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RESUMEN

El presente trabajo de investigacion tiene como objetivo central analizar las dindmicas de
cooperacion en materia de seguridad y defensa en América del Sur en el marco de la
construccidon de un nuevo regionalismo sudamericano centrandose especificamente en el
caso de la Unidon de Naciones Suramericanas (UNASUR) y su apéndice el Consejo de
Defensa Suramericano (CDS) desde su creacion en 2008 hasta el 2013. A través de una
aproximacion constructivista, se pretende examinar la medida en que se puede
caracterizar a la UNASUR y al CDS como una comunidad de seguridad en formacién. El
argumento guia de este estudio es que el establecimiento del CDS bajo el paraguas de la
UNASUR refleja evidentemente patrones de cooperacion en seguridad y defensa que se
enmarcan en las etapas iniciales de una comunidad de seguridad. Sin embargo, estas
dindmicas cooperativas coexisten y entran en conflicto con una serie de dificultades que
impiden mayores avances en este ambito de la cooperacion regional tales como la falta de
una identidad comun, la desconfianza y las visiones heterogéneas en seguridad y defensa
entre los miembros. A pesar de estos obstaculos, ambos organismos han demostrado que
es posible avanzar hacia la conformacion de una agenda propia poniendo asi de
manifiesto el debilitamiento y desplazamiento de actores regionales como la OEA y
Estados Unidos que histéricamente han dominado el manejo de las cuestiones de

seguridad en el continente.

Palabras-clave: Cooperacion, Integracion, Regionalismo, Seguridad, Defensa, América
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INTRODUCCION

La primera reunion de presidentes de América del Sur, realizada en Brasilia en el afio
2000, representa sin dudas un evento unico en el continente latinoamericano. Por primera
vez en la historia, los lideres de los paises de esta subregion, en exclusion de Estados
Unidos y bajo iniciativa propia, acordaron una serie de acciones conjuntas encaminadas
hacia el impulso de la integracion en materia comercial, econdmica, social y de
infraestructura en el todavia emergente espacio sudamericano. Posteriormente, la creacion
de la Comunidad de Naciones Sudamericanas (CASA) en 2004 y su renombramiento a
UNASUR en 2008, reflejo la firme voluntad de los paises sudamericanos en avanzar hacia
la convergencia de dos espacios subregionales claramente distinguidos — la zona andina y
el area del Cono Sur — institucionalizados en la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y
el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) respectivamente.

Estos renovados intentos por establecer arreglos de cooperacion, ahora en clave
sudamericana, se enmarcan en un contexto internacional y regional favorable donde
factores de tipo enddgeno y exdgeno han convergido y facilitado el establecimiento de
metas ambiciosas en areas muy sensibles de la integracion y cooperacion sobre las que
hace poco no mas existian amplias reticencias. En este sentido, en el marco de lo que
académicos sociales como Jos¢ Antonio Sanahuja han etiquetado como “un nuevo
regionalismo sudamericano”, “regionalismo pos-liberal”, “regionalismo pos-neoliberal” o
“regionalismo pos-hegemoénico” se ha asignado una remarcable atencién a los temas de la
seguridad y la defensa. Incluso se ha llegado a evidenciar que es precisamente en estos
ambitos donde mds avances se registran al interior de la UNASUR, uno de los esquemas
mas emblematicos de esta nueva fase historica de integracion y cooperacion en la region.

América del Sur se erige de este modo y con mayor visibilidad como una
subregion que presenta rasgos distintivos particularmente en cuanto a seguridad y defensa
se refiere que la distancian por un lado, del “sistema” continental/hemisférico en su
conjunto, y por el otro, del resto de Latinoamérica. En esta linea, la conformacion del
CDS al interior de UNASUR en 2008 es el reflejo vivo que corrobora esta tltima
afirmacion.

Asi las cosas, este estudio pretende precisamente examinar las dindmicas de

cooperacion que se evidencian al interior de la UNASUR y el CDS en el area especifica



de la seguridad y la defensa. La pregunta central que guia esta pieza de investigacion es la
siguiente: (En qué medida se puede caracterizar a América del Sur, en el marco
institucional de la UNASUR y el CDS, como una comunidad de seguridad regional en el
sentido propuesto por la aproximacion constructivista?

Han sido algunos los aportes académicos que han contribuido al entendimiento de
las dindmicas de seguridad en América Latina y Sudamérica a saber, Andrew Hurrell
(1998), Barry Buzan y Ole Waever (2003), y David Mares (1997). Especificamente, el
caso de América del Sur ha sido estudiado a partir de una base teodrica constructivista
mediante la cual autores como Buzan, Waever y Hurrell han identificado dos
subcomplejos de seguridad regional en Sudamérica: el Cono Sur y la zona andina.

Resulta recurrente en la literatura que se identifique a este primero como a una
subregion que, en el plano de la seguridad, més ha desarrollado vinculos interestatales de
conflicto y cooperacion particularmente entre Argentina y Brasil; y en cuanto al segundo,
como el arco de inestabilidad inminente en Sudamérica. Aunque la division de la region
sudamericana en subcomplejos de seguridad es totalmente valida, esto no ha impedido el
desarrollo de dinamicas de seguridad en la totalidad del complejo sudamericano y por lo
tanto tampoco inhibe su estudio.

Significativo ha sido el aporte académico de los autores mencionados
anteriormente en la identificacion de una comunidad imperfecta de seguridad al interior
del MERCOSUR. Sin embargo, hay que considerar que en el lapso de la existencia de
esta organizacion y a mdas de diez afios de su creacidén, se han producido cambios
importantes en el sistema internacional y en el escenario regional que han influido de
forma directa en el establecimiento de nuevos acuerdos en seguridad y defensa que es
menester estudiar.

En virtud de lo dicho, la presente investigacion parte de la necesidad de actualizar
el estudio de las dindmicas de seguridad y defensa en Sudamérica bajo una perspectiva
constructivista. Se considera también que existe un vacio en la literatura académica al
respecto que se refleja en dos sentidos: en el poco tratamiento de este tema a partir de una
aproximacion constructivista y la falta investigaciones que tomen como foco central de
andlisis todo el complejo sudamericano, es decir, a América del Sur como una subregion

en su totalidad.



Analizar de forma critica y reflexiva respecto a los pasos que América del Sur,
como subregion, estd dando hacia la consolidacion de instancias, mecanismos y medidas
de promocion de confianza mutua en el campo de la seguridad y defensa, constituye
evidentemente un ejercicio de investigacion académica relevante. Sin embargo, tenue
resultaria este ejercicio si no se incorporasen otras variables, que no precisamente se
derivan de la aproximacion tedrica constructivista, y que tienen que ver con los intereses,
la politica exterior y las visiones divergentes de los paises mas influyentes de la
subregion.

A partir de estas consideraciones, en el primer capitulo se presenta de forma
sucinta el marco tedrico que guia esta investigacion y que recoge elementos analiticos
provistos por el constructivismo, en la aproximacion especifica a las comunidades de
seguridad provista por Emanuel Adler y Michael Barnett (1998) y el
realismo/neorrealismo. Esto debido a que ni uno ni otro enfoque tedrico puede por si solo
explicar las complejas dindmicas de seguridad en América del Sur.

Las preguntas subsidiarias que se responderan a lo largo de los cuatro siguientes
capitulos son: 1. ;Cuales han sido los factores o condiciones precipitantes que han llevado
a que los Estados de América del Sur orienten sus acciones hacia la busqueda de acuerdos
cooperativos en materia de seguridad y defensa?; 2. ;Cudl es el estado actual de la
cooperacion en defensa y seguridad al interior de la UNASUR y el CSD?; y finalmente, 3.
(Cudles son los obstaculos o factores de division en la subregion sudamericana que
impiden mayores avances en el ambito de la seguridad y la defensa?

La hipotesis que guia este trabajo de investigacion es que existen indicios claros de
que América del Sur, a través de UNASUR y el CDS, estd avanzando hacia la
construccion de una comunidad de seguridad regional que aunque no se inserta dentro de
una etapa de desarrollo madura, presenta caracteristicas de una comunidad naciente y en
parte ascendente. Esta hipotesis se inspira en el andlisis de Andrew Hurrell (1998) quien
identifica una comunidad de seguridad imperfecta al interior de MERCOSUR formada a
partir de los cambios en las relaciones Argentina-Brasil, y mas recientemente en el estudio
de Daniel Flemes, Detlef Nolte y Leslie Wehner (2011), autores que sostienen que la
UNASUR y el CDS se encuentran en el comienzo de un estado ascendente de una

comunidad de seguridad.



La hipotesis adoptada plantea una serie de desafios a tomar en cuenta. Por un
lado, la dificultad deriva del concepto mismo de seguridad. Al basar esta investigacion en
un marco teorico proveniente sustancialmente del enfoque constructivista, el cual concibe
a la seguridad como una construccion social en evolucién, se corre el riesgo de que la
evidencia empirica a ser utilizada para demostrar la hipotesis adopte connotaciones muy
amplias. Es decir, ésta bien podria incluir cuestiones relativas a la defensa, seguridad
ciudadana, seguridad humana, entre otras y consecuentemente considerar una amplia
gama de amenazas que van desde la posibilidad de un conflicto tradicional entre Estados
hasta una crisis democréatica interna con efectos regionales.

En este sentido, cabe mencionar que la acepcion al concepto de seguridad aqui
adoptado se remite principalmente a cuestiones de defensa, es decir aquellas medidas
tendientes a dar respuesta a amenazas externas que atentan contra valores o intereses que
hacen a la existencia del Estado tales como la independencia, la soberania y la integridad
y que causan tensiones a nivel regional.

A pesar de fijar este limite respecto al concepto de seguridad, es preciso advertir
que para capturar un cuadro mas completo del desarrollo de las dinamicas de cooperacion
en seguridad y defensa en la region sudamericana, serd preciso llegar a andlisis que
probablemente desborden el limite poco preciso que circunscribe a las cuestiones
relativas a la defensa. De ahi que se haya incorporado una indagacion de los
conflictos/crisis regionales a los que ha tenido que hacer frente UNASUR y el CDS.

Por otro lado, otra de las dificultades encontradas en la demostracion de la
hipotesis parte del hecho de que los escenarios politicos actuales a nivel regional son
complejos y fluctuantes, lo cual no permite vislumbrar tendencias claras que den cuenta
de patrones estables y continuos de cambio pacifico encaminados efectivamente a la
conformacion de una comunidad de seguridad. A esto se suma el corto lapso de
existencia de UNASUR y el CDS.

La antesala previa al abordaje de las tres preguntas subsidiarias planteadas
anteriormente es provista por el capitulo dos, el cual constituye una importante base
historica a partir de la cual se explica la naturaleza de las relaciones actuales de
cooperacion en defensa y seguridad en la region suramericana. Los intentos por establecer
arreglos de cooperacion en estos ambitos en América Latina son de larga de data y estan

cargados de elementos particulares que se hacen evidentes solo a partir de un recorrido
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histérico por los origenes, evolucion y funcionamiento del asi catalogado “sistema” de
seguridad hemisférico.

Con el fin de poner en orden todos aquellos elementos entrecruzados en el estudio
de la seguridad hemisférica se ha optado por dividir este capitulo haciendo referencia a
tres fases historicas: 1. El sistema de defensa hemisférico que dur6 hasta antes de la
Guerra Fria; 2. La doctrina de seguridad nacional, fase que incluye la cooperacion para
neutralizar la influencia del comunismo; y, 3. El sistema de seguridad hemisférica que
refleja las respuestas multilaterales y cooperativas frente a las hoy asi catalogadas nuevas
amenazas.

En cada una de estas etapas se remarcaran algunas consideraciones en especial: el
contexto en el que éstas se insertan, la influencia de Estados Unidos en el panorama de la
seguridad regional, las percepciones respecto a lo que constituyen las amenazas, la
arquitectura institucional hemisférica y las iniciativas de cooperacion netamente
latinoamericanas paralelas al “sistema” de seguridad interamericano.

Esta seccion historica dard paso al tercer capitulo, el cual tiene como propdsito
central identificar y dilucidar — en el Iéxico constructivista — algunos de los factores
precipitantes o condiciones causantes mas relevantes que explican las actuales dindmicas
de cooperacion que se perciben en el dmbito de la seguridad en la regién sudamericana.
Dicho esto, a lo largo de esta seccion se examinard en primer lugar, el modo en que la
globalizacion ha producido una serie de efectos que han influido directa e indirectamente
tanto en el afianzamiento de problemas de seguridad ya existentes en la region como en lo
que los paises latinoamericanos perciben como amenazas a su seguridad.

En segundo lugar, se relacionaran los intentos por parte de la subregion
sudamericana de establecer arreglos en materia de seguridad y defensa con otra condicion
causante que tiene que ver con el proceso de reacomodo de las jerarquias de poder que
estd experimentando el actual sistema internacional. Se sostiene en este sentido que esta
reconfiguracion de las relaciones de poder esta caracterizada por el relativo declive de la
hegemonia estadounidense junto con su distanciamiento de América Latina, y el
surgimiento de bloques y liderazgos regionales con una creciente capacidad de
proposicion.

En tercer lugar, se identifica como un factor precipitante la crisis del sistema

interamericano de seguridad reflejada en sus principales instituciones: OEA, JID y TIAR.
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Finalmente, se analiza como elemento causante, el empeno por parte de Brasil en hacer de
América del Sur un concepto politico unificador, el cual, mas alla de una mera nocion
geografica, es un elemento central de la politica exterior brasilefia hacia la regiéon que ha
resultado clave en la conformacién del espacio sudamericano.

Por ultimo, los capitulos cuarto y quinto examinan los elementos de cooperacion y
conflicto que se observan en las actuales dindmicas de seguridad de la region
sudamericana enmarcadas institucionalmente en la UNASUR y el CDS. A lo largo de los
siguientes acapites, se relacionaran, por un lado, los indicadores de las fases de una
comunidad de seguridad segiin la propuesta de Adler y Barnett. Por otro lado, se
examinaran las dindmicas de conflicto tomando en cuenta las variables de corte
realista/neorrealista establecidas en el capitulo tedrico que tienen que ver
fundamentalmente con los intereses y concepciones divergentes en seguridad y defensa de
los miembros del CDS. Este capitulo esta dividido en dos grandes partes.

La primera estd enfocada en UNASUR y mads especificamente en el CDS; se
analizard en este sentido, sus origenes, su proceso de formacion, las modalidades de
cooperacion y accion establecidas por sus miembros y por ultimo, la actuacién de este
organismo en algunos episodios de crisis y conflicto que se han dado en la region desde su
creacion tales como la crisis interna boliviana en 2008, el problema regional en torno al
acuerdo militar Colombia-Estados Unidos, la crisis entre Colombia y Venezuela de 2010,
la revuelta interna en Ecuador en 2010 y el golpe de Estado en Paraguay en 2012.

En la segunda parte, se pondré énfasis en los factores de division y obstaculos que
coexisten con las dinamicas cooperativas y que se relacionan principalmente con las
percepciones divergentes en seguridad y defensa por parte de los paises suramericanos, la
falta de una identidad suramericana en este &mbito, el marcado intergubernamentalismo y
el ambiente de desconfianza entre los miembros que se deriva de problemas territoriales
todavia latentes entre Estados, cicatrices histéricas dejadas por conflictos previos y la
estrecha relacion que ciertos paises, especialmente Colombia, mantienen con Estados
Unidos.

A la luz de lo analizado en los cinco capitulos, se presentard finalmente una serie
de conclusiones que de forma sintética recogen los principales puntos abordados haciendo

a la vez un balance entre las practicas cooperativas que se observan en la region y los
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obstaculos que los paises suramericanos estan encontrando en su camino hacia la

formacion de una comunidad de seguridad.
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CAPITULO |
MARCO TEORICO

Introduccion

El marco tedrico que aqui se desarrolla gira en torno al tema de la seguridad enmarcado
dentro de la dindmica regional. Como se verd a lo largo de este capitulo, la aproximacion
que guia gran parte de esta investigacion es de corte constructivista dado que el objeto
referente de estudio planteado son las relaciones de cooperaciéon en la region
sudamericana.

Para el entendimiento de las dindmicas actuales en materia de seguridad y defensa
en América del Sur, el enfoque constructivista que se adopta se remite principalmente al
estudio de las comunidades de seguridad regional. Es necesario mencionar que como se
constata en las paginas subsiguientes, la aproximacién constructivista reconoce la
existencia de Estados, dentro de las regiones, con mayor poder sobre otros y con
capacidad para proveer liderazgo y fijar agendas e influir en la formacion de consenso
respecto a aspectos centrales que giran en torno a la seguridad. Es decir, la
conceptualizacidon y teorizacion constructivista que a continuacion se presenta no es
antagonica al lenguaje del poder, sino que el poder, tal como lo plantean los autores, es un
elemento constitutivo presente y crucial en el desarrollo de una comunidad de seguridad.

A pesar de los ricos y novedosos elementos que el constructivismo trae a colacion
para el estudio de la seguridad internacional, esta aproximacidon no consigue por si sola
explicar la complejidad de las dindmicas de seguridad y defensa que se evidencian en la
region. A mas de arreglos cooperativos, lo que en la realidad sudamericana se evidencia
es que los intereses individuales y visiones en seguridad y defensa de los paises miembros
mas relevantes constituyen elementos tensionantes que impiden una mayor
profundizacidon en materia de cooperacion en seguridad y defensa.

