarrollo, y en este contexto “las naciones que puedan construir y
alcanzar confianza en las Américas obtendran acuerdos colectivos beneficiosos,

progresaran mas rapidamente y aumentaran su poder nacional y de seguridad.



Un continente de naciones interrelacionadas, poderosas y seguras es un

continente de balance estratégico.”?

LA REDEFINICION DE LA SEGURIDAD REGIONAL

E! escenario de la post guerra fria promovié también la redefinicion de las
concepciones de seguridad en la region. Esta nueva visiéon estaria mas vinculada
a la “seguridad cooperativa o a la seguridad asociativa”, y se entenderia como “un
sistema de interacciones interestatales que coordinando  politicas
gubernamentales, previene y contiene las amenazas a los intereses nacionales y
evita que las percepciones que de éstas tienen los Estados, se transformen en

"3 |a efectividad de este concepto

tensiones, crisis o abiertas confrontaciones.
estaria determinada por la adopcion de ciertas medidas y mecanismos, tales
como: “prevencion de crisis y mantenimiento del staus quo; modernizacién y
balances regionales; medidas de confianza mutua; medidas de control y limitacién
de armamentos; medidas de desarme; establecimiento de regimenes de
seguridad; y de nuevas formas de relaciones entre los Estados de las Américas,
en especial, entre los Estados Unidos de Norteamérica y el resto de las

Américas.”>*

Asimismo, se ha impulsado la redefinicibn de los conceptos de balance

estrategico y seguridad regional; el primero estaria dado “cuando el seguimiento

0b. Citp. 132



de los intereses por parte de una naciéon no constituye una amenaza significativa
a la seguridad nacional de ninguna nacién en la region. La seguridad regional
ocurre cuando el balance estratégico es aplicable y otros distorsionadores de la
paz (agresion externa, narcotrafico, narcoterrorismo, crimen —tanto domeéstico

como internacional-, etc.) no estan presentes o estan bajo control.”*

Desde esta optica, los actores en la formulacién de una politica de seguridad, no
son exclusivamente militares, y mas bien se orienta a la inclusion de toda la
sociedad. Dentro de la nueva agenda pasan a ocupar un lugar importante la
satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion, entre ellas, la seguridad
alimentaria, y la proteccién del medio ambiente, entendida como seguridad
ecoldgica. “Estas nuevas formulaciones tienen en comun el ampliar la agenda de
riesgos no solamente vistos desde el Estado, sino teniendo en cuenta a |la persona
humana y a la naturaleza, por lo que las amenazas de naturaleza militar pasan a

ser solamente un elemento.”®

Por otra parte, se ha buscado integrar también a la agenda de seguridad un
conjunto de riesgos que anteriormente si bien la integraban, lo hacian con menor
jerarquia, tales como el narcotrafico, el terrorismo, las migraciones incontroladas,
etc. No obstante, “la imposicion, desde los paises hegemoénicos, de esquemas de

contencién del narcotrafico y las migraciones, el uso arbitrario de los recursos

" Rojas, Francisco, La verificacion como herramienta determinante en la construccién de la confianza, en
Francisco Rojas “Medidas de Confianza Mutua: Verificacion”, FLACSO-Chile, Santiago, 1996

“0b. Citp. 7

™ Haynes, Kenneth, Balance estratégico y el desarrollo sustentable en las Américas: dos instituciones de Jomento,
en Francisco Rojas “Medidas de Confianza Mutua: Verificaciéon”, FLACSO-Chile, Santiago, 1996.
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naturales, la transferencia discriminada y reducida de tecnologia, lesionan los
espacios de decision nacional. Sobre todo donde la debilidad de los sistemas
politicos y el déficit de gobierno ha puesto a las Fuerzas Armadas como fuerzas

politicas privilegiadas.”’

El curso de las tendencias a la conceptualizacion de la seguridad en la regidén ha
considerado el hecho de que la seguridad se ha ampliado “para acoger riesgos y
amenazas que rebasan los tradicionales problemas militares y de defensa”, y que
“la nueva complejidad del mundo no ha desechado aun las antiguas amenazas a
la supervivencia global y de las naciones, esto es, no ha significado el fin de los

conflictos tradicionales que requieren intervenciones propiamente militares.”?

A partir de 1991 la region también se inserta en una nueva tendencia hacia la
profundizaciéon de temas en materia de seguridad, y explora diversas alternativas

que se inclinan hacia una concepcion no ofensiva de la seguridad.