Por ello, tomando en consideracion esta tltima afirmacion, se incorporan algunos
postulados del realismo y neorrealismo que ayudan a presentar un panorama mas
completo de los principales rasgos de la nueva arquitectura en seguridad y defensa, ain en

formacion en la regioén suramericana.
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Aproximacion realista/neorrealista a la seguridad internacional

En el marco de las teorias de las Relaciones Internacionales es evidente que ha habido una
posicion dominante por parte del realismo respecto al estudio de la seguridad
internacional en la mayor parte del siglo XX. Tal ha sido la “posicién hegemodnica” del
realismo que incluso se ha llegado a caracterizar al ambito de los estudios de seguridad
como “el fruto del realismo de Maquiavelo y Hobbes”. (Crawford, 1991: 292)

Durante el largo periodo de dominio del realismo en esta area de estudio, la
definicion de seguridad fue estrictamente limitada, pues se concebia que su naturaleza
estaba relacionada solo con el poder militar y que el sujeto central lo constituia el Estado.

Es necesario tomar en cuenta que en la actualidad, el realismo contemporaneo no
constituye una aproximacion monolitica ya que existen diversas escuelas de pensamiento
dentro del mismo cuyos analisis denotan diferencias relevantes que influyen de una u otra
manera en el entendimiento de la seguridad internacional. A pesar de ello, existen ciertos
presupuestos base que son comunes en todas las variantes del realismo y que se tratan a
continuacion.

El analisis realista y neorrealista respecto a la seguridad parte del hecho de que el
sistema internacional es andrquico por naturaleza. En este ambiente de anarquia y en
ausencia de un gobierno mundial andlogo al gobierno nacional, todos los Estados intentan
desarrollar capacidades militares para su propia defensa dada la permanente desconfianza.
Esta situacion da origen al dilema de seguridad del cual los Estados no pueden escapar
porque puesto que el poder militar no es inherentemente defensivo, éste siempre va a
parecer ofensivo para otros. En este sentido, para el realismo, las amenazas siempre estan
latentes porque la busqueda de poder por parte de los Estados es permanente e inevitable;
esta situacion genera conflictos de intereses entre Estados, los cuales pueden ser
mitigados pero no evitados. En otras palabras, desde la perspectiva realista, el dilema de
seguridad constituye “una dificultad absoluta”. (Sheehan, 2005: &, 9)

Un efecto inevitable en el funcionamiento del dilema de seguridad es que existe un
limite muy marcado en cuanto al grado de cooperacion interestatal posible en un sistema
anarquico. En este sentido, Mearsheimer sostiene que las posibilidades de que los Estados
cooperen son muy limitadas y se dan a menos que existan razones realmente persuasivas

percibidas por los Estados para hacerlo; esta situacion surge debido a la existencia de esta
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légica dominante de la competicion por la seguridad que no puede ser eliminada con
ninguna cantidad de cooperacion. Ademads, el ambiente de competicion intensa por la
seguridad sumado a la permanente bsqueda de poder por parte de los Estados conlleva a
la necesidad de una configuracion llamada balance de poder y a politicas dirigidas a
mantenerlo. (Mearsheimer, 1990) Asi, se puede decir que un tipo de cooperacion entre
Estados puede surgir para la formacion de alianzas, las cuales segun el realismo,
maximizan la seguridad de los Estados y se forman como una respuesta a amenazas
externas o a un poder hegemonico con el fin de equilibrar las relaciones de poder.
(Bertazzo, 2010: 99, 100)

Con todo lo dicho hasta el momento respecto a cémo concibe el realismo la
seguridad internacional, cabe en este punto una pequeiia reflexion critica. Si en la arena
internacional se percibe una fuerte competicion entre Estados en la busqueda de seguridad
y poder, tal como lo entiende el realismo, y si el dilema de seguridad constituye, como se
menciond antes, “un predicamento/dificultad absoluta”, entonces es valido preguntarse
(por qué la logica de funcionamiento del dilema de seguridad producto de la anarquia del
sistema internacional no abarca o influye a la totalidad de los Estados? ;Qué explica que
ante tal escenario de competencia la mayoria de veces no ocurran guerras interestatales?
(Por qué por ejemplo Canadd y Estados Unidos, o Noruega y Suecia, no son tocados por
esta logica de inseguridad “perturbadora” y hasta parecen haber perdido cuidado por el
proposito detras del desarrollo militar del otro?

Estas y otras preguntas han dado cabida para que el tema de la seguridad

internacional sea entendido a partir de perspectivas alternativas al realismo.

Aproximacion constructivista a la seguridad internacional

Generalmente, la literatura académica en torno a la seguridad tiende a remarcar un quiebre
fundamental con las formas tradicionales en que el realismo interpreta esta materia de
estudio, que se da durante los 80’ y 90’ con la Escuela de Copenhague y Barry Buzan,
quienes amplian el concepto de seguridad al identificar una serie de nuevos campos en los
que la seguridad opera. (Sheehan, 2005: 3) La idea de estos autores era proponer un
marco de andlisis para el estudio de la seguridad que no se centre solamente en el sector

politico-militar, sino que se incluya otras dreas como la social, ambiental, econdmica y
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que por ende, se adapte a otros actores diferentes al Estado. Asi, desde esta perspectiva, el
sector militar se refiere a las relaciones de coercidn; el sector politico sobre las relaciones
de autoridad, estatus gubernamental y reconocimiento; el sector econdémico se refiere a las
relaciones de comercio, produccion y finanzas; el sector social es sobre las relaciones de
identidad colectiva y el sector ambiental sobre la relacion entre la actividad humana y la
biosfera planetaria. (Buzan, Waever y De Wilde, 1998: 7)

Aunque estos autores constituyen un referente inexcusable de omitir en el
tratamiento tedrico de la seguridad internacional, aqui se defiende la idea de que el
concepto de seguridad ampliado a varios sectores, resulta tan elastico e incluso
vulgarizado que al final pierde toda utilidad analitica. Como sefiala Ayoob, la seguridad
es un concepto que aborda cuestiones de orden y autoridad y por lo tanto tiene
preminentemente una connotacién politica. De este modo, variables provenientes del
sector econdmico o ambiental por ejemplo, pueden impactar a la seguridad; sin embargo,
éstas tienen que pasar en primer lugar por el “filtro politico” para que formen parte de los
asuntos de seguridad. (Ayoob, 2005: 10)

Es importante mencionar que antes de la novedosa aproximacion tedrica propuesta
por la Escuela de Copenhague, fundamentalmente a finales de los afios 50°, la perspectiva
realista dominante en los estudios de seguridad ya se vio desafiada con la teorizacion
respecto al concepto de “comunidades de seguridad” ideado originalmente por Richard
Van Wagenen (1952) y luego desarrollado a nivel empirico por Karl Deutsch (1957).
(Adler y Barnett, 1998: 6) Deutsch y sus colegas fueron quienes se acercaron al problema
de la seguridad desde una perspectiva novedosa que no se centrd en responder por qué los
Estados van a la guerra, sino por qué para algunos Estados la idea de la guerra parece
haberse vuelto inconcebible. (Sheehan, 2005: 27)

A diferencia del constructivismo, el realismo tiene una concepcion limitada
respecto a lo que significa la seguridad. El realismo clasico y neorrealismo no entiende,
asi como lo hace el constructivismo, que la seguridad es una construccion social. (Buzan,
Waever y De Wilde, 1998: 21) El hecho de concebir a la seguridad como una
construccion social tiene importantes consecuencias, ya que esto implica que este
concepto varia dependiendo de cudles son las amenazas percibidas por los actores, a qué

clase de seguridad los Estados presten mas atencion y en qué medida lo hacen.
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Siguiendo la linea constructivista, la seguridad es un término intersubjetivo que
depende del contexto en el cual se desarrolla. Como sefala Booth “La seguridad es lo que
hacemos de ella. Es un epifendomeno que ha sido creado intersubjetivamente. Las
diferentes concepciones del mundo y discursos politicos traen consigo diferentes visiones
y discursos sobre la seguridad”. (Booth, 1997: 106) Incluso las concepciones respecto a la
seguridad se ven influenciadas por la cultura nacional y regional debido a que ésta ayuda
a moldear la forma en que los actores entienden la seguridad y las amenazas que éstos
creen que existen; ademads, también influye en la construccion de respuestas frente a estas
amenazas. (Katzenstein, 1996: 1,2) Asi las cosas, un asunto, para que adquiera un estatus
de seguridad, debe presentarse “como una amenaza existencial, que requiere medidas de
emergencia y justifica acciones fuera de los limites normales de procedimiento politico™.
(Buzan, Waever y Wilde, 1998: 24) No necesariamente todas las amenazas son reales sino
que han sido presentadas y aceptadas como tales. En palabras de Buzan et al “La exacta
definicion y criterio de securitizacion esta constituida por el establecimiento intersubjetivo
de una amenaza existencial con suficiente proyeccion como para tener efectos politicos
substanciales”. (Buzan, Waever y Wilde, 1998: 25)

En sintesis, el término seguridad, desde el constructivismo, no tiene un
significado en si sino que son las personas las que le dotan de significado a través de la
emergencia de un consenso intersubjetivo. Por lo tanto, a diferencia de aproximaciones
clasicas respecto a la seguridad, el constructivismo entiende a la seguridad como un
término que no permanece estatico, sino que esta en constante evolucion. (Sheehan, 2005:
5)

Llegado a este punto, se dard paso a una profundizacion respecto a las

comunidades de seguridad.

Comunidades de seguridad

Una comunidad de seguridad es definida por Deutsch como “un grupo de personas que se
han integrado a tal punto que hay una garantia real de que los miembros de esa comunidad
no lucharan entre si fisicamente, sino que resolveran sus conflictos de algin otro modo”.
(Deutsch at al., 1957: 5) En palabras del autor, la integracion es alcanzada cuando el

grupo tiene un sentido de comunidad, sustentado en instituciones o practicas formales o
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informales, lo suficientemente fuertes y extendidas como para asegurar cambios pacificos
entre los miembros en un periodo largo de tiempo. (Deutsch, 1961: 98) El autor sefiala
que tres son los componentes esenciales en el desarrollo de una comunidad de seguridad:
1) Interdependencia mutua mediante relaciones intrarregionales, 2) Un alto nivel de
identidad y valores comunes, y 3) una fuerte red de instituciones comunes y estandares
que regulan las relaciones y contribuyen a una resolucion pacifica de conflictos. (Deutsch,
1957)

En base a este concepto, Adler y Barnett actualizaron el estudio de las
comunidades de seguridad, mantuvieron ciertas ideas centrales de Deutsch e incorporaron
elementos de andlisis adicionales. Para este marco tedrico se adoptard el enfoque
constructivista de Adler y Barnett respecto a las comunidades de seguridad con el objetivo
general de analizar las dindmicas actuales en materia de seguridad y defensa en América
del Sur y mas especificamente para examinar la medida en que se puede caracterizar a
América del Sur como una comunidad de seguridad regional.

Estos autores definen una comunidad de seguridad como una regién compuesta
por Estados soberanos cuyos individuos mantienen expectativas independientes de
cambios pacificos. (Adler y Barnett, 1998: 30) De esta definicion se observa que, a
diferencia del concepto de comunidad de seguridad adoptado por Deustch, los autores
hablan de “Estados soberanos” y no de “personas”, concibiendo a los Estados, al igual que
el realismo, como los actores centrales en lo que a dinamicas de seguridad se refiere. Y
esto resulta acertado dado que aunque hoy en dia se considera que existen tareas y
dominios que poco a poco se van “fuera de las manos” de los Estados y que cuestionan su
soberania absoluta, lo que se evidencia es que la provision de seguridad externa (mas no
la generacion de conflicto o amenazas a la seguridad) emana firmemente del Estado y no
de otro tipo de actores.

A pesar de sostener esta idea, lo interesante es que la aproximacion que adoptan
los autores no desconoce la importante relacion existente entre fuerzas transnacionales, el
poder del Estado y las politicas de seguridad. En este sentido, Adler y Barnett sefialan que
aunque el foco de andlisis en el tema de seguridad internacional es el poder de los
Estados, no se debe desconocer que la presencia de fuerzas transnacionales puede influir
en que estos actores adopten estrategias para conformar una determinada arquitectura de

seguridad. (Adler y Barnett, 1998: 14)
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La identificacion que hacen los autores de los mecanismos y condiciones mediante
las cuales las comunidades de seguridad se desarrollan resulta 1util para el estudio
empirico del caso UNASUR y su CDS. Al respecto los autores sefialan que la existencia
de una comunidad de seguridad no debe evidenciarse solo en la renuncia por parte de los
Estados a optar por la violencia militar sino en la existencia de héabitos para la resolucion
pacifica de conflictos. (Adler y Barnett, 1998: 35) Para entender el proceso de
construccion de una comunidad de seguridad y delinear los factores que llevan hacia

cambios pacificos, los autores definen tres niveles:

Esquema 1. El desarrollo de las comunidades de seguridad

Primer nivel
Condiciones causantes o precipitantes

- Cambios en la economia, demografia, ambiente, tecnologia.
- Desarrollo de nuevas interpretaciones de la realidad social.
- Amenazas externas

Segundo nivel
Factores que conducen al desarrollo de confianza e identidad colectiva

Estructura Procesos
Poder Intercambios
Conocimiento Organizaciones

\L Aprendizaje social

Tercer nivel
Condiciones necesarias para producir expectativas de cambio pacifico

Confianza mutua \L Identidad colectiva

Expectativas confiables de cambio pacifico.

Fuente: Adler y Barnett, 1998: 38

Como se observa en el esquema, los autores presentan indicadores especificos para cada
nivel que resultan utiles para analizar empiricamente el caso sudamericano. Asi, el primer
nivel se refiere a las condiciones precipitantes que inducen a los Estados a formar
comunidades de seguridad. En relacion a este nivel, los autores sostienen que a causa de
factores de tipo endogeno y exdgeno, los Estados comienzan a orientar sus acciones en la

misma direccién y coordinar sus relaciones; entre estos factores estan: desarrollos
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tecnoldgicos, una amenaza comin que produce que los Estados formen alianzas, el deseo
de reducir el miedo mutuo a través de acciones coordinadas, patrones demograficos y
migratorios, cambios en el ambiente, contexto internacional, entre otros. Cabe recalcar
que en este nivel, no hay expectativa de que estos primeros encuentros y acciones de
cooperacion produzcan confianza o una mutua identificacion; sin embargo, dado que estos
elementos constituyen la base y dan apertura a un contexto para el desarrollo de nuevas
relaciones sociales y mayores y mdas profundas interacciones, éstos proveen las
condiciones necesarias para que se den estas posibilidades. (Adler y Barnett, 1998: 37, 38)

En el segundo nivel, los autores se enfocan en la relaciéon dindmica entre proceso y
estructura: la categoria “proceso” incluye variables como las transacciones o
intercambios, organizaciones e instituciones y el aprendizaje social mientras que la
categoria “estructura” abarca el poder y conocimiento. La interaccion dinamica y positiva
de entre estos niveles da paso a procesos de formacion de una identidad colectiva y al
desarrollo de confianza, los cuales dan a su vez lugar a expectativas dependientes de
cambios pacificos. (Adler y Barnett, 1998: 413, 414) En este punto, no se ahondara en el
significado de estos los conceptos/variables de los niveles dos y tres, dado que como se
vera posteriormente, estas variables entran en combinacion con el modelo de tres fases
desarrollado por los autores respecto al desarrollo de una comunidad de seguridad. Al
final se este apartado, se presentard una sintesis de los conceptos y variables con los que
se trabajara a nivel empirico y que daran paso a los siguientes capitulos de esta
investigacion.

Como se dijo antes, Adler y Barnett identifican asimismo tres fases de desarrollo
de las comunidades de seguridad, cada una con indicadores especificos, que son: naciente,
ascendente y madura.

En cuanto a la primera fase, la naciente, los gobiernos no buscan explicitamente
crear una comunidad de seguridad sino que empiezan a coordinar sus relaciones con el fin
de incrementar su seguridad mutua, reducir los costos de transaccion asociados con sus
intercambios y/o promover intercambios e interaccion futura. Consecuentemente, en esta
fase se esperan ver intercambios de tipo diplomadtico, bilateral y multilateral. Ademas, con
el objetivo de profundizar sus interacciones y fomentar la cooperacion, los Estados
establecen “terceras partes”, es decir, organizaciones e instituciones que verifiquen si los

Estados participantes cumplen con sus contratos y obligaciones. Lo caracteristico en esta
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fase es que los Estados reconocen o descubren que tienen intereses comunes que
requieren accion colectiva y que pueden beneficiarse mutuamente de algin tipo de
coordinacion, aunque sea modesta, en lo que a politicas de seguridad se refiere. A mas de
los intereses de los Estados, la homogeneidad cultural, politica, social o ideolégica pueden
ser elementos que lleven a una mayor interaccion y asociacion, y el desarrollo de nuevas
organizaciones e instituciones. Incluso estos elementos pueden crean el deseo o la
expectativa de que es posible desarrollar una comunidad de seguridad. En esta etapa, los
Estados que comparten atributos culturales y sociales que van mas alla de las fronteras
nacionales frecuentemente muestran un interés en desarrollar no solo una postura
simplemente defensiva sino arreglos institucionales encaminados a dar forma a
expresiones ya existentes de obligacion mutua. (Adler y Barnett, 1998: 50-51)

En relacion a esta fase, los autores sefialan que la existencia de Estados poderosos
en la region, capaces de proyectar visiones al resto de paises, ofrecer ideas respecto al
progreso y proveer de liderazgo entorno a aspectos centrales, puede facilitar y estabilizar
esta fase. Ademas, sefialan que la existencia de Estados centrales o de una coalicion de
Estados es necesaria para proveer liderazgo y tal vez incluso proteccion a otros miembros
del grupo. Esto reitera lo que se dijo al inicio de este capitulo: el desarrollo de una
comunidad de seguridad no es antagonica al lenguaje del poder sino que ésta depende del
mismo. Lo que es importante recalcar es que el poder no es simplemente coercitivo sino
que a través del poder se puede trasmitir una vision del futuro y un “sense of purpose”.
(Adler y Barnett, 1998: 52)

La segunda fase, la ascendente, se caracteriza por redes mas densas de interaccion,
nuevas instituciones y organizaciones que reflejan una coordinacion y cooperaciéon mas
estrecha en el aspecto militar, una disminucion del miedo de que el otro representa una
amenaza, estructuras cognitivas que promueven la actuacion conjunta y por ende el
incremento de la confianza mutua, la emergencia de identidades colectivas que empiezan
a promover expectativas dependientes de cambio pacifico. A nivel de las interacciones,
los multiples canales que existian en la fase naciente se extienden e intensifican, y los
Estados y sus sociedades se encuentran inmersas en una densa red de relaciones
concebidas como “amigables”. (Adler y Barnett, 1998: 53, 54)

Como se dijo antes, el incremento y profundizacion de interacciones en esta fase

lleva al desarrollo de nuevas instituciones y organizaciones que reflejan una difusa
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reciprocidad, intereses compartidos e incluso una identidad colectiva. Ademads, el
incremento de redes y la intensificacion de relaciones entre sociedades, Estados y
organizaciones institucionalizan estructuras cognitivas y profundizan la confianza mutua.
Un aspecto central en esta fase es justamente la confianza mutua, la cual se puede reflejar
en una variedad de formas institucionales y organizacionales. Especificamente, en el
campo de la seguridad, la evidencia de confianza mutua se refleja por ejemplo cuando los
Estados empiezan a compartir informacion de inteligencia militar, publicacion de sus
gastos en defensa. Otro indicador de confianza mutua se verifica cuando las
organizaciones que inicialmente fueron disefiadas para la verificacion y monitoreo se
vuelven menos importantes en el mantenimiento de la cooperacion. Dado que es mas
dificil para los Estados y sus habitantes imaginar la resolucion de sus diferencias mediante
la violencia, se espera que en esta fase los Estados hayan ya definido lo que ellos
consideran como amenazas. (Ibidem)

Finalmente, en la ultima fase, los actores regionales comparten una identidad
comun y ya se puede hablar de la existencia de una comunidad de seguridad. En este
punto, es dificil para los miembros de esta region pensar solo en modos instrumentales
para prepararse para la guerra los unos con los otros. Ademads, las expectativas se
institucionalizan a nivel nacional y supranacional y por lo tanto las probabilidades de
guerra son minimas. Asimismo, en esta fase existe un sistema de gobernanza en
seguridad, basado en significados compartidos e identidad colectiva, que puede ser
informal o formal. (Adler y Barnett, 1998: 56)

En este sentido, las practicas compartidas y coordinadas, y las politicas publicas,
pueden impulsar la creacion de un sistema informal de reglas. Sin embargo, puede que la
autoridad también se internacionalice o que los Estados traten de coordinar y armonizar
sus leyes internas; asi, mientras las leyes se internacionalizan, también lo hacen los
mecanismos de ejecucion y autoridades. El aspecto central en esta etapa es que los
Estados, teniendo ya una identidad comuin, no se consideran entre si como enemigos
potenciales. Frecuentemente, en la identificacion de si mismos hay una correspondencia
del “otro” que representa una amenaza a la comunidad de seguridad. Esa identificacion de
si mismo se refleja en el discurso, el cual expresa las normas especificas de la comunidad
y hace que estas normas se diferencien de aquellas que estan por fuera de la comunidad.

(Ibidem)
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Por ultimo, en una comunidad de seguridad se observa un movimiento libre de
personas y un alto nivel de confianza mutua. La entrada libre de ciudadanos a otros
Estado refleja que hay menos diferenciacion entre “nosotros” y “ellos” Por ejemplo, ya no
se requieren visas y los movimientos rutinarios ya no son restringidos entre diferentes

Estados porque a estos ya no se los observa como amenazas potenciales. (Ibidem)

Sentido de comunidad vs. interés individual: un enfoque ecléctico

En este apartado se sintetizardn las razones que justifican la adopcion de un enfoque
tedrico que combina, en su mayoria, elementos analiticos provistos por el constructivismo
especificamente en su conceptualizacion de las comunidades de seguridad, asi como
aspectos del realismo y neorrealismo principalmente en lo que respecta al interés
individual y al balance de poder.

Se considera que el realismo y neorrealismo, por si solos no pueden proveer una
explicacion integral de las dindmicas de seguridad y defensa en América del Sur por las
razones que se exponen a continuacion.

En primer lugar, es importante subrayar que esta investigacion parte de la
identificacion de una singularidad que caracteriza al caso latinoamericano en materia de
defensa y seguridad. En la esfera de la seguridad enmarcada dentro del ambito de las
relaciones internacionales, América Latina constituye un caso de estudio peculiar. Se trata
de una region en la que tanto el nimero como la intensidad de guerras a nivel interestatal
han sido notablemente bajos principalmente desde finales del siglo XIX, a pesar de que la
experiencia histdrica de la regién ha estado marcada por guerras entre algunos estados
latinoamericanos.

Tomando en cuenta esta consideracion, el foco de andlisis planteado para fines de
esta investigacion son los patrones de cooperacion, es decir, los pasos que la subregion
sudamericana ha dado hacia la consolidacion de mecanismos e instancias de confianza
mutua en defensa y seguridad. La perspectiva realista en este sentido no resulta del todo
util dado que en materia de seguridad, el foco de andlisis del realismo tradicional no se
concentra en comprender las relaciones de cooperacion entre Estados sino mas bien su
centro de estudio ha sido la violencia de Estado a Estado y las dificultades y divergencias

que éstos experimentan para llegar a arreglos. Esto a pesar de que empiricamente se
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comprueba que las guerras interestatales han ido disminuyendo notablemente: de los 57
principales conflictos armados en el mundo de 1990 al 2001, solo 3 fueron interestatales.
(SIPRI, 2002: 63) Ademads, como se dijo antes, la cooperacion desde esta perspectiva es
limitada y esta casi estrictamente vinculada a la formacion de alianzas en respuesta a una
amenaza percibida claramente por los miembros.

Es necesario preguntarse en este punto, ja qué responden las actuales dinamicas en
seguridad y defensa en Sudamérica, por ejemplo la creacion de UNASUR y su Consejo de
Defensa Sudamericano? ;Se trata de intentos por parte de los paises por consolidar una
alianza regional, como entenderia el realismo a estas formas de cooperacion que
actualmente se estdn dando en la region o mas bien estas dindmicas estan encaminadas a
la conformacion de una suerte de comunidad con arreglos duraderos que trascienden
respuestas defensivas a situaciones ad-hoc? En esta linea, se considera que las
concepciones del realismo respecto a las alianzas no ayudan a entender la persistencia de
dindmicas y arreglos de seguridad una vez diluida “la amenaza”. Al respecto es
importante sefialar que UNASUR y el CDS fueron creados, en parte, para dar sentido
concreto a consensos politicos de la region aprobados desde fines de la década pasada que
se dieron en el marco de esquemas de integracion como MERCOSUR y CAN (CDS,
2010: 18); por lo tanto, existen elementos que hacen pensar que estos Organos
recientemente conformados van mds alld de una alianza regional formada en respuesta a
una amenaza concreta, especifica y coyuntural.

El constructivismo en cambio proporciona una vision alternativa al sostener que la
estructura anarquica del sistema internacional no ha impedido el desarrollo de un orden
internacional en donde los Estados han sido capaces de perseguir sus objetivos, la mayoria
del tiempo, de forma pacifica. (Sheehan, 2005: 12) Ademas, abre la posibilidad de que los
Estados busquen desarrollar practicas de seguridad no ad-hoc y no solo para hacer frente a
una amenaza especifica percibida sino para a fines mas amplios y de largo plazo.

Aunque el constructivismo ofrece visiones novedosas respecto a la seguridad que
resultan ttiles para este estudio, se considera que para ofrecer un cuadro completo de las
dindmicas que se observan en la region en esta materia, se necesitan incorporar algunos
elementos del realismo y neorrealismo.

Es necesario mencionar que UNASUR y el CDS son organismos que estan

insertos en el espacio y juego de la politica internacional y que han sido ideados por
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paises cuya jerarquia en el sistema internacional se encuentra por debajo de poderes
centrales o hegemodnicos. Por lo tanto, bien puede entenderse que la creacion de estos
organismos, como lo explicaria el realismo clasico y el neorrealismo, responde a un
intento de un grupo de paises periféricos por hacer que el sistema internacional no esté
dominado por un Unico Estado o una alianza en posicion de determinar el curso de sus
acciones. En otras palabras, estas instituciones regionales habrian nacido, en parte, en
respuesta al pais hegemoénico y en un intento por adquirir una mayor cuota de poder en el
escenario internacional, es decir, para generar un balance de poder que desplace y excluya
a Estados Unidos y a la OEA.

Otra lectura proveniente del realismo y neorrealismo que me parece debe tomarse
en cuenta, es que UNASUR y el CDS, pueden ser vistos como organizaciones
internacionales que mds alld de su retorica cooperativista, constituyen instrumentos de
politica exterior de Estados-potencia, tal es el caso de Brasil, pais que ha sido capaz de
instaurar relaciones que bien podrian enmarcarse en lo que en teoria se conoce como un
nuevo imperialismo.

En el caso de América del Sur, es evidente que existen poderes regionales o
potencias medias altamente influyentes. Asi por ejemplo sobresale el eje politico
Argentina, Brasil y Venezuela, como paises orientadores y principales animadores de la
posible conformacion de un bloque politico sudamericano en la coyuntura actual regional.
(Chaves, 2010: 35) Sin embargo, lo que se observard es que aunque existan poderes
regionales capaces de proveer liderazgo, hay agendas nacionales individuales y factores
de division proyectados por los paises que en vez de estabilizar la fase naciente, como
sefialan Adler y Barnett, y propiciar la formaciéon una identidad regional, mas bien los
paises miembros buscan defender sus propios intereses los cuales muchas veces no
compaginan entre si. Es decir, en vez de estabilizar esta fase naciente, impiden una
evolucion dentro de esta misma fase y la transicion hacia una etapa ascendente.

En efecto, el estudio de los antecedentes de la UNASUR y el CDS, pondran en
evidencia que estos organismos constituyen, en parte, instrumentos de la politica exterior
brasilefia usados por este pais con miras a proyectarse a nivel global. Como sefiala
Gratius, “[...] [las] motivaciones y agendas son distintas. Para [Venezuela] la UNASUR y

el CDS son una forma de realzar su mision y rol de promotor de valores anti-imperialistas
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en Sudamérica, mientras que para [Brasil] es una plataforma de insercion y de aceptacion

como poder global. (Gratius, 2008: 5, cit. en Flemes, Nolte y Wehner, 2011: 116)

A modo de sintesis

Para concluir con este primer capitulo y a modo de sintesis, se considera que el enfoque
tedrico respecto a las comunidades de seguridad demuestra que es posible explorar nuevas
formas de entender las dindmicas de seguridad en una region, diferentes de
aproximaciones tradicionales. Como mencionan Adler y Barnett, la teorizacion del
constructivismo en relacion a las comunidades de seguridad ofrece la posibilidad de
ubicarse en un punto intermedio entre el realismo y el idealismo, combinando un enfoque
centrado en el Estado junto con el reconocimiento de que existe la posibilidad de que se
produzcan cambios efectivos y evolutivos en las normas y arreglos institucionales para
proveer seguridad. (Adler y Barnett, 1998:15)

Con todo lo dicho, cabe recalcar sin embargo que aunque metodoldégicamente gran
parte de la investigacion se guia usando indicadores provistos por la aproximacion
constructivista respecto a las comunidades de seguridad, lo que de este apartado tedrico se
concluye y lo que posteriormente demostrara el capitulo empirico, es que las complejas
dindmicas de seguridad en América del Sur no pueden ser explicadas en su totalidad solo
mediante uno u otro enfoque de analisis. Si bien es cierto que la estabilidad y las
aspiraciones de una integracion regional eficaz son intereses compartidos por parte de
actores regionales y que en este sentido, el reciente establecimiento del CDS bajo el
paraguas de la UNASUR refleja patrones de una comunidad de seguridad en sus primeras
etapas, no se puede cerrar los ojos ante la influencia, siempre presente y marcada, de
Estados Unidos en América Latina, como factor tensionante en la region que, al generar
atraccion y rechazo entre los paises de la region, impide mayores avances en el ambito de
la cooperacion e integracion.

Ademas, a pesar de que existen clarisimos intentos por desarrollar arreglos de
seguridad con un enfoque integral, no se puede desconocer que las preferencias e intereses
divergentes de actores clave de la region son asimismo una realidad palpable que coexiste
y entra en combinacion y conflicto con las dinamicas de cooperacion regionales. En este

sentido, en la region se evidencia que existen intereses particulares y agendas individuales
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de actores regionales clave, especialmente de Brasil, que se sobreponen e impiden una
mayor profundizacidon en materia de cooperacion en seguridad y defensa que no se pueden
ignorar en el estudio de la seguridad en Suramérica.

Por ello, como se vio anteriormente, se han adoptado algunos elementos de
andlisis provistos por el neorrealismo con el afan de capturar de una mejor manera el
complejo panorama subregional.

Aterrizando en el plano empirico, en base al primer esquema de Adler y Barnett,
se utilizan algunos indicadores propuestos por los autores (los cuales forman parte de un
“primer nivel” en el desarrollo de las comunidades de seguridad) principalmente para
analizar los factores precipitantes o detonantes que han influido en el hecho de que en la
region sudamericana se observen dinamicas particulares en defensa y seguridad.

Ademas, se utilizan indicadores especificos elaborados en base a las etapas de
desarrollo de las comunidades de seguridad definidas por los autores (naciente,
ascendente y madura) para examinar la medida en que se puede caracterizar a América del
Sur como una comunidad de seguridad regional al interior de UNASUR y su CDS. En la

siguiente tabla se sintetizan los indicadores con los que se trabajara:

Tabla 1. Sintesis de indicadores: condiciones precipitantes

Concepto Evidencia

Condiciones precipitantes: Factores exogenos y endogenos

Factores enddgenos o exdgenos| Cambios en el contexto internacional que afectan las dindmicas de
que conducen a los Estados a| seguridad en la region como: globalizacion, declive de la hegemonia de
“mirarse” el uno al otro para| Estados Unidos, ascenso de poderes emergentes y su creciente
coordinar acciones. capacidad de organizar el espacio regional, diferencias de las
subregiones latinoamericanas con sus problemas y concepciones
particulares, debilidades y crisis del sistema interamericano de
seguridad, desarrollo de nuevas interpretaciones de la realidad social:
nuevo regionalismo.

Tabla 2. Sintesis de indicadores: fases de una comunidad de seguridad

Concepto Evidencia

Fase naciente Acuerdos de cooperacion en seguridad y defensa bilaterales/multilaterales.
Establecimiento de terceras partes: organizaciones instituciones.

Reconocimiento de que tienen problemas/intereses conjuntos que requieren de accion
colectiva.

Variable realista/neorrealista:

Intereses divergentes de los principales poderes regionales: Brasil, Venezuela, Argentina y Colombia.
Agendas individuales y visiones divergentes respecto a la seguridad.
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Relacion ambivalente con Estados Unidos.

Fase ascendente

Nuevas organizaciones e instituciones que reflejan una coordinacion mas estrecha:
que reflejan una identidad colectiva.

Procedimientos especificos de toma de decisiones para resolucion de conflictos.
Mayor confianza mutua: compartir informacion de inteligencia militar, publicacion de
sus gastos en defensa.

Fase madura

Identidad comun: adopcion de practicas y habitos de seguridad.

Sistema de gobernanza formal o informal mediante la institucionalizacién de normas a
nivel nacional y supranacional: armonizacion de leyes internas.

Alto nivel de confianza y por ende minimas probabilidades de conflicto entre Estados.
Compartir informacion de inteligencia militar, publicacion de sus gastos en defensa,
caracteristicas de sus sistemas de defensa.
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CAPITULO 11
PANORAMA HISTORICO: SEGURIDAD Y DEFENSA EN AMERICA LATINA

Una breve mirada antes del panamericanismo

Los intentos por establecer arreglos de cooperacion e integracion en materia de seguridad
y defensa en América Latina son de larga data. Si bien gran parte de la literatura
académica en este ambito toma como punto de partida el estudio del asi llamado
panamericanismo — entendido como el movimiento liderado por Estados Unidos a lo
largo del siglo XX en pos de una arquitectura hemisférica de defensa y seguridad — es
importante sefialar que previo a ello, ya existian intentos claros, aunque no
necesariamente efectivos, encaminados a establecer lazos de cooperacion entre los paises
en esta area.