La OEA activd un debate sobre estos temas, pasando a ocupar el vacio dejado

por la inoperancia del TIAR, y cre6 un grupo de trabajo para que estudie aspectos

36 <'7

7 Ob.Cit.

" Garcia, Bertha, Fuerzas Armadas, Soberania y Seguridad Nacional, en “Fuerzas Armadas, Desarrollo y
Democracia™, ILDIS, ABYA-YALA, Quito, 1996

* Ob.cit.



relativos a la seguridad hemisférica, bajo el mandato de la Asamblea General.
Para el ano siguiente dicho érgano politico transformé6 el Grupo de Trabajo en
Comisién Especial de Seguridad Hemisférica, y en 1995 se convirtié en érgano
permanente con el nombre de Comisién de Seguridad Hemisférica, a cuyo cargo

quedo la elaboracién de la agenda sobre seguridad.

Las deliberaciones que se llevaron adelante en su seno, en los primeros tiempos,
se centraron en la busqueda del vinculo juridico-institucional entre la Organizacion
de Estados Americanos y la Junta Interamericana de Defensa. Las posiciones
extremas que generaron la discusibn de este tema y la imposibilidad de
conciliarlas, llevd al Secretario General de la OEA a mantener un vinculo cuasi
contractual con la JID, encargandole tareas especificas, y por otro lado, desplazd
la atencion de la Comisidén hacia el analisis de las medidas de fomento de la

confianza mutua.

El ambiente favorable de la region propicié la celebracién de una reunidon
interamericana, en Buenos Aires en 1994, y una Conferencia Regional sobre
Medidas de Confianza y Seguridad, en 1995. Paralelamente, las reuniones
intergubernamentales y académicas propiciadas por el Programa Paz y Seguridad
en las Américas y otros foros como Fuerzas Armadas y la Sociedad Civil; y el
tratamiento de los temas sobre Medidas de Confianza Mutua y Seguridad,
balance estratégico, medidas de verificacion de acuerdos internacionales relativos

a la defensa y seguridad, evidencié una importante aproximacion de los paises en




los temas de la agenda internacional y un compromiso creciente por la paz y

seguridad internacionales.*

La Conferencia Regional de MCMS éfectuada en Santiago de Chile, en noviembre
de 1995, se inspird en el espiritu del proceso que guid el dialogo, la distension y
cooperacion en Europa (Helsinki). En palabras del Presidente de la Conferencia
de Santiago “la Conferencia revalorizé la modernidad de la paz’. “Sin paz
nuestras naciones no podran propender al crecimiento y al desarrollo econdmico.
La ausencia de paz impide germinar y desarrollarse la democracia. Paz y
democracia constituyen un sinébnimo que refuerza la estabilidad y la seguridad en

el ambito local, regional y planetario.”*®

La Conferencia discutié el marco conceptual de las medidas de confianza; abordé
el tema de la seguridad; entregd una evaluacién sobre la situacién de la paz,
estabilidad y seguridad regionales; y reafirmé la necesidad del entendimiento
como practica comun basada en la paz y los principios del derecho internacional
para la soluciéon de conflictos. La sensibilidad de los temas de defensa vy
seguridad requieren, segun el espiritu de la Conferencia, de un proceso gradual

de confianza y estabilidad a largo plazo; “este se ve reforzado cada dia por el

*’ “Elemento fundamental de la contribucion hemisférica a la causa de la paz y la seguridad es el Tratado de
Tlatelolco, cuyas estipulaciones sobre la proscripciéon de armas nucleares han convertido a América Latina y
el Caribe en la primera zona habitada libre de ramas nucleares del mundo. La ratificacion de la Convencion
sobre la Prohibicién del Desarrollo, la Produccién y el Almacenamiento de Armas Bacterioldgicas
(Biologicas) y Toxinicas y sobre su Destruccion, suscrita en 1972, y de la Convencion sobre la Prohibicion
del Desarrollo, la Produccion, el Almacenamiento y ei Empleo de Armas Quimicas y sobre su Destruccion,
suscrita en 1992; la conclusion en 1996 del Tratado de Prohibicion completa de Ensayos Nucleares; y el
avance en las negociaciones de las dreas de armas de destruccion masiva, limitacién de armamentos
convencionales...” Declaracion de Santiago sobre MCMS, noviembre de 1995.
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los valores democraticos y los avances alcanzados “en materia de integracion
econdmica que fortalecen la confianza y seguridad y reconocen la importancia de
que todos los Estados miembros participen en dichos procesos y se beneficien de

ellos."*2

Asimismo, la Il Cumbre de las Américas, realizada en Santiago de Chile,
concedi6é un espacio importante para la discusion de los temas de la defensa y
seguridad continentales, e incorporé las investigaciones sobre las percepciones
de amenaza y los requerimientos de seguridad en las distintas zonas del
hemisferio, asi como el desarrollo de medidas de confianza, prevencién de
conflictos, y recomendaciones sobre los temas de la verificaciéon y el concepto de
seguridad, tendientes a la construccibn de un nuevo sistema de seguridad

regional.

En todos estos foros, se ha ido abriendo el camino para nuevas concepciones de
seguridad, especialmente la de la “seguridad cooperativa”, ampliamente discutida
pero carente de univocidad en la regién, a pesar de las experiencias concretas
registradas como resultado del proceso de pacificacion centroamericana (Tratado
de Esquipulas) y el proceso de convergencia cooperativa del Cono Sur mas

Brasil. Ambos procesos han evidenciado criterios de reciprocidad y asociacién por

41 .

Ob. Citp.26
** Declaracion de San Salvador sobre Medidas de Fomento de 1a Confianza y de la Seguridad, aprobada en la
Conferencia Regional sobre Medidas de Fomento de la Confianza y Seguridad el 28 de febrero de 1998, San
Salvador, El Salvador.
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encima de la unilateralidad y la desconfianza que predominaron largamente en el

continente.

Las opciones de seguridad de la regidn son ahora radicalmente distintas a las que
se presentaban hace veinte afios. Es indudable que la adopcion de la democracia
como valor fundamental, los cambios en el sistema internacional y las
restricciones econdmicas han producido un cambio en las motivaciones vy
posibilidades en esta materia. Las competencias por el liderazgo militar y la
carrera armamentista, asi como los diferendos limitrofes han bajado de nivel frente
a una tendencia a considerar que la cooperacion puede ser la mejor opcidn para
mantener un area de paz y seguridad regional. Prueba de ello, han sido tambien
los acuerdos entre Argentina y Brasil en materia de seguridad estratégica y
medidas de confianza; los acuerdos limitrofes entre Chile y Argentina sobre el
Canal Beagle, y los acuerdos de paz entre Ecuador y Pera, que pusieron fin a la
larga historia de enfrentamientos y desconfianzas, y que al mismo tiempo,
evidenciaron la capacidad de los paises garantes de influir y cooperar en la

solucion de sus propios asuntos de seguridad regional.

No obstante, si bien una de las opciones en materia de seguridad ha sido la de la
concertacion politica, a través mecanismos de didlogo, cumbres presidenciales o
reuniones de ministros de defensa, esta tendencia a crear mecanismos sin
compromisos vinculantes ha retrasado la institucionalizacion de una politica de
seguridad que asegure la continuacion y profundizacién del ambiente de paz en la

region, pues solo a partir de dicha institucionalizacion “medidas mas profundas de



integracion en materia de seguridad y defensa podran ser tomadas. Los caminos
paralelos y los atajos son una forma de llegar a la meta pero, en algun punto,
pueden hacer perder el rumbo. Cuando lo excepcional se convierte en norma, los
peligros para los paises con escasa institucionalizacion y dificultades en su
gobernabilidad democratica son mayores, principalmente si hablamos de

decisiones acerca de la estructura y misiones para el uso de la fuerza militar™®

Todos los procesos de convergencia cooperativa y de acercamiento y confianza
en la regiébn no han sido suficientes para impulsar la rearticulacion del sistema de
seguridad en el hemisferio, ante la obsolescencia del TIAR, del Pacto de Bogota y
de otros instrumentos del Sistema Interamericano. El TIAR, vale decirlo, ha sido
inoperante por cuanto sus principios no logran impedir la accién: ni la exhortacion
al arreglo pacifico de controversias internas en la region ni el compromiso de
responsabilidad colectiva, es decir la respuesta ante agresiones de terceros ha
funcionado adecuadamente. A todo esto se ha sumado el hecho de la existencia
de las asimetrias entre Estados Unidos y el resto de paises de la region. “Son las
diferencias de intereses y compromisos las que han determinado la paralisis
practica del convenio. Dos casos polares muestran claramente que es el accionar
unilateral de Estados Unidos el que precipita la crisis del Tratado: en ocasién de la
Guerralde las Malvinas (1982) evitd su aplicacion. Y cuando ocurrié la invasion a