La idea de conformar un sistema de defensa a nivel regional surgié en 1810 y se
vio plasmada en el “Plan de Defensa General de toda la América” elaborado por el
chileno Juan Egafia, considerado como uno de los precursores de la integracion
americana. Dicho plan hacia un llamado por la defensa mutua y el compromiso de cada
gobierno de aportar con armas, hombres y dinero ante una amenaza comun en aquella
época: Europa y sus posibles intentos de intervenir en los asuntos americanos y luchar por
el restablecimiento de la monarquia e imperios coloniales. (Silva, 1968: 390)

El siguiente intento claro de llegar a acuerdos en el ambito de la defensa regional
se dio con la iniciativa de Simoén Bolivar en su convocatoria al Congreso de Panama en
1826. El protocolo final de este congreso se convirtié en el Tratado de Union, Liga y
Confederacion Perpetua, documento que contiene disposiciones especificas sobre defensa,
comportamiento €tico y algunos principios para el mantenimiento de la democracia y la
libertad. El tratado pretendia sostener, defensiva u ofensivamente, la soberania de las
naciones de América contra toda dominacion extranjera y asegurar la paz entre los
pueblos. Ademas, el articulo 16 establece el compromiso de las partes a solucionar
amigablemente sus diferencias, lo que ahora se conoce como el principio de “solucion
pacifica de controversias” ampliamente difundido a nivel global.

Como se advierte, la defensa contra la amenaza continental externa fue visualizada
de forma temprana como una necesidad hemisférica y un interés compartido por las

naciones. (Griffiths, 2009: 105) A pesar de ello, como se sabe, el Tratado solo fue
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ratificado por la Gran Colombia y de esta forma, la iniciativa de Bolivar se vio truncada.
Cabe destacar, sin embargo, que estos primeros antecedentes y la filosofia y normativa de
derecho derivada del Tratado de 1826 constituyen elementos importantes que
indudablemente han nutrido al panamericanismo y en parte han impulsado Ia

institucionalizacion de la actual arquitectura hemisférica de seguridad.

Seguridad hemisférica y la influencia de Estados Unidos en América Latina

Cualquier intento de aproximacion a las actuales dinamicas de seguridad en América
Latina debe necesariamente tomar en cuenta el cardcter hemisférico que acompaid
durante un buen periodo de tiempo las propuestas y arreglos en defensa y seguridad en la
region. Cuando se hace una mirada histdrica a la asi llamada seguridad y arquitectura
hemisférica son varios los focos de andlisis y elementos que generalmente se debaten y
que incluyen a modo de sintesis, las instituciones e instrumentos politicos y juridicos que
estructuran la seguridad interamericana, la evolucion del concepto de seguridad, las
amenazas externas percibidas y la actuacion del sistema de defensa/seguridad hemisférico
en la resolucion de conflictos.

Sean cuales fueren las perspectivas de analisis y objetos de estudio en torno a la
seguridad hemisférica, un elemento peculiar que resulta ineludible ignorar cuando se
examina el caso latinoamericano es el rol hegemonico que Estados Unidos ha jugado
particularmente en los ultimos 50 afios y su influencia determinante en el panorama de la
seguridad regional. Sin dudas, la politica de Estados Unidos imprime un sello particular a
la seguridad hemisférica cuya evolucion ha estado estrechamente relacionada y ha ido casi
en perfecta armonia con los intereses y preocupaciones del hegemoén. Por ello, muchas
veces la seguridad hemisférica ha tenido que adaptarse a los planteamientos de la politica
exterior estadounidense debido precisamente a la predominancia de este pais como
superpotencia en el &mbito estratégico militar. (Benitez, 2000: 50)

Sin desconocer esta ultima aseveracion, este apartado tiene como objetivo hacer
un breve recorrido histérico por los origenes y la evolucion del sistema de seguridad
hemisférico tomando en cuenta el contexto internacional que lo ha acompanado en los
diferentes periodos de tiempo. Con el fin de poner en orden todos aquellos elementos
entrecruzados en el estudio de la seguridad hemisférica se ha optado por dividir el

panamericanismo en tres fases: 1) El sistema de defensa hemisférico que duro6 hasta antes
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de la Guerra Fria, 2) La doctrina de seguridad nacional, fase que incluye la cooperacion
para neutralizar la influencia del comunismo, y 3) El sistema de seguridad hemisférica
que refleja las respuestas multilaterales y cooperativas frente a las hoy asi catalogadas
nuevas amenazas.

Antes de examinar las tres fases mencionadas es importante sefialar que la
perspectiva hemisférica de la arquitectura de seguridad, introducida por Estados Unidos
como base ideologica para justificar supuestos intereses comunes de seguridad con los
paises de América Latina, se vio plasmada en la doctrina Monroe de 1823. Antes de este
periodo, como sostiene Maria Cristina Rosas, la idea de hemisferio occidental partié de
asumir a Estados Unidos y América Latina como una comunidad regional libre, con una
experiencia histérica afin, vecindad geografica y valores compartidos reflejados en la
Uniéon Americana. Incluso diversos sectores estadounidenses y latinoamericanos apoyaron
la idea de una asociacion; sin embargo, esta nocion se fue desvaneciendo y con la
proclamacién de la doctrina Monroe, el concepto de hemisferio occidental estuvo
vinculado a la politica exterior de Estados Unidos.

A partir de ese entonces, América Latina se ha definido no como el sujeto de su
propia seguridad sino como el objeto de la seguridad norteamericana o en otras palabras,
el espacio donde se aplican politicas de seguridad “hemisféricas” que en realidad han
emanado unilateralmente de Estados Unidos. (Hernandez, s/f: 132) Al respecto, en 1932,
Carl Schmitt senalaba que “la Doctrina Monroe no era un acto juridico inscripto en el
Derecho Internacional sino un acto politico unilateral inscripto en lo que [se denomina] el

‘imperialismo moderno’ de los Estados Unidos”. (Calle y Merke, 2005: 125)

El “sistema” de defensa hemisférico en el contexto de Segunda Guerra Mundial

El ideal bolivariano, nucleo ideoldgico de la convocatoria al Congreso de Panamé en
1826, encontré un “malversado destino” cuando en 1889 Estados Unidos convocé a la
primera conferencia panamericana en Washington con el fin de promover el comercio con
los paises latinoamericanos. “América para los americanos” o mejor dicho “América para
los norteamericanos” seria a partir de entonces la ideologia que guiaria las relaciones

Estados Unidos-América Latina y definiria las concepciones de seguridad nacional.
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La aspiracion imperial de Estados Unidos se abrigd bajo el ropaje de un tipo de
panamericanismo tergiversado y sustentado en el mito del hemisferio occidental que se
presenta en dos sentidos. En primer lugar, esta el sentido geografico bajo el cual el
hemisferio occidental engloba a las dos Américas y en segundo lugar, se trata del mito
politico, es decir, del derecho de Estados Unidos a “asumir el destino” y responsabilidad
que le corresponde de ayudar a los paises latinoamericanos a defenderse de lo que este
pais considera son las amenazas a su seguridad. (Hernandez, s/f: 136) Esta tltima premisa
incluia abiertamente la posibilidad de intervencion por parte de Estados Unidos, “nacion
civilizada”, en paises del hemisferio con el fin de corregir “malos gobiernos”. (Calle y
Merke, 2005: 126)

El contexto en el que nace lo que aqui se ha denominado como el sistema de
seguridad defensivo hemisférico estd marcado por las preocupaciones de Estados Unidos
de un eventual conflicto que comenzaba a delinearse con las potencias a las que mas tarde
se las catalogaria del eje Roma-Berlin-Tokio y que desembocaria en la Segunda Guerra
Mundial. Mediante la politica del Buen Vecino, Estados Unidos pretendio establecer
vinculos de cooperacion existentes con los paises latinoamericanos y sobre todo crear
nuevos arreglos en materia de cooperacion politica y militar. En este ambito, Estados
Unidos intentd acercarse a los paises latinoamericanos en la Conferencia Panamericana de
1938 tratando de convencerlos de que las potencias fascistas constituian una amenaza para
el continente. Este intento no tuvo el éxito deseado especialmente porque Argentina,
Brasil y Chile tenian en ese entonces vinculos fuertes con los “enemigos” de Washington.
(Nef y Nuiiez, 1994: 40)

Por afios, los paises del Eje fueron la principal fuente de aprovisionamiento e
instruccion a los ejéreitos de los paises de América del Sur y por ello la estrategia de
Estados Unidos para ganar el apoyo de América Latina fue el envio de asesores militares,
la venta de armamento y la negociacion de tratados para establecer bases militares en la
region. (Nef y Nufiez, 1994: 39) Como sefialan Nef y Nufiez, este acercamiento
econdmico-militar marcé el inicio de una relacion de codependencia entre los aparatos
militares del Norte y del Sur, situacion que en los afos cincuenta se profundizaria.
(Ibidem)

Sustentandose en el mito del hemisferio occidental del que se hablé anteriormente,

en 1941 Estados Unidos hizo la propuesta ante la Union Panamericana de llevar a cabo la
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IIT Reuniéon de Ministros de Relaciones Exteriores de las Republicas Americanas en Rio
de Janeiro en el contexto de la Segunda Guerra Mundial, cuando Estados Unidos
necesitaba el apoyo de los paises del hemisferio para hacer frente a las potencias del eje,
Japon, Alemania e Italia. Los objetivos a conseguir en esta reunion consultiva,
establecidos meses antes por el Ejército y Marina de Estados Unidos, se cumplieron a
cabalidad: en el acta final del encuentro, se recomienda la ruptura de las relaciones
diplomaticas con estos tres paises y se permite a las fuerzas de los Estados Unidos ocupar
libremente el territorio de cada una de los paises americanos y usar cualquier instalacion
que se requiera para hacer frente a la amenaza. (JID, 1942: 94, 95)

De este encuentro nace la Junta Interamericana de Defensa (JID) en 1942 creada
con el fin de “preparar gradualmente a las Republicas Americanas para la Defensa del
Continente mediante la realizacion de estudios y la recomendacion de las medidas
destinadas a tal efecto” (JID, 2013). La JID vendria a ser el primer ente con que se
inauguro la institucionalizacion de lo que hoy se conoce como el sistema interamericano
de seguridad. De la lectura del acta de la III Reunion de Consulta, se observa que en el
contexto de la Segunda Guerra Mundial los paises reafirmaron su solidaridad y
determinacion por cooperar entre si solo hasta que la agresion al continente haya
desaparecido y en este sentido, se entiende también la creaciéon y funcionamiento
temporal de la JID cuando el informe de la Comision Especial para el establecimiento de
este organismo sefala que “La Junta Interamericana de Defensa serd de caracter
permanente y desempefiard sus funciones mientras dure la actual emergencia”. (JID,
2013)

Sin embargo, una vez finalizada la Segunda Guerra Mundial, la Junta siguio6
funcionando y en 1945 en el marco de la conferencia interamericana sobre problemas de
la guerra y de la Paz celebrada en México, los paises acordaron que dado que la JID ha
probado ser un organismo de fomento a la seguridad y confianza, este ente continue
ejerciendo sus funciones como organo de la defensa interamericana. Se establece
asimismo el cardcter temporal de este organismo cuando se sefala que “la Junta
Interamericana de Defensa continlie como 6rgano de la defensa interamericana hasta que
se establezca el organismo previsto en esta recomendacioén”; el organismo del que se

habla es el TIAR. (JID, 2013)
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Una de las acciones mas significativas en términos institucionales de la JID ha
sido la creacion del Colegio Interamericano de Defensa en 1962 con sede en Washington.
Se trata de una entidad que depende y recibe financiamiento de la OEA y la JID y cuyas
tareas consisten en adiestrar a oficiales militares de los paises miembros de la OEA que lo
soliciten para que asuman cargos de liderazgo a nivel nacional en sus respectivos paises.
En la pagina web del Colegio se sefiala que desde su creacion, mas de 2434 cursantes de
24 paises se han graduado en esta institucion. (Colegio Interamericano de Defensa, 2013)

A partir de la creacion del TIAR en 1947 y sobre todo de la OEA en 1948, la Junta
Interamericana de Defensa ha tratado de justificar su existencia y reinventar su rol en
contextos cambiantes y circunstancias distintas de aquellas en las que surgi6. La vida de
la OEA y la JID se ha desarrollado de forma paralela ya por mas de 60 afos y sin
embargo, durante la mayor parte de este periodo de tiempo y hasta podria decirse hasta la
actualidad, las constantes reinvenciones de su papel en materia de defensa no han logrado
justificar realmente su pertinencia en el actual contexto regional e internacional. No por
azar, se han dado amplios y tediosos debates y discusiones al interior de la OEA, incluso
estudios por parte del Consejo de Delegados de la JID e investigaciones académicas
elaboradas por el Colegio Interamericano de Defensa, todo esto con el fin de estudiar la
relacion entre estos dos organismos en un intento claro de modernizar la JID. Fue en el
2006, después de casi una década de debate, cuando se defini6 que la JID seria a partir de
entonces una entidad dependiente de la OEA y se aprobd definitivamente el nuevo
Estatuto de la JID.

Hoy en dia, la JID tiene 27 Estados miembros y estd compuesta por el Consejo de
Delegados, la Secretaria y el Colegio Interamericano de Defensa. El estatuto que hoy rige
a la JID establece que su objetivo es “prestar a la OEA y a sus estados miembros servicios
de asesoramiento técnico, consultivo y educativo sobre temas relacionados con asuntos
militares y de defensa en el Hemisferio para contribuir al cumplimiento de la Carta de la
OEA”. (JID, 2013) Sin adentrarse en el cuestionamiento sobre cuén util resulta la JID para
los paises miembros en la actualidad, aqui se considera que el nuevo rol que se ha
otorgado a este organismo y su vinculacion con la OEA, no es mas que un “maquillaje
organizacional” para dar legitimidad y justificar el accionar de un organismo de la vieja

arquitectura de seguridad hemisférica que aunque todavia vigente, tiene realmente poca

35



incidencia en el ambito de la seguridad y defensa y encuentra una minima acogida por
parte de sus miembros.

Esta ultima afirmacion encuentra sustento cuando se analizan los informes mismos
de la JID. Asi, en el Informe Anual de 2011 se sefiala que a lo largo de ese afio se ha
seguido todavia debatiendo sobre el rol y mandato de la JID y su participacion en las
actividades de la OEA, lo cual da cuenta de la debilidad misma respecto a la razén de ser
de este viejo organismo. Por ello, en el Plan 2012-2013 se establecen, entre otros
objetivos especificos, la consolidacion y proyeccion del rol de la CID, el establecimiento
de canales de comunicacion entre la JID, OEA y Ministerios de Defensa y el incentivar la
presencia de los miembros a las actividades programadas. (JID, 2012)

Estos objetivos parten del reconocimiento de la JID de que “no se dispone de una
participacion integral y suficiente de todos los paises miembros de la OEA” y que “la
OEA vy sus Estados Miembros no estan aprovechando el potencial, las capacidades y
recursos que ofrece la JID; tampoco se explota adecuadamente la amplia red militar de
defensa y la de contactos representados por el Consejo de Delegados”. (JID, 2012) Al
parecer, los servicios que ofrece la JID son poco demandados. En efecto, el informe de
2011 sefiala que “Son poco frecuentes las solicitudes formales de trabajo por parte de la
OEA, organizaciones y Estados Miembros, para efectuar anlisis, trabajos estudios o
informes especializados”. (JID, 2012) Asi las cosas, resulta totalmente valido cuestionar
la verdadera utilidad que la JID, organismo parte del sistema de seguridad defensivo
hemisférico, tiene en la actualidad.

Para cerrar con este apartado, es preciso mencionar que se considera que el TIAR
forma también parte del sistema de seguridad defensivo hemisférico. Si bien es cierto que
generalmente se tiende a asociar al TIAR solo con la Guerra Fria y a las preocupaciones
de seguridad de Estados Unidos en aquella época, es importante sefialar que originalmente
la creacion de este mecanismo respondidé a las circunstancias y al entorno una vez
finalizada la Segunda Guerra Mundial. Aunque el TIAR fue creado en 1947, sus
antecedentes se remiten a la Resolucion VII de la Conferencia Interamericana sobre
Problemas de la Guerra y de la Paz celebrada en 1945. En efecto, la amenaza percibida
por los paises signatarios de este tratado sigui¢ siendo de caracter externo y todavia no se
hace referencia al principal enemigo propio de la Guerra Fria. Incluso hay quienes

afirman que la suscripcion del tratado en 1947 se relaciona tanto con los desafios de
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seguridad extra continentales como con los problemas intra hemisféricos latentes en ese
momento tales como las disputas por territorio entre Bolivia y Paraguay y entre Peru y
Ecuador. (Guedes da Costa, 1997: 27) De lo que no cabe duda es que con el advenimiento
de la Guerra Fria, el TIAR fue usado en la practica como instrumento para contener el

avance del comunismo en la region.