Panama (1989) actud deliberadamente sin el escudo de aquel. (...) sin respeto de

* Donadio, Marcela, Las opciones de la seguridad estratégica para los paises del Cono Sur, Fuerzas
Armadas y Sociedad No. 15, FLACSO, chile, 2000
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las reglas de juego por parte de los actores no hay acuerdo que pueda

mantenerse.”*

Estas y otras dificultades han impedido al modelo cooperativo avanzar
adecuadamente a escala continental. “No obstante, los esfuerzos de la OEA de la
ultima década y de la “diplomacia de cumbres”, los avances cooperativos—
acuerdos de paz, regimenes de control de la proliferacion, medidas de confianza

mutua, entre otros- se han plasmado, exclusivamente, a escala subregionaL"45

Por otra parte, se hace un imperativo definir el tema de la distincién entre la
funcion de la seguridad de la defensa. La primera se refiere a garantizar el
bienestar de la sociedad, y la segunda, mas especifica, a la protecciéon del
conglomerado social de amenazas violentas con el empleo de medios armados.
En virtud de que la seguridad engloba a la defensa, no se deberia aplicar los
instrumentos militares a la totalidad de los casos de seguridad. La defensa es solo
uno de los medios para la consecucion del objetivo de la seguridad de la nacion.
“Con esta articulacion se puede pensar en una division de funciones que estipule
la funcién de la defensa a cargo de las Fuerzas Armadas de cara a posibles
amenazas provenientes del exterior, y que se refieran a riesgos militares, a la
soberania e integridad territorial en sentido clasico; la seguridad, mas amplia y que
segun la naturaleza especifica del riesgo, sea asumida por diversos actores de la

sociedad politica e inclusive de la civil, y una subfuncién de seguridad ciudadana

“ Lopez, Ernesto, ; Un sistema subregional de seguridad?, Fuerzas Armadas y Sociedad, Afio 15, No.4
Santiago, 2000
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que es la responsabilidad de las policias civiles. Si bien se expande el contenido
de la agenda de seguridad, se distingue con claridad la jurisdiccion de los érganos

del Estado o la participacion de la sociedad civil.”*®

El escenario regional es un espacio en el que se mantiene la hegemonia y en el
que continuan las presiones acerca de las amenazas potenciales que deben
confrontarse con el poderio militar. El Pentagono en la post Guerra Fria reafirma la
necesidad de “evitar algun poder hostil que pretenda dominar una regién critica a
nuestro interés, y también por eso fortificar las barreras contra la emergencia de

una amenaza global al interés de EE.UU y nuestros aliados.”’

Una fuerte corriente de opinion en los Estados Unidos propone la militarizacion
como respuesta a las nuevas amenazas. Por esa razén las amenazas
transnacionales han sido incluidas en las discusiones de las ultimas reuniones de
Ministros de Defensa, con lo cual esta tematica ha sido incorporada a la
competencia de la defensa nacional. El Secretario de Defensa de los EEUU fue
mas explicito al relatar los progresos alcanzados desde Conferencia de
Williamsburg: “la institucionalizacién de normas democraticas, la resolucion de
conflictos, la cooperacion en seguridad, y la habilidad para trabajar juntos para

combatir las amenazas transnacionales.”®

* 0Ob.Cit.

“ Aguilera, Gabriel, Relaciones Civico-Militares en América Latina, en Garcia Bertha, “Reflexiones sobre las
Fuerzas Armadas Ecuatorianas hacia el siglo XXI”. Estrategias Civil-Militares para el Ecuador del siglo XXI,
PUCE-American University de Washington, Quito, 1998

*7 Pentagon Drops Goal of Blocking New Superpowers, New York Times, mayo 1992
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La incorporacion de las nuevas amenazas al campo de la defensa podria incluso
afectar a la gobernabilidad por el retorno de los actores militares a un sitial
importante en el proceso de toma de decisiones que asegura una dotacién
suficiente de recursos econémicos. Esta tematica “parece estar asentada en la
voluntad de ciertos sectores estadounidenses de transformar progresivamente a
las fuerzas militares en fuerzas de seguridad y de alejar intentos de verdadera
integracidon en materia de defensa, y en la severa restriccion economica y

vocacional que sufren las fuerzas armadas.”*

Después de los atentados del 11 de septiembre el escenario estratégico de
América Latina cambié drasticamente. “Durante la guerra fria —y en otros periodovs
de intensa competencia en seguridad internacional en este siglo- América Latina
fue una preocupacion central de la politica exterior norteamericana. En la

actualidad es probablemente una preocupacion secundaria o terciaria.”*°

Solo el tema Colombia es el caso mas significativo en las relaciones
interamericanas. Colombia pasa a ser el principal referente de inseguridad
hemisférica, y los colombianos se aprestan a recibir las presiones para definir su
conflicto en términos criminales y no en términos politicos. Parece ser que se
consolidan las condiciones para impulsar una confrontacién esenciaimente militar

contra el enemigo terrorista de cualquier signo ideolégico. Si Estados Unidos logra