La doctrina de seguridad nacional: cooperacion frente al comunismo

En relacion al periodo de la Segunda Guerra Mundial, durante el tiempo que dur6 la
Guerra Fria (1947-1989), se evidencia una mayor complejidad en las dindmicas de
seguridad en la region hemisférica, en términos de identificacion de amenazas y la
observancia de ciertos signos que reflejan intentos de autonomia por parte de los paises
latinoamericanos. En otras palabras, se constata que si bien la seguridad hemisférica se
sigue ajustando a los intereses nacionales de Estados Unidos, esta dindmica empieza a
compartir terreno con iniciativas de cooperacion ideadas por paises latinoamericanos que
excluian a Estados Unidos y en algunos casos cuestionaban la posicidn norteamericana
hacia América Latina, tales como el acuerdo de los gobiernos para fortalecer el Pacto
Andino reflejado en el Consenso Latinoamericano de Vifia del Mar de 1969, la firma del
Tratado de Tlatelolco en 1969, la creacion del Grupo Contadora en 1983 y el Proceso de
Paz de Esquipulas (1986-1988). Estas iniciativas constituyen importantes mecanismos
diplomaticos, paralelos al sistema de seguridad hemisférico, que evidencian las
preocupaciones de los paises latinoamericanos respecto a problemas propios de la region,
en su mayor parte, no enmarcados en la l6gica del conflicto bipolar propio de la Guerra
Fria.

La mayoria de los paises latinoamericanos, con la excepcion clara de Cuba,
sintieron solo los efectos indirectos de la Guerra Fria. Ademas, a diferencia de otras
regiones como Europa, Asia y Africa, la presencia soviética fue casi inexistente hasta los
afios 60. A pesar de que los paises latinoamericanos no estaban inmiscuidos, asi como los
paises europeos, en movimientos militares ni calculos respecto a reservas nucleares, éstos
fueron involuntariamente transformados en arenas de disputas ideoldgicas de ambos
bandos. Consecuentemente, la lucha contra el comunismo y el ambiente de la Guerra Fria
constituyeron el eje central de las relaciones de seguridad hemisférica. (Rosas, 2003: 38;

Bitencourt, 2001: 902)
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El contexto en que se inserta esta nueva etapa del sistema hemisférico de
seguridad estd marcado esta vez por un ambiente de preocupacién en Estados Unidos,
especificamente en las administraciones de Harry Truman (1944-1952) y de Dwighy
Eisenhower (1953-1960), que se refleja en dos sentidos. Primero, se ve con inquietud el
surgimiento de grupos sociales en la region que antes no eran importantes, y segundo, se
observa que estos actores comienzan a ejercer presiones a los gobiernos con el fin de
promover cambios en cuanto la redistribucion del ingreso, leyes laborales, reformas
agrarias, entre otros. Esta situacion preocup6 a Estados Unidos, pais que consideraba que
estas demandas de grupos sociales resultaban sumamente peligrosas en el contexto de la
Guerra Fria especialmente por ser susceptibles de vinculacion con otro hecho latente: la
amenaza comunista soviética. (Nef y Nufiez, 1994: 42)

En este escenario, Estados Unidos asumidé una politica de contencion frente al
comunismo y de apoyo a los gobiernos para detener los movimientos insurgentes locales.
En este sentido, Estados Unidos presté ayuda militar, financiera y logistica a paises donde
se presenciara cualquier tipo de levantamiento comunista. (Orozco, 2010: 122) Esta
situacion implicé importantes cambios y continuidades en términos de seguridad en la
region. Una vez mads, asi como en el contexto de la Segunda Guerra Mundial, la amenaza
a la seguridad hemisférica estaba encarnada por un enemigo extra hemisférico: el
comunismo; y sin embargo, las estrategias de control de esta amenaza se definieron en
términos internos de seguridad nacional. Como sefialan Nef y Nufiez, “[...] los procesos
politicos-sociales internos se descontextualizaron de su entorno estructural e historico
inmediato, proyectandose, en cambio en la pantalla del conflicto bipolar Este-Oeste”. (Nef
y Nufiez, 1994: 42)

En lo que respecta a la arquitectura institucional de seguridad hemisférica, ésta se
vio ampliada con la constitucion de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en
1948 a través de la Carta de Bogotd, la aprobacion del Pacto de Bogota, o Tratado
Americano de Soluciones Pacificas y la creacion del TIAR en 1947, instrumentos que
fijaron las bases juridicas e ideologicas del sistema de seguridad interamericano. Por
medio de estas instituciones de seguridad, se equipar6 la doctrina de seguridad nacional
de Estados Unidos a los conceptos de la seguridad internacional y continental. (De la

Lama, 1998: 11)
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Cabe destacar que desde la perspectiva de los paises latinoamericanos, la agenda
de seguridad de Washington fue acogida con entusiasmo y como sefiala Maria Cristina
Rosas, tal vez se lo hizo con la esperanza de que Estados Unidos les otorgara
retribuciones, por ejemplo de medidas de apoyo econdmico frente a la lealtad mostrada.
(Rosas, 2003: 38) Sin embargo, como lo demuestra el Consenso de Vifia del Mar de 1969,
fue nula o poca la retribucion y el compromiso por parte de Estados Unidos en el
desarrollo de la region. Este Consenso, tildado de “insolente” por parte de Washington,
refleja claramente la incomodidad justificada de los paises andinos frente a como se
desenvolvia la politica exterior estadounidense y mas especificamente a su cooperacion
internacional a la region. (CECLA, 1969)

Una serie de hechos histéricos influyeron atin mas para que se produjeran
tensiones entre Estados Unidos y ciertos paises de América Latina, como la crisis en
Guatemala en 1954 y la Revolucion Cubana en 1969. Respecto a la primera, la
intervencion de la Agencia Central de Inteligencia de Estados Unidos (CIA) en
Guatemala, representa el “caso mas palpable de confusion intencional de Guerra Fria con
movimientos reivindicacionistas locales”. (Nef y Nufez, 1994: 42)

Con la justificacion de la lucha anticomunista, la CIA planed estrategias
encubiertas para derrocar al gobierno moderadamente nacionalista de Jacobo Arbenz y
reemplazarlo con la dictadura represiva del Coronel Carlos Castillo Armas. Este hecho no
tuvo relacion alguna con el comunismo ya que como se conoce, los intereses econdmicos
de la United Fruit, compafia estadounidense, se vieron afectados tras la nacionalizacion
de tierras usufructuadas por esta corporacion. La posicion de la mayoria de paises frente a
la “lucha anticomunista” en Guatemala fue de reserva pero hubo naciones de la region,
aunque muy pocas, como M¢éxico, que condenaron oficialmente las acciones de Estados
Unidos, estando conscientes del costo politico que esto implicaba. (Rosas, 1994: 38)

Con este hecho, se inauguraron las acciones de subversion y clandestinidad por
parte de Estados Unidos, pero al mismo tiempo, junto con otros eventos como el
intervencionismo directo de Estados Unidos en Republica Dominicana en 1965, el golpe
militar en Brasil en 1964, el caso de las Islas Malvinas, entre otros, se puede afirmar que
los paises latinoamericanos empezaron a tomar conciencia del unilateralismo opresivo
propiciado por Estados Unidos, lo cual estimuldo el desarrollo de alternativas

latinoamericanas propias.
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En relacion a la Revolucion Cubana, lo que es importante destacar es que la
alianza de Cuba con la Unién Soviética “tuvo mas que ver con la supervivencia cubana
ante las sanciones econdmicas estadounidenses y menos con un atentado deliberado a la
seguridad estadounidense”. Esta afirmacion se corrobora si se considera que en la crisis de
los misiles, los actores protagonistas fueron Estados Unidos y la Unidén Soviética,
mientras que Cuba ocup6 un lugar marginal en este conflicto. (Rosas, 2003: 39)

Frente a las sanciones anticubanas por parte de Estados Unidos, los paises
latinoamericanos y caribefos se mostraron en contra al interior de la OEA. En efecto, en
la XV y XVI Reunion de Consulta de la OEA, la mayor parte de los paises miembros' se
mostraron a favor a la suspension del bloqueo estadounidense a la isla y con ello se
alcanz6 un logro parcial: la resolucion de que cada pais resolveria sobre sus relaciones
con Cuba de manera independiente. A més de las discordancias entre las posiciones de
Estados Unidos y las de la mayor parte de Estados miembros de la OEA, hay que resaltar
la creciente dificultad por parte de Estados Unidos de manejar las votaciones de este
organismo o como Henry Kissinger llamaria a esta “dictadura de la mayorias” para
referirse a la falta de control norteamericanos de los votos en organismos internacionales,
entre los que se incluye a Asamblea General de la ONU. (Tokatlian, 1984: 11)

En términos de seguridad hemisférica, es necesario sefialar que con la Revolucion
Cubana, a mas del peligro militar externo representado por la Union Soviética
identificado en instrumentos como el TIAR, la vision de amenaza hemisférica a la
seguridad varié por primera vez e incluyd al enemigo interno en vista de la posible
exportacion de focos revolucionarios en la region desde Cuba. Se adoptd en este sentido,
la doctrina de contrainsurgencia y Accion Civica con el fin de contrarrestar las acciones
de revoluciones internas en los paises latinoamericanos y ademas se cre6 la Alianza para
el Progreso. (Nef'y Nufiez, 1994: 44)

Posteriormente, la contrainsurgencia y accion civica se transformé en una
ideologia totalitaria mucho mas represiva: la Doctrina de la Seguridad Nacional, la cual
promovia la conformacion de regimenes de seguridad nacional controlados por “militares
nuevos” con el objetivo de detener el avance populista, nacionalista e insurgente. En la

practica, los efectos de esta doctrina se sintieron claramente en los paises

ISin embargo, en la XV Reunion de Consulta de la OEA, no se obtuvo la mayoria de 2/3. 12 paises votaron
a favor de la suspension del bloqueo a Cuba, votaron en contra Uruguay, Chile y Paraguay y se abstuvieron
Estados Unidos, Guatemala, Bolivia, Brasil, Nicaragua y Haiti. (OEA, 1974: 377)
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latinoamericanos: para el ano 1975, 15 de los 21 paises de la region, incluidos los mas
democraticos, estaban bajo el control de dictaduras militares. (Nef'y Nufiez, 1994: 46)

Los regimenes de seguridad nacionales instaurados en la region ocasionaron que
los procesos de integracion y la solidaridad latinoamericana se vieran fuertemente
debilitados. Cabe recalcar, sin embargo, que se trataba de un tipo de estado de seguridad
nacional muy débil en términos politicos y altamente dependiente de fuentes de apoyo
externas. Esto, a la larga, resultd poco conveniente para Estados Unidos y por lo tanto
hubo un giro en la politica exterior de este pais hacia América Latina. Asi, si durante los
afios 70’ el principio rector de Estados Unidos y del hemisferio en cuanto a seguridad fue
luchar contra el comunismo y no la promocién de la democracia, a finales de los 70°,
hubo mas preocupacioén por promover la democracia y los derechos humanos y menos
atencion a la amenaza comunista.

Este giro en la politica exterior y de seguridad de Estados Unidos se reflejo
también en la practica: hacia mediados de los ’80, casi todos los regimenes militares de la
region fueron reemplazados por gobiernos electos por el pueblo. (Nef'y Nufiez, 1994: 46,

47; Bitencourt, 2001: 902, 903) Como sefialan Nef y Nufez:

Sin apoyo externo y habiendo cumplido su doble mision de contencioén
y de reversion del proceso integracionista, los regimenes de seguridad
nacional desaparecieron con la misma celeridad con que surgieron en la
década precedente. En su lugar aparecerian “democracias restringidas”,
sostenedoras del orden socioecondmico creados por los mismos
regimenes de seguridad nacional y producto de pactos entre élites. (Nef
y Nufiez, 1994: 47-49)

Esto da cuenta clara de cuan determinante fue la influencia estadounidense tanto en la
formacion de la arquitectura y directrices de la seguridad hemisférica como en las
politicas internas de los paises latinoamericanos.

A pesar de ello, como se mencion6 al inicio de este acapite, en este periodo
también se comienzan a vislumbrar iniciativas de cooperacion paralelas al sistema
interamericano en materia de seguridad que reflejan el empefio por parte de los paises
latinoamericanos por ampliar su campo de accidn e influencia frente al unilateralismo de
Estados Unidos. Una de ellas es la formulacion del Tratado de Tlatelolco firmado en 1967
y la creacion del Organismo para la Proscripcion de las Armas Nucleares en América

Latina (OPANAL) como ente regional para la verificacion del cumplimiento de este
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instrumento. A través de este tratado, las partes contratantes se comprometieron a utilizar
material e instalaciones nucleares exclusivamente para fines pacificos, asegurar la no
proliferacion de armas nucleares y a abstenerse del uso, fabricacion, produccion, posesion
o dominio de toda arma nuclear. (Tratado de Tlatelolco, Art. 1)

Esta iniciativa constituye uno de los mayores logros historicos a nivel
internacional ya que a través de este tratado se declar6 a América Latina y el Caribe como
una zona libre de armas nucleares. Ademas, cabe destacar que fue el primero en prohibir
este tipo de armamento en toda una region densamente poblada y que al ser formulado en
la cima de la Guerra Fria, se desafi6 de esta manera la idea de que las armas nucleares
eran fundamentales para la seguridad. (ONU, 2012) El Tratado de Tlatelolco es también
significativo en el sentido de que por primera vez, los paises de América Latina idearon
un instrumento de tal alcance e importancia por fuera del sistema interamericano y sin la
participacion directa de Estados Unidos. (Mirek: 1986: 16, 17)

La naciente dindmica de cooperacion latinoamericana en la esfera de la seguridad
se veria alimentada con una serie de eventos y contextos que reforzaron el
cuestionamiento por parte de los paises latinoamericanos frente a acciones e inacciones de
Estados Unidos y del sistema de seguridad hemisférica. Esto a su vez dio paso a que los
paises latinoamericanos optaran por crear alternativas fuera del marco de la OEA, aunque
sin que se llegue a establecer bases solidas, consensos o posiciones comunes entre los
paises de América Latina, ni mucho menos un sistema latinoamericano de seguridad.
(Bintencourt, 2001: 899)

Estas dinamicas simultdneas de interés nacional y cooperacion encuentran en parte
una explicacion si se considera que por un lado, para Estados Unidos el fin de la Guerra
Fria esta directamente vinculado con el fin de la Unidn Soviética en 1989, mientras que
por otro lado, los efectos directos de la Guerra Fria para los paises latinoamericanos se
terminaron al final de la década de los ’70, periodo en que la subversion e insurgencia
fueron vencidas en la region. Esto tuvo como consecuencia el hecho de que los paises
latinoamericanos no compartieran el mismo sentido de urgencia de Estados Unidos de
renovar arreglos de seguridad regionales. (Ibidem)

Precisamente, es a finales de la década de los *70 cuando se empezaron a hacer
mas latentes las discrepancias entre algunos paises de la region y Estados Unidos. En

efecto, en 1977, Guatemala y Brasil rechazaron la ayuda militar de Estados Unidos, hubo
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una interrupcion en los programas de cooperacion militar con Uruguay y Chile en 1976
asi como de los programas en Argentina, Nicaragua y El Salvador en 1978. (Rosas, 2003:
40) A esto se anade la incomodidad y cuestionamiento de los paises de la region frente a
la estructura de seguridad hemisférica. En el caso del TIAR, su vulnerabilidad sale a flote
cuando se considera que durante el periodo 1948-1980, la mayor parte de las acciones de
esta institucion no obedecid a preocupaciones ni consideraciones formuladas por los
paises latinoamericanos y caribefios, sino que respondi6 a la agenda de prioridades del
pais hegemonico, Estados Unidos®. (Rosas, 2003: 31) Ademas, la experiencia demuestra
que el TIAR so6lo ha sido aplicado en contra de los Estados miembros de la comunidad
interamericana y no en caso de agresiones externas. (Bermudez, 2003: 99)

En cuanto a la OEA, se percibe que ya en la segunda mitad de los ’60, esta
organizacion comienza a entrar en una crisis que se prolongaria en los afios *70 y ’80. En
1975, por ejemplo, sostiene Rosas, “[...] fue necesario hacer enmiendas a la Organizacion
de los Estados Americanos para establecer la consigna de que sus miembros podrian
elegir libremente su sistema politico, econémico y de organizacion social de su
preferencia, reconociendo que la paz en el hemisferio radicaba en el respeto a su
diversidad”. (Rosas, 2003: 40)

Resulta también interesante la posicion de México durante el periodo de la Guerra
Fria frente a las instituciones del sistema interamericano. En ese entonces, este pais se
perfilaba como uno de los poderes con vocacion de liderazgo en América Latina y como
tal, mostré desacuerdos importantes respecto a resoluciones adoptadas en organismos
interamericanos, como por ejemplo, frente a la expulsion de Cuba de 1961, el envio de
una fuerza de paz a Republica Dominicana en 1965 y resoluciones adoptadas para
apaciguar la crisis centroamericana. Ademas, en un claro intento de reducir el predominio
de Estados Unidos en la region, México planted desde los 70 la superioridad de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) frente a la OEA para la resolucion de

conflictos. (Benitez, 2000: 50)

2Un estudio publicado por FLACSO Chile y CLADDE (1998) revela que entre 1948 y 1980, el TIAR actud
en 21 situaciones en el hemisferio. De éstas, 10 se produjeron por la existencia de problemas territoriales
como el de Nicaragua-Costa Rica en 1948 y Haiti-Reptiblica Dominicana en 1959; 7 tuvieron que ver con la
lucha contra el comunismo como el caso de Guatemala en 1954, Peri y Colombia en 1961, Venezuela en
1963; y cuatro se relacionaron con la subversion y las acciones de un Estado para desestabilizar a otro, sin
que ello se lo adjudicara al comunismo. (Rojas, 1998: 16)
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A estas discrepancias, se suma la ineficiencia de la OEA en prevenir o mitigar
conflictos armados en la region. La pasividad de la OEA durante la década de 1980 en
Centroamérica, su papel insignificante en el conflicto de las Islas Malvinas/Falklands en
1982, la unilateralidad de Estados Unidos al intervenir en Panama en 1989 y Granada en
1983 son claros indicativos del desgaste de esta institucion asi como de su falta de
imparcialidad. (Herz, 2003: 136) Cabe recalcar que fuera de la confrontacion Este-Oeste,
existieron diferendos por territorios, por ejemplo entre Honduras y Nicaragua en 1957 y
Ecuador-Pert en 1981, para cuya resolucion la OEA no jugé un rol nada relevante y mas
bien fue mediante negociaciones y mediaciones diplomaticas que se logré resolver estos
conflictos.

Frente a estos vacios, surgieron las primeras instancias de cooperacion
latinoamericanas entre las que se destacan el Grupo Contadora en 1983, el Grupo de Lima
en 1985, el Grupo de los 8, el Grupo de Rio y el proceso de Paz de Esquipulas, las cuales
implicita o explicitamente pusieron en cuestionamiento el liderazgo de la arquitectura
interamericana de ese entonces. El surgimiento de estos grupos ad hoc para el manejo de
los conflictos armados en el Salvador, Nicaragua y Guatemala en el marco de la crisis
centroamericana en la década de los *80 es de particular importancia porque por un lado,
implico la exclusion de Estados Unidos y por otro lado, con ello se evidencia la poca
confianza de los paises latinoamericanos en las instituciones del sistema interamericano
para la resolucion de conflictos. Adicionalmente, en esta época se observa que las
propuestas de Estados Unidos para la resolucion de crisis en el marco de la OEA van
perdiendo la acogida del resto de miembros. Ejemplo de ello es el fracaso de la propuesta
de Estados Unidos de 1979 de crear una “Fuerza de Paz” que actie en el la crisis de
Nicaragua. (Tokatlian, 1984: 12)

El Grupo Contadora, que incluia a Venezuela, Colombia, México y Panama, se
desarrolld frente a la escalada del conflicto centroamericano, el cual, a medida que se
convertia en una guerra, se presentaba como una amenaza a la paz de la region y al
proceso de transicion a la democracia en América Latina. (Forhmann, 1996: 7) Un
importante logro del Grupo Contadora fue el establecimiento de un programa concreto de
pacificacion que posteriormente fue presentado a los paises involucrados y que incluia,

entre otras directrices, “un efectivo control de la carrera armamentista, la creacion de
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zonas desmilitarizadas, la erradicacion del trafico de armas, la prohibicion de injerencia
en los asuntos internos de los paises del area”. (BINAL, s/f: 622)

El Grupo Contadora recibié el respaldo de la comunidad internacional y
posteriormente el apoyo de Argentina, Brasil, Pertt y Uruguay en conjunto denominados
el Grupo de Apoyo a Contadora o Grupo de Lima, lo cual origind a su vez a finales de
1986, el Grupo de los Ocho o Grupo de Rio. A pesar de que se logrd constituir una
importante instancia de negociacion y de pacificacion regional, no se consiguié que el
programa mencionado con anterioridad se operativice en la practica principalmente
debido que la crisis centroamericana se enmarcé en el contexto ideoldgico Este-Oeste.

Asi, como senala Forhmann,

El enfoque mas integral de Contadora para lograr la paz en la region fue

desplazado por Estados Unidos, en medio de acusaciones de que el Grupo era,

de hecho, favorable al gobierno sandinista. En la atmosfera ideologicamente

cargada de principios de 1985, el hecho de no buscar explicitamente la

remociéon del gobierno sandinista era practicamente equivalente para

Washington a ser un titere de los intereses cubanos y soviéticos. (Forhmann,

1996: 8)
Lo que resulta importante destacar del manejo de la crisis centroamericana propiciada por
el Grupo Contadora y el Grupo de Apoyo es que los esfuerzos por lograr la paz en
Centroamérica originaron un proceso de negociacion y didlogo que en definitiva
permitieron un clima de confianza mutua, base esencial que abri6 el camino para los
procesos de paz Esquipulas I y II, que constituyen el espiritu mismo del Acuerdo de Oslo

con el cual se logr6 sellar la paz en la region. (Forhmann, 1996: 9)

A pesar de que en este periodo las instituciones del sistema interamericano de
seguridad compartieron espacio con instancias ideadas por paises latinoamericanos, esto
no implicé que a nivel de América Latina se desarrollaran posiciones comunes frente a
problemas regionales. Asi por ejemplo, especificamente en relacion a la guerra de las
Malvinas, es necesario resaltar que a mas de que estaba claro que Estados Unidos
privilegié su relacion especial con Gran Bretafa por sobre arreglos hemisféricos
establecidos, hubo fragmentaciones entre los paises latinoamericanos frente a la
problematica. En efecto, Venezuela, Pert y Panamé manifestaron abiertamente su apoyo a
Argentina, y también México y Brasil pero de modo mas cauteloso. En cambio, los paises

de la Comunidad del Caribe, Colombia y Chile se mostraron neutrales. Ademas,
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[...] la mocién de censura contra Estados Unidos mas el apoyo que la
Organizacion de los Estados Americanos externd a favor de Argentina, no
trascendieron mas alla de un plano meramente moral dado que ni siquiera fue
posible generar un consenso entre los paises latinoamericanos para aplicar
sanciones contra la Gran Bretafia, como tampoco se produjo la ruptura de
relaciones diplomaticas entre las naciones latinoamericanas y Estados Unidos.
(Rosas, 2003: 41)

Las diversas posturas de los paises latinoamericanos y la falta de una posicién comun
respecto a problemas de seguridad de la region, como el tema de las Islas Malvinas, son
una evidencia clara que explica las dificultades que han tenido los paises latinoamericanos
en consolidar sus propios esquemas y arreglos en materia de cooperacion, patrén que
hasta la fecha se ha mantenido. Esto se debe especialmente a una variable importantisima
que condiciona el actuar de los paises latinoamericanos, es decir, la presencia geografica
del hegemon Estados Unidos en el continente -- lo cual no sucede en ninguna otra region
del mundo -- y su gran influencia en América Latina, que como se vera a lo largo de los
capitulos, ha sido un factor clave que explica en buena medida la presencia de intereses y
agendas divergentes y, al mismo tiempo, dindmicas de cooperacion en cuestiones de
seguridad.

Para finalizar con el anélisis de este periodo, es necesario subrayar que al colocar
los problemas de seguridad de la region, como por ejemplo la crisis centroamericana de
los ’80, o incluso cambios sociales y politicos, en el marco del enfrentamiento bipolar, se
generd un reduccionismo que se expresd en la definicion (tradicional) de seguridad
manejada en aquel entonces y en el olvido de las dimensiones econdmicas y sociales de
seguridad presentes en los problemas de los paises de la region. (Ver Rosas) El fin de la
Guerra Fria marcaria cambios importantes en este sentido, empezando por el hecho de que
la seguridad internacional ya no se definid mas por la confrontacion bipolar lo cual, como
se verd en la siguiente seccion, se tradujo en debates mas inclusivos entorno a la seguridad
pero al mismo tiempo también implicé la intensificacion de la ya latente fragmentacion de

América Latina en varias subregiones.
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El sistema de seguridad hemisférica frente a las nuevas amenazas

El colapso de la Unidén Soviética y con ello el fin de la Guerra Fria trajo consigo
profundos cambios en el area de la seguridad en el continente. El fin de la Guerra Fria, en
combinacion con los acelerados procesos de globalizacion, dio paso al surgimiento de
tematicas y agendas de seguridad ya no relacionadas con cuestiones militares estratégicas,
sino vinculadas con fuerzas transnacionales y problemas domésticos de muy diverso tipo
constituyéndose las asi llamadas nuevas amenazas.

De igual forma, el concepto de seguridad y las instituciones encargadas de
promoverla, se han ido adaptando en consonancia con los cambios que se han dado en el
sistema internacional y en la region. El ascenso definitivo de Estados Unidos al rango de
potencia Unica, ya no solo a nivel regional, sino mundial, implicé asimismo, por un lado,
la redefinicion de posiciones y relaciones por parte de los paises latinoamericanos con la
potencia vencedora del conflicto y por otro lado, la formulacién de una estrategia concreta
por parte de Estados Unidos hacia América Latina y el Caribe.

El contexto en el que se inserta este tercer periodo estd marcado por una serie de
cambios importantes tanto en el plano internacional como regional que influyeron en las
dindmicas de seguridad y defensa en América Latina. A nivel internacional, son tres las
tendencias relevantes a tomar en cuenta: 1) El fin de la Guerra Fria y la conformacion de
bloques de paises capitalistas liderados por Estados Unidos, 2) El paulatino surgimiento
de los nuevos paises industrializados en el Pacifico Asiatico, y 3) La globalizacién de los
procesos econdomicos. (Nef y Nufez, 1994: 64) A estos hechos se suma un contexto
regional caracterizado por 1) Un proceso de “consolidacion de la democracia”, 2) Una
crisis econdmica y social, producto de la crisis de la deuda externa de los ’80 y de las
politicas internas y externas aplicadas para su manejo, 3) La aplicaciéon de medidas de
ajuste estructural con el desplazamiento de politicas proteccionistas y nacionalistas.

Desde la perspectiva de Estados Unidos, en el campo de la seguridad hemisférica,
el fin de la Guerra Fria significo el cese de la amenaza comunista. A pesar de que en
regiones como Guatemala, Colombia, El Salvador y Pert todavia se lidiaba con
insurgencias internas, estos conflictos eran percibidos como nacionales y totalmente
contenibles. Para inicios de la década de los *90, las amenazas reales para Estados Unidos
fueron esencialmente de tipo econdmico, derivadas, como se menciond antes, del

surgimiento de paises y bloques econdémicos fuertes, como Japon y la Comunidad
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Europea. Es en el marco de estas preocupaciones desde donde se debe analizar y ubicar la
agenda de Estados Unidos (1988-1992) hacia América Latina.

Entre las directrices de la politica de este pais hacia la region estan el refuerzo al
proceso de consolidacion democréatica y el establecimiento de un paquete de medidas para
liberalizar las economias a capitales e importaciones de Norteamérica. A este marco, se
debe afiadir ademads la Iniciativa para las Américas, planteada por Bush en 1990, la cual
refleja la proyeccion hegemonica de Estados Unidos, ahora enfocada en la economia y
comercio, y por sobre consideraciones estratégico-ideologicas. Un tercer elemento se
refiere al problema de las drogas y el cambio de la politica estadounidense, de la doctrina
de seguridad nacional, a la nocion de “conflicto de baja intensidad”. (Nef y Nunez, 1994:
51, 52) En sintesis, el ambiente de la seguridad en el hemisferio se ve marcado por los
intentos de consolidacion democratica en lo politico y la promocion del libre comercio en
el plano macroecondémico. (Benitez, 2003:53)

La dindmica de seguridad hemisférica que empieza a delinearse a partir de la
década de los 90 estd marcada por una clara decision de los paises por otorgar una
perspectiva integral y actualizada a la seguridad hemisférica. En este sentido, en el
Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovacion del Sistema Interamericano
de 1991 establecido en el marco de la OEA, ya se vislumbran compromisos adoptados por
parte de los miembros de la OEA, que se alinean a los intereses de Estados Unidos pero
que a la vez, coinciden con aquellos de los paises latinoamericanos, tanto asi que hasta
pareciera que volvio a renacer el llamado “panamericanismo” pues hubo el consenso
generalizado de que “el futuro dependia de los mecanismos de integracidon y asociacion”.
(Benitez, 2003: 52) El cambio de directriz que adopta la seguridad hemisférica se refleja
en el paso hacia la nocion de seguridad entendida como “defensa colectiva de la
democracia”, y en la identificacion de la integracion regional y la promocién de reformas
economicas como elementos catalizadores de un orden mas estable. (Hurrell, 1998b)

Asi, en la Declaracion de Santiago de 1991, se reafirma el compromiso “con la
defensa y promocion de la democracia representativa y de los derechos humanos en la
region, dentro del respeto a los principios de libre determinacion y no intervencion” y
ademds se establecen como objetivos, la promocion de la apertura del comercio e
inversiones y el apoyo concreto a la Iniciativa para las Américas y las negociaciones de la

Ronda de Uruguay del GATT. (Declaracion de Santiago, literal d). La seguridad
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hemisférica adopta nuevos matices y a partir de la Declaracion de Santiago ya se habla de
un tipo de seguridad integral que tiene como objetivo el desarrollo econdémico y social de
los Estados.

El fin de la Guerra Fria, la democratizacion en la region y la pacificacion de
Centroamérica, fueron factores clave que propiciaron la transformacion del concepto de
seguridad asi como de las politicas de defensa de los paises del hemisferio. En efecto,
problemas como la migracion, el terrorismo, el narcotrafico y el crimen organizado
cobran importancia y empiezan a ser securitizados y discutidos junto con debates sobre
regionalizacion y actualizacion de acuerdos de seguridad dado que los convenios suscritos
en el periodo de la Guerra Fria no resultan utiles para afrontar estas nuevas amenazas.
(Benitez, 2003: 52, 53)

A nivel institucional, el paso de la seguridad militar frente al comunismo a un
enfoque de caracter policial en relacion con el terrorismo, crimen organizado y
narcotrafico, se evidencia con la creacion de organismos especializados como la Comision
Interamericana para el Control del Abuso de las Drogas (CICAD) en 1986 y el Comité
Interamericano contra el Terrorismo (CICTE) en 1999. Adicionalmente, se cred la
Comision de Seguridad Hemisférica en 1995 con el objetivo de formular
recomendaciones para la seguridad de las Américas. (Necco, 2012: 4, 5)

A diferencia de los anteriores periodos, en la época de pos Guerra Fria se constata
una mayor tendencia hacia el debate respecto a cuestiones de seguridad y prevencion de
conflicto. Ademas, por primera vez se empiezan a discutir a nivel continental el fomento
de medidas de confianza mutua. Cabe destacar que a partir de la creacion de la Comision
de Seguridad Hemisférica, se ha trabajado en la formulacion de una metodologia para el
manejo de los problemas de seguridad hemisféricos de un modo sistematico, en oposicion
a respuestas regionales ad hoc, y a pesar de la desconfianza y escepticismo al interior de
la OEA, esta organizacion ha fomentado consenso y motivacion entre los paises
particularmente en lo que se refiere a las medidas de confianza mutua. (Bitencourt, 2001:
900)

También es necesario resaltar que en términos de institucionalidad, el sistema
interamericano de seguridad se amplié aun mas en 1995, afio en que se inaugura el
mecanismo de Conferencias de Ministros de Defensa de las Américas (CDMA) bajo la

iniciativa del secretario estadounidense Perry. Este nuevo mecanismo fue pensado
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inicialmente como un espacio en que de forma abierta y directa, los paises de continente
redefinan la seguridad hemisférica de un modo mas cooperativo. Lo que se destaca
respecto a los acuerdos alcanzados de la primera CDMA de 1995 sintetizados en 6
principios, es el enfoque de la seguridad hacia el fomento de le democracia y el
compromiso por parte de los paises del hemisferio de incrementar la transparencia en
materia de defensa a través del intercambio de informacion, reportes de gastos en defensa
y didlogo civil-militar. Como se mencion6 anteriormente, la integracion econémica desde
el fin de la Guerra Fria empieza a ocupar un espacio central en los debates en torno a la
seguridad y esto se ve reflejado en el siguiente compromiso adoptado en esta primera

conferencia;

Establecer como meta para nuestro hemisferio la solucion de disputas
mediante arreglos negociados y la adopcion generalizada de medidas de
fomento de confianza, todo esto en un plazo de tiempo compatible con
el ritmo de la integracion econdomica hemisférica, y reconocer que el
desarrollo de nuestra seguridad econdmica afecta profundamente
nuestra seguridad en defensa y viceversa. (CDMA, 1995, la traduccion
es mia)

En términos practicos, se tratd de una invitacion por parte de Estados Unidos a los paises
latinoamericanos a participar directamente en el establecimiento de una nueva agenda de
seguridad hemisférica, basada ya no en una metodologia de percepcion de amenazas, sino
en base a la identificacion de intereses y oportunidades comunes. (Bitencourt, 2001: 901,
902) Como fue de esperarse, los paises latinoamericanos vieron con entusiasmo pero

precaucion esta iniciativa estadounidense. Bitencourt sefiala al respecto que:

Diversas razones son las que alimentan su cautela. Algunos paises no
distinguen esta iniciativa con intervenciones o propuestas pasadas
hechas por Estados Unidos - propuestas que, a su entender, estaban
plagadas de desdén para los intereses latinoamericanos. Otros paises no
se ven en las actuales situaciones hemisféricas y globales ninguna
motivacidén urgente como para exigir nuevas medidas de seguridad. Y
otros prefieren mantener cierta independencia antes de comprometerse
a nuevas asociaciones. (Bitencourt, 2001: 901, 902, la traduccion es
mia)

Esto sugiere que la relacion que los paises mantienen con Estados Unidos es
particularmente especial en varios sentidos. Bajo este mecanismo, hasta el momento se

han llevado a cabo diez CDMA, la ultima celebrada en Punta del Este, Uruguay en 2012.
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La lectura de las declaraciones da cuenta clara de que uno de los aspectos centrales sobre
los que los paises mas ponen énfasis es su compromiso de continuar desarrollando
medidas de confianza mutua y seguridad. Mas all4 de la retérica, lo que se evidenciara en
el siguiente capitulo, en el acépite respecto a la crisis del sistema de seguridad
hemisférico, es que en la practica falta un largo camino por recorrer en cuanto a la puesta
en marcha de medidas de confianza mutua.