** Press Conference at the Defense Ministerial of the Americas. DoD News Briefing, October 17, 2000
* Donadio, Marcela, Las opciones de la seguridad estratégica para los paises del Cono Sur, Fuerzas
Armadas y Sociedad No. 15, FLACSO, chile, 2000
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desarticular los enclaves terroristas, a través de esta una nueva modalidad de
confrontaciéon armada que combine elementos de guerra convencional y de guerra
de guerrillas en el marco de una operacién internacional prolongada, ensayar en

otros paises identificados como territorios del terrorismo es una opcion posible.

Por otra parte, es muy probable que el Plan Colombia abandone su naturaleza de
plan antidrogas, y se transforme en un plan antiterrorista con un propoésito

concreto: combatir a las FARC, al ELN e incluso a las Autodefensas.

De cualquier manera, el uso del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca-
TIAR, reactivado en virtud de la resolucidén de los Ministros de Relaciones
Exteriores de la OEA, el pasado 21 de septiembre,®’ en cuanto se refiere a lo que
el Organo de Consulta considere como un ataque contra los miembros del sistema

interamericano de defensa (articulos 3 y 6)° y sobre las agresiones a un Estado

* Dominguez, Jorge, ;Por qué América Latina puede extraiiar pronto la guerra fria?: Estados Unidos y el
Juturo de las relaciones interamericanas de seguridad, en J.Dominguez, Seguridad, Paz y Democracia en el
Cono Sur, FLACSO-Chile, Santiago 1998

*! Resolucion RC.23/RES.1/01 “Fortalecimiento de la Cooperacion Hemisférica para prevenir, combatir y
eliminar el Terrorismo”, condena los actos terroristas del 11 de septiembre y exhorta a los Estados miembros
a adoptar medidas eficaces para impedir que los grupos terroristas tengan capacidad de operar en sus
territorios, a reforzar la cooperacion en los planos regional e internacional para perseguir........, suscribir o
ratificar la Convencion Internacional para la Supresion del Financiamiento del Terrorismo. Instruye al
Consejo Permanente para que convoque una reunion del Comité Interamericano contra el Terrorismo,
encomienda al Consejo Permanente la elaboracion de un proyecto de Convencién Interamericana contra el
Terrorismo y a la Comision de Seguridad Hemisférica que acelere sus labores con miras a la Conferencia
Especial de Seguridad, tomando en cuenta los aportes del CICTE.

** Para Luis Moreno el principio de la solidaridad continental tiene su antecedente en el articulo 6° del
Tratado de 1947 y se encuentra configurada por varios requisitos y elementos. Entre los primeros constan la
agresion, un conflicto extra o intercontinental y una situacion capaz de poner en peligro la paz del continente.
Entre los elementos figuran la inviolabilidad del territorio, la integridad territorial, la soberania y la
independencia politica. Para que sea procedente la invocacion de la solidaridad continental es necesario que
cualquiera de los requisitos mencionados afecte a uno o mas de los elementos enunciados. Como
consecuencia de ello, los Estados, las organizaciones o acuerdos regionales podran aplicar, contra el agresor o
perturbador de la paz, medidas preventivas; ademds, podran estudiar y adoptar libremente medidas
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que no son un ataque armado, podria ser perfectamente invocado ante un
recrudecimiento del conflicto colombiano por su capacidad de desestabilizacion

regional.

Para América Latina se hace imperativo delinear una iniciativa a nivel diplomatico
para el caso colombiano que defina la naturaleza del conflicto armado en ese pais
y garantice una salida negociada antes que la imposicién de una ofensiva militar

contra el “terrorismo” en el corazén de la region.

La revisidn de la agenda de seguridad cobra especial relevancia a partir de los
cambios que se han generado en la region, es decir en el marco de los procesos
de reorganizacion de las sociedades afectadas por el autoritarismo, los conflictos
internos o los problemas de gobernabilidad. En este sentido, se hace
imprescindible el reconocimiento de la necesidad de cooperacion frente a las
nuevas oportunidades en los campos econémico, politico, social y militar, y en

funcion de los retos y nuevas amenazas que presenta el contexto global.

coercitivas; sin embargo, para que sea procedente y juridica la practica de la decision tomada, es requisito sine
qua non la autorizacion del Consejo de Seguridad.
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