Mas alla de los multiples encuentros multilaterales y de la intensa accion politica
reflejada en la dindmica de las CDMA y las Cumbres Presidenciales de las Américas® en
pos de establecer arreglos hemisféricos, lo que se observa es que hay un claro consenso —
que no es nuevo — respecto a la necesidad de reforma de sistema interamericano de
seguridad. Los paises latinoamericanos coinciden en que es imperante avanzar en los
siguientes aspectos: definicion multidimensional de la seguridad, redefinicion de las
viejas amenazas y definicion de las nuevas, necesidad de vincular conceptos de seguridad
y democracia en la region, cooperacion transfronteriza y readecuacion o elaboracion
nueva de las normas de la Carta de la OEA y del TIAR utiles para combatir amenazas
provenientes de actores no estatales. (Grabendorft, 2003: 15)

Respecto a la definicion multidimensional de la seguridad, es necesario mencionar
que en la nueva agenda de seguridad existe una amplia lista de nuevas amenazas que, de
forma oficial, han sido reconocidas por los paises del continente en el marco de la
Conferencia Especial sobre Seguridad de la OEA celebrada en México en 2003. En la
declaracion, producto de esta conferencia, los paises miembros reconocen varios tipos de
amenazas que se ubican en las categorias “tradicionales”, es decir, aquellas heredadas de
la Guerra Fria, las “nuevas” (pos Guerra Fria) y “duras” como el terrorismo. Como bien lo
sintetiza Raul Benitez (2003: 55), las amenazas que se identificaron en esta conferencia

han sido establecidas bajo el siguiente orden:

1. Las amenazas duras como el terrorismo, narcotrafico, delincuencia organizada

transnacional, el problema de las drogas, el lavado de activos, el trafico ilicito de armas.

3 Seis cumbres presidenciales: Miami, Florida, 9 al 11 de diciembre de 1994, Cumbre de las Américas sobre
Desarrollo Sostenible, Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 7 y 8 de diciembre de 1996, Cumbre de las
Américas, Santiago, Chile, 18 y 19 de abril de 1998, Cumbre de las Américas, Québec, Canada, 20 al 22 de
abril de 2001, Cumbre Extraordinaria de las Américas, Monterrey, Nuevo Ledn, México, 12 y 13 de enero
de 2004, Cumbre de las Américas, Mar del Plata, Argentina, 4 y 5 de noviembre de 2005, Cumbre de las
Américas, Puerto Espafia, Trinidad y Tobago, 17 al 19 de abril de 2012 (consultado en http://www.summit-
americas.org/default en.htm)
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2. Las amenazas sociales derivadas de la pobreza extrema y la exclusion social de
sectores de la poblacion.

3. Las amenazas provenientes de origen natural y humano, como el deterioro del medio
ambiente, el VIH/SIDA vy otras enfermedades.

4. Las amenazas contra la integridad de las personas: la trata de personas.

5. Las amenazas online derivadas de delitos cibernéticos.

6. Las amenazas producto del transporte de productos peligrosos, desechos toxicos,
material radioactivo y petréleo.

7.Y finalmente la amenaza proveniente del acceso, posesion y uso de armas de

destruccion en masa por parte de terroristas.

Si bien es cierto que sin dudas, se trata de un enfoque amplio y multidimensional de la
seguridad, lo que se evidencid en la Conferencia Especial sobre Seguridad de la OEA en
Meéxico 2003 fue “una proliferacion de conceptos” en torno al tema de seguridad. Como

sostienen Bonilla y Cepik,

Mientras Argentina y Brasil manifestaron enfaticamente la necesidad
de priorizar la lucha contra la pobreza como asunto de seguridad,
Colombia y Estados Unidos priorizaron la amenaza representada por la
presencia de grupos armados ilegales, narcotrafico y terrorismo, y
Canadd y Chile expresaron la necesidad de considerar a la nocién de
seguridad humana como una sintesis conceptual superior. (Bonilla y
Cepik, 2004: 45)

Aunque se podria considerar que la Conferencia de México fue exitosa en el sentido de
que la declaracion final recogio las distintas perspectivas sobre seguridad y las legitimo a
través de la nocion de “seguridad multidimensional”, una vision menos optimista salta a la
luz si se considera que la expansion del concepto de seguridad ha tenido como
consecuencia que en la practica se seguritice la agenda de desarrollo o se “seguritice
virtualmente todo”. (Bonilla y Cepik, 2004: 46; Ugarte, 2010) En este sentido, pocos han
sido los avances que se han logrado en la OEA en la definiciéon misma del concepto de
seguridad e identificacion de amenazas comunes, al tiempo que los paises sudamericanos
siguen enfrentando serios problemas relacionados con el trafico de armas, violencia
urbana y rural, crimen transnacional, migracion, entre otros. Tal es la seriedad del asunto

que la region fue catalogada como la segunda mas violenta del mundo debido al
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incremento de los niveles de crimen a partir de la mitad de la década de 1990. Paises
como Colombia, Brasil y Venezuela tienen un nivel de crimen que supera en tres veces el
promedio del mundo. (Cepik: s/f).

Lo que también es necesario considerar respecto a la Conferencia Especial sobre
Seguridad México 2003 es que Estados Unidos ha jugado un rol esencial en la
identificacion del terrorismo como una de las amenazas mas importantes a la seguridad de
los paises, interés surgido a partir de los atentados del 11 de septiembre de 2001. Es decir,
la influencia de Estados Unidos en la definicion de la agenda de seguridad hemisférica
sigue latente. El terrorismo como amenaza a la seguridad ha logrado introducirse en la
agenda y politicas de algunos paises de la regién a pesar de que a diferencia de otras
regiones, América Latina no presenta casos significativos de terrorismo que merezcan de
atencion especial. Ademas, solo bajo casos particulares como el de Colombia y de ciertos
paises centroamericanos, no existen consensos ni visiones uniformes sobre el problema
del terrorismo. (Rivera, 2008: 29)

Como consecuencia de los atentados del 11 de septiembre de 2001, la agenda de
seguridad hemisférica desplaz6 la ideologia de combate de las drogas de los 90 hacia el
terrorismo. A pesar del notable empefio en adoptar un concepto de seguridad integral y
multidimensional, en la practica los paises no han logrado articular las diferentes agendas
de seguridad. Frente al unilateralismo de la administracion de Bush y el nulo interés por
temas no relacionados con el terrorismo, fue Brasil el pais que desde un inicio hizo
publica la necesidad de ampliar el debate con asuntos mas all4 del terrorismo dado que
como sefiald Cardoso en ese entonces, “la agenda de desarrollo estaba quedando sepultada
por temas de seguridad vistos con una mirada estrecha y unilateral”. (Curzio, 2003: 87)

A manera de sintesis, la dindmica de cooperacion en materia de seguridad en el
periodo de la pos Guerra Fria se caracteriza por una mayor inclusion de los paises
latinoamericanos en la discusién y definicién de la agenda de seguridad hemisférica.
Ademas, frente al surgimiento de amenazas a la seguridad provenientes de actores no
estatales, por primera vez se observa el surgimiento de una agenda de cooperacion donde
el fomento de medidas de confianza mutua ocupa un lugar central. Esto ha ido a su vez de
la mano con la nocién de seguridad entendida en términos de defensa colectiva de la
democracia y de la importancia otorgada a la esfera econémica e integracion regional

como elementos decisivos que conllevarian hacia un orden mas estable y hacia una mejor
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insercion al proceso de globalizacion. A pesar de todo ello, un patrén que ha seguido
vigente a través de los periodos analizados y que se ha mantenido en la época de la pos
guerra fria, es la evidente unilateralidad por parte de Estados Unidos y la dominacion que
todavia ejerce en la definicion del contenido mismo de la seguridad.

El panorama en cuestiones de seguridad resulta complejo y confuso dado que en
ausencia de un reconocimiento respecto a cuales son las amenazas comunes que aquejan
al hemisferio, han sido distintos los conceptos de seguridad, disefios y politicas de defensa
que mantienen los paises en el continente. Existe asi una proliferaciéon de mecanismos e
instituciones en materia de seguridad que se sobreponen y que no hacen mas que
evidenciar el debilitamiento y la poca eficacia del actual sistema interamericano de
seguridad. Aunque amplios son los debates en torno a la seguridad hemisférica, la falta de
interés de los paises de la region en hacer mayor esfuerzo por plantear propuestas serias
de reforma al sistema, es evidente.

Lo que se percibe mas bien es una clara tendencia hacia la conformacion de
esquemas regionales donde el denominador comun ha sido hasta el momento la exclusion
de Estados Unidos y Canadd. (Herz, 2003: 152) De esta forma, en el plano de la
seguridad, se mantienen distintas percepciones respecto al concepto mismo de seguridad,
a lo que constituyen las amenazas, y por ende, a las medidas concretas para hacerles
frente. Se trata entonces de un sistema de seguridad hemisférico caracterizado por un
profundo fraccionamiento en el que se superponen acuerdos de cooperacion subregionales
y bilaterales, éstos ultimos como parte de la estrategia de Estados Unidos en su
acercamiento a los paises latinoamericanos.

Esta fragmentacion intrarregional se evidencia en los siguientes escenarios usados
por los paises de las Américas para coordinar sus esfuerzos en materia de seguridad y
defensa: el caso de Centroamérica con el Tratado Marco de Seguridad Democratica de
1995, el Caribe con el Sistema de Seguridad Regional de 1996, en el cono sur, la zona de
paz del Mercosur, Bolivia y Chile de 1999 y el area andina con el Compromiso de Lima
de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) de 2002. (Ruiz, 2003: 116) Ademas, en el
caso de los insulares del Caribe, “su agenda de seguridad est4 directamente vinculada a la
migracion, los desastres naturales y el crimen organizado, siendo esta region donde se han
desarrollado mayores vinculos trasnacionales de cooperaciéon en todos los ambitos”.

(Benitez, 2003: 53)
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A pesar de que algunas de estas iniciativas han contribuido notablemente en el
ambito de la seguridad subregional, el liderazgo de Estados Unidos en el sistema
interamericano y el siempre presente dilema de los paises latinoamericanos de como
manejar las oportunidades economicas al Norte y mantener al mismo tiempo
compromisos al Sur, han sido y siguen siendo factores que impiden la conformacion de un
nuevo régimen regional con caracteristicas de comunidad de seguridad a nivel

hemisférico.
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CAPITULO 111
UNA APROXIMACION A LA SEGURIDAD Y DEFENSA EN SUDAMERICA

Condiciones precipitantes

Desde la perspectiva constructivista existe una serie de factores de tipo enddégeno y
exogeno que conlleva a que los Estados orienten sus relaciones y acciones en una misma
direccion. Estos factores constituyen los primeros pasos y los cimientos para el desarrollo
de interacciones mas coordinadas y profundas que posibilitan a su vez el proceso de
conformacion de comunidades de seguridad a través de las etapas ya mencionadas con
anterioridad. En conexion entre teoria y practica, este capitulo tiene como propdsito
central identificar y dilucidar — en el léxico constructivista — algunos de los “factores
precipitantes” o “condiciones causantes” mas relevantes que de una u otra manera
explican las actuales dinamicas de cooperacion que se perciben en el ambito de la
seguridad en la region sudamericana.

Es oportuno senalar que no se ha realizado una clasificacion tajante entre factores
de tipo ex6geno y enddgeno — como sugieren los autores utilizados para el marco teérico —
dado que a mi modo de ver las varias proposiciones que en este capitulo se ofrecen estan
tan estrechamente vinculadas entre si que resulta dificil — y probablemente erroneo —
etiquetarlas y separarlas las unas de las otras. Dicho esto, a lo largo de este capitulo se
examinard en primer lugar, el modo en que la globalizacion ha producido una serie de
efectos que han influido directa e indirectamente tanto en el afianzamiento de problemas
de seguridad ya existentes en la region como en lo que los paises latinoamericanos
perciben como amenazas a su seguridad.

En segundo lugar, se relacionaran los intentos por parte de la subregion
sudamericana de establecer arreglos en materia de seguridad y defensa con otra condicion
causante que tiene que ver con el proceso de reacomodo de las jerarquias de poder que
estd experimentando el actual sistema internacional, caracterizado éste por el relativo
declive de la hegemonia estadounidense junto con su distanciamiento de América Latina y
el surgimiento de bloques y liderazgos regionales con una creciente capacidad de
proposicion. En tercer lugar, se identifica como un factor precipitante la crisis del sistema
interamericano de seguridad reflejada en sus principales instituciones. Finalmente, se

identifica como elemento causante, el empefio por parte de Brasil en hacer de América del
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Sur un concepto politico unificador, el cual, mas alld de una mera nocidén geografica, es
un elemento central de la politica exterior brasilena hacia la regién que ha resultado clave

en la conformacion del espacio sudamericano.

Globalizacién e inseguridad en América Latina

En el Iéxico de la politica internacional, tal vez el término globalizacion sea el que mas se
ha empleado de manera determinista, ligera y simplista. Varias definiciones han sido
construidas en torno a ella pero sin duda, una de las mas generalmente aceptadas y usadas
ha sido aquella que presenta a la globalizacién como un fendémeno espontaneo y casi
automatico producto de las dinamicas de mercado que ocurren en un vacio de poder.
(Saxe-Fernandez; Delgado-Ramos, cit. en Benzi, 2010) Mas alla de los desacuerdos que
existan respecto a si la globalizacion debe entenderse en términos de internacionalizacion,
liberalizacion, universalizacion, modernizacion, occidentalizaciéon o como lo concibe Jan
Aart Scholte (2005) bajo la nocion de re-espacializacion, lo que interesa resaltar para fines
de este apartado es su caracter politico y las evidentes implicaciones que ésta ha traido a
nivel internacional y mas especificamente, como se vera ulteriormente, en el plano de la
seguridad para los paises de América Latina.

La naturaleza politica de la globalizacion se entiende a partir de ciertos elementos
que dan cuenta del contexto y de los estimulos a los que ésta responde. En resumidas
cuentas, la globalizacion se entiende como una construccion o proyecto cuyo objetivo
central es el establecimiento de una estructura de corte politico e ideoldgico capaz de
regular las relaciones econdmicas, sociales e internacionales bajo un modelo de
desarrollo, ya no basado en un nacionalismo econémico, sino enmarcado en las reglas del
libre mercado. (Martinez y Maestro, 2006: 7)

El carécter politico de la globalizacion desde la perspectiva del sistema mundo sale
a la luz si se considera que esta construccion responde a una serie de eventos historicos
clave como el comienzo del declive de la hegemonia estadounidense productiva y
comercial a finales de los ’60, la crisis del sistema monetario internacional, la crisis del
modelo fordista, el surgimiento de paises y bloques econdmicos fuertes como Japén y la
Comunidad Europea y la competencia por parte de paises recientemente industrializados.

(Ibidem)
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Todos estos factores sitlian a la globalizacion, no como un fendmeno espontaneo
desvinculado de contextos politicos, sino como un proceso ideado para relanzar el proceso
de acumulacion a escala mundial y crear nuevas formas de hegemonia e imperialismo,
ahora en el plano financiero y de especulacion, todo esto sobre la base de la explotacion
de recursos y la eliminacion de regulaciones estatales. (Ibidem)

Especificamente en el plano de la seguridad internacional, existen visiones
divergentes respecto a los efectos de la globalizacion en esta area. Por un lado, estd la idea
de que la globalizacion tiene o tendrd un gran impacto en las relaciones internacionales y
en la seguridad internacional. Por otro lado, hay quienes afirman que la globalizacién no
tiene implicaciones mas alld de lo econdomico y comercial. Lo cierto es que existen
importantes consideraciones que sustentan la primera de estas visiones.

En el caso de América Latina, hay que tomar en cuenta que la region se inserta en
el proyecto globalizacion a mitad de los afios 80, cuando los paises latinoamericanos
experimentaron la integracion en la economia mundial bajo el modelo neoliberal y cuando
a finales de siglo, se desata la crisis de este modelo en la region, los conflictos sociales y
tensiones politicas generadas por los efectos de polarizacion propios del modelo
neoliberal. (Robinson, 2004: 136, 137)

Esta tardia participacion y acoplamiento de los paises latinoamericanos en la
economia mundial y como miembros del sistema internacional, ha tenido importantes
implicaciones en el ambito de la seguridad. A pesar de la diversidad entre Estados de la
region, la mayoria de ellos son Estados relativamente nuevos que se encuentran en las
primeras etapas de construccion y consolidacion de Estado y nacidn. Por ello, una primera
implicacion de la globalizacion en la seguridad regional se asocia con el tipo de amenazas
que enfrentan los paises latinoamericanos y con la fuente primaria de donde éstas emanan.
Dado que estos paises no han sido capaces todavia de establecer su legitimidad y
efectividad frente a sus poblaciones, debido justamente a su corta vida como Estados
democraticos, las amenazas a su seguridad en su mayor parte no son de origen externo
sino que emanan en gran medida del interior de los mismos. (Ayoob, 2005: 22)

Una segunda consideracion sobre la cual es importante enfatizar se refiere a un
aspecto distintivo de la globalizacion que se ha constituido en centro de debate, esto es, su
desigual impacto y desproporcion de beneficios en paises y regiones y la selectividad con

la que las reglas de la globalizacion operan a nivel internacional. Esta idea se corrobora si
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se toma en consideracion que la mayor parte de la interaccion econdémica en el “mundo
globalizado” ocurre en la triada América del Norte, Europa y Japon. (Ayoob, 2005: 12)
Ademas, los beneficios materiales solo vienen repartidos a cerca de los dos quintos del
total de la poblacion mundial. (McMichael, 2012: 112)

En este sentido, una percepcion ampliamente compartida especialmente entre los
paises del sur, es que la globalizacion ha conducido hacia una amplia polarizacion de la
riqueza a nivel global, la cual favorece a un reducido numero de paises en detrimento de
otros, que constituyen la gran mayoria. Si bien es cierto que la division entre norte y sur
precede los procesos de globalizacion, no cabe duda de que la globalizacion ha
contribuido a afianzar esa division, promoviendo la acumulacion de riqueza en el norte y
la pobreza en los paises del sur.

Es justamente esta idea la que ha impregnado en los paises del sur y ello ha traido
como consecuencia que la polarizacion sea considerada por los paises latinoamericanos
como una fuente creciente de inestabilidad y conflicto; en otras palabras, la globalizacion
ha revivido la importancia respecto a lo que en América Latina se percibe como amenaza.
La polarizacion de la poblacion mundial en pequenias areas ricas y grandes areas pobres,
es vista como un efecto de la globalizacion, que de no ser amedrentada de raiz, dara paso
a formas violentas de conflicto y agitacion social, constituyéndose asi como una amenaza
a la paz y seguridad. (Rogers, citado en Bitencourt, 2001: 905) Estas consideraciones han
encontrado sustento en lo que acontece en la realidad. Estudios al respecto, han
encontrado una correlacion importante entre pobreza y conflicto y se ha llegado a la
conclusion de que la falta de desarrollo es la principal causa de la inseguridad y conflicto
en los paises en vias de desarrollo. (OECDE, citado en Bitencourt, 2001: 906)

En este contexto, el impetu hacia la regionalizacion e integracion a través de la
conformacién de bloques econdmicos y comunidades de seguridad, debe entenderse como
mecanismos con propdsitos defensivos u ofensivos, ideados por aquellos paises que no se
ven beneficiados de este proyecto, en parte para hacer frente a las incertidumbres y
amenazas derivadas de una globalizacion selectiva, asimétrica y profundamente
competitiva, a las presiones por parte de las potencias occidentales de anexar a las
regiones periféricas a su area de influencia y a los desafios que ésta impone para la
seguridad de los paises latinoamericanos. A estos factores se suma el hecho de que, sea

cual fuere la perspectiva de analisis de la globalizacion y sean cuales sean los desacuerdos
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en torno a su definicion misma, la globalizacion ha implicado también hondas
transformaciones a nivel planetario que se originan a partir de la aceleracion del comercio
internacional, la transnacionalizacion de la produccion y las finanzas, el surgimiento de
una economia planetaria dominada por un mercado financiero transnacional donde operan
empresas transnacionales, y el desarrollo de nuevas tecnologias y patrones de
comunicacion e informacion.

Estas transformaciones han afianzado problemas internos existentes en la region
desde hace ya algunas décadas tales como el narcotrafico, el crimen organizado y las
organizaciones guerrilleras, los cuales, con el impulso de la globalizacion, desbordan las
fronteras nacionales entrando en conexién con cadenas y redes transnacionales que estan
fuera de un control gubernamental efectivo. Las amenazas transnacionales mas
importantes en América Latina se relacionan especialmente con el crimen organizado, las
organizaciones guerrilleras y el narcotrafico. (Caamaiio, 2010: 240)

Respecto al primer punto, el crimen organizado en América Latina gira en torno al
trafico de drogas y es considerado como la principal amenaza transnacional de la region.
La produccioén y trafico de drogas afecta a todos los paises del area pero en mayor medida
a Bolivia, Colombia y Perti, que son los principales productores, y México, donde el
trafico tiene mayores impactos sociales. A esto se suma, la “cultura del narcotrafico” que
se ha instalado en grandes sectores, especialmente el rural, los cuales encuentran en las
actividades de narcotrafico, la mejor y unica manera de sustento. Asimismo, el
narcotrafico ha logrado infiltrarse en instituciones y sectores de la poblacioén urbana, lo
cual afecta el perfeccionamiento institucional y la democracia. (Ibidem)

En relacion a las organizaciones guerrilleras, estos grupos si bien limitados a
conflictos internos, como es el caso de las FARC en Colombia tienen vinculaciones
externas con el crimen organizado y representan una amenaza, no solo a la seguridad
interna, sino también regional. Sin duda, la actuacion de las FARC ha sido un elemento
perturbador en las relaciones bilaterales, especialmente entre Colombia, Venezuela y
Ecuador. Respecto a las vinculaciones externas de las FARC, hace pocos meses atras, en
abril de 2013, se inform6 sobre intercambios de drogas y armas entre la guerrilla
colombiana y Al Qaeda en el Magreb. Esta fue la primera ocasion en que se encontrd

constancia de una red de colaboracion entre ambos grupos. (El Pais, 2013)
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Es necesario recordar, como se menciond en el capitulo anterior, que si bien el
terrorismo ha sido identificado como una de las amenazas mas importantes a la seguridad
de los paises de la region, en realidad, no existen casos significativos que merezcan una
atencion especial. Mas bien, lo que se ha constatado a partir del 11-S es el intento por
parte de Estados Unidos de seguritizar la cuestion del terrorismo e introducirlo en las
agendas de seguridad de los paises. Prueba de ello es el caso de la Triple Frontera, region
conformada por ciudades fronterizas pertenecientes a Brasil, Paraguay y Argentina.
(Lynn, 2008)

Desde los atentados de 2001, las percepciones sobre la seguridad en dicha zona
cambiaron y se intentd retratarla como un foco que alberga al terrorismo internacional.
Sin embargo, hasta la fecha no se ha podido demostrar la existencia de células terroristas
en esta area ni se ha logrado establecer un vinculo entre la participacion de elementos en
esta zona con los ataques terroristas perpetuados a la Embajada de Israel en Buenos Aires
en 1992 y a la Asociacion Mutual Israelita Argentina (AMIA) en 1994, por lo que la
amenaza terrorista en esta area es un mito mas que una realidad palpable. (Ibidem)

Frente a los problemas transnacionales que aquejan a la region latinoamericana, y
en términos generales al resto de las regiones del mundo, existen diversas posturas
respecto al rol y la capacidad del Estado para hacer frente a estas nuevas amenazas. Asi,
hay quienes afirman que la globalizacion ha erosionado la soberania nacional y ha hecho
de ella un valor menos importante respecto al pasado. Desde esta perspectiva, el rol del
Estado pierde importancia debido a su creciente incapacidad de proveer seguridad a sus
ciudadanos. El caso latinoamericano pone en evidencia, que al contrario de este
predicamento, la globalizacion ha ocasionado que en el ambito de la seguridad,
proporcional a la percepcion cada vez mas creciente de pérdida de control frente a estos
problemas, los paises de la region otorguen a la soberania una connotacion muy
importante y hasta emotiva. (Bitencourt, 2001: 905)

En sintesis, aunque resulta claro que la globalizacion desafia la soberania estatal,
la importancia de esta Gltima no se reduce ni tampoco el rol de los Estados como los
principales actores en el sistema internacional y proveedores de seguridad. Mas bien,
ocurre lo contrario: la globalizacion ha potenciado el rol de los Estados, los cuales tratan
de adaptarse a los cambios econdmicos y tecnoldgicos a sabiendas de que aquellos que

mejor lo hagan, tendran ventaja por sobre los que no. En el ambito de la seguridad, si bien
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es cierto que la globalizacion por si misma no constituye la fuente de la que se desprenden
los problemas de inseguridad en América Latina, no hay duda de que problemas como el
narcotrafico, el crimen organizado, el trafico de armas y drogas y las operaciones de las
guerrillas, se han visto maximizados. A mas de esto, la percepcion— bien justificada y
sustentada en lo que ocurre en la realidad — de que la globalizacion no hace mas que
incrementar la riqueza de los paises desarrollados en proporcion a la miseria de los paises
subdesarrollados y en desarrollo, ha implicado que las percepciones de amenaza por parte
de los paises latinoamericanos se vean modificadas y ya no solo se enmarquen dentro de
lo que se conoce como amenazas tradicionales, sino que también se consideren problemas
existentes como la pobreza o el subdesarrollo econdmico como amenazas a la seguridad.
(Ibidem)

Otra consideracion que es importante tomar en cuenta es que a nivel
latinoamericano se hace cada vez mas compartida la percepcion de conflicto y amenaza
derivada de la tendencia al control politico de recursos naturales como el petrdleo, los
minerales, recursos hidricos y energéticos por parte de paises industrializados como
Japon, China, Estados Unidos, Europa cuyo desempeiio industrial depende en gran
medida de la importacion de recursos estratégicos. A nivel sudamericano, se hace cada
vez mas evidente la percepcion de amenaza por parte de los paises de esta region frente a
la potencialidad latente de conflicto derivada del interés en el control politico de recursos
naturales. Frente a estas percepciones de amenaza, como se menciond anteriormente, la
soberania adquiere una connotacion importante y en la actualidad se observa que los
paises de la region ya estan dando pasos a nivel institucional para avanzar hacia politicas
en defensa de los derechos de propiedad de los Estados sobre los recursos naturales,
particularmente en el marco de UNASUR. (Telesur, 2012)

Las implicaciones y las distintas percepciones de amenaza derivadas en parte de
los procesos de acumulacion propiciados por la globalizacion representan sin dudas
“factores precipitantes” que han motivado a los paises latinoamericanos y sudamericanos
a coordinar sus acciones en materia de seguridad y defensa. Las “condiciones causantes”
aqui presentadas constituyen a mi modo de ver, factores macro que ayudan a entender de
forma general las dindmicas de cooperacion y conflicto en el ambito de la seguridad en la
region sudamericana, y que se complementan con elementos mas especificos que se

presentan a continuacion.

62



Declive de la hegemonia estadounidense y nuevo regionalismo latinoamericano

La crisis y el estancamiento econdmico de América Latina en los afios 80 implicaron para
la regién una fase de apertura a las dindmicas productivas, financieras y economicas
mundiales, lo cual al mismo tiempo significo el retorno de la integracion regional en un
primer plano. El asi llamado “regionalismo abierto” fue a partir de entonces el enfoque
que los procesos de integracion en América Latina y en sus sub-regiones adoptarian en el
periodo 1990-2005. En lineas generales, se tratd de un conjunto de estrategias de
integracion no solo limitadas a la liberalizacion comercial sino que incluian también la
armonizacion de politicas de convergencia macroecondmica, el manejo de asimetrias
entre miembros y el establecimiento de un marco institucional y normativo supranacional.
(Sanahuja, 2010: 87)

Se trataba asi de un modelo muy exigente, inspirado en los lineamientos de la
integracion europea y encaminado hacia la transformacion productiva para mejorar la
competitividad internacional de la region. (CEPAL, 1994; Burki et al., 1998; BID, 2002
cit. en Sanahuja, 2010: 90) Fue en este marco que los procesos de integraciéon en
Centroamérica, el Caribe y la region andina se reactivaron, luego de haberse encontrado
en crisis en la década pasada, y ademads se vio el surgimiento de un nuevo esquema de
integracion economica en el Cono Sur en 1993, encarnado en el Mercosur. (Ibidem)

El agotamiento del “regionalismo abierto” en América Latina, reflejado en el
estancamiento de la CAN, se explica en gran medida por la cada vez mas visible
oposicion a la doctrina econémica del neoliberalismo y por los nefastos resultados de los
planes de ajuste estructural aplicados en la region. Emerge de este modo una renovada
agenda de integracion que da un mayor peso a las dimensiones politicas, sociales, de
seguridad, energia e infraestructura en relacion al excesivo enfoque en el tema de la
liberalizacion comercial promovida por el “regionalismo abierto”.

En relacion al ambito de la seguridad, el “regionalismo abierto”, centrado
particularmente en el aspecto comercial de la integracidon, no incluia en su entramado
conceptual reglamentaciones especificas o posiciones explicitas respecto a cuestiones de
seguridad y defensa. En este sentido, la concepcion democratica de la seguridad

promovida desde finales de los ’70, permanecié como principio rector en esquemas de
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integracion como la CAN*y el Mercosur’. Sin embargo, con el advenimiento de esta
nueva fase regionalista, se ha asignado especial atencion a los temas de seguridad y
defensa e incluso se ha llegado a afirmar que el area de cooperacion mas exitosa en el
marco del “regionalismo pos-neoliberal” es precisamente la de la seguridad regional
particularmente en cuanto concierne al mantenimiento de la paz y estabilidad regional, y a
la resolucion pacifica de controversias. (Serbin, 2010a: 15; Riggirozzi, 2012)

Si bien es cierto que la defensa de la democracia sigue prevaleciendo en la agenda
de seguridad de la region, este elemento ahora se circunscribe a una concepcion mucho
mas amplia, en la cual, nuevamente se interpone con mucha fuerza la nocion de
proteccion de la soberania nacional frente a injerencias externas. En este sentido, como

sefiala Andrés Serbin respecto al CDS:

[...] no sdlo busca consolidar América del Sur como una zona de paz,
construir una «identidad» suramericana en materia de defensa y generar
consensos para fortalecer la cooperacion regional en los temas de
defensa, sino también impulsar la subordinacion de los militares a la
autoridad civil y promover la defensa soberana de los recursos
naturales. (Serbin, 2010a: 16)

Llegado a este punto, cabe preguntarse ;Cuales han sido los factores que han impulsado el
re aparecimiento de coaliciones y esquemas de integracion y de cooperacion Sur-Sur
concebidos hoy en dia como parte de una nueva fase en la historia de la integracion
latinoamericana? Desde mi punto de vista, estos nuevos ensayos de integracion y
cooperacion que se estan gestando en la region, circunscritos en lo que se conoce como
regionalismo post-liberal, post-neoliberal, post-comercial o post-hegemodnico — como
quiera llamarse — no pueden desvincularse de este lento pero decisivo proceso de
transicion por el que esta atravesando el sistema internacional actual y de un contexto de

profundas transformaciones en el plano geopolitico mundial, que desde la perspectiva del

4 Varios instrumentos juridicos se incorporan la concepciéon democratica de la seguridad y defensa en la
CAN como la Decision 505 Plan Andino de cooperacion para la lucha contra las drogas ilicitas y delitos
conexos de 2011, el Compromiso de Lima, la Carta Andina para la seguridad limitacion y control de los
gastos destinados a la defensa externa de 2002, la Decision 552 respecto al Plan andino de prevencion,
combate y erradicacion del trafico ilicito de armas pequefias y ligeras de 2003, la Declaracion de Quito
sobre el establecimiento y desarrollo de la zona de paz andina de 2004, la Decision 587 sobre los
Lineamientos de la politica de seguridad externa comtn andina que crea la red andina de seguridad en 2004.
(Arellano, 2008: 4, 5)

5 En cuando al Mercosur, los Estados miembros y Bolivia y Chile suscribieron el Protocolo de Ushuaia
sobre Compromiso Democratico y se establecio la Declaracion Politica del Mercosur, Bolivia y Chile como
Zona de Paz. (Ibidem: 5)
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sistema mundo, se enmarcan en una etapa de caos sistémico situada en el punto medio
entre un viejo orden que agoniza y un nuevo orden que lentamente germina.

En América Latina, identifico los siguientes factores exdgenos que han
desembocado en una creciente autonomia por parte de la region y por tanto explican el
desarrollo actual del multilateralismo latinoamericano: el paulatino descenso de la
hegemonia estadounidense ya evidenciada desde finales de los ’60 y la relativa falta de
atencion de Estados Unidos hacia la region especialmente a partir de los atentados del 11
de septiembre.

La “era post-estadounidense”, un “mundo post-americano”, la “era de la no
polaridad”, el “titan cansado” o la “Pax Americana en apuros” han sido algunas de las
expresiones utilizadas en el ambito de las relaciones internacionales para referirse a un
hegemon al que le resulta cada vez mas dificil mantener ese poderio indiscutible del que
g0z6 en el momento unipolar de la pos-Guerra Fria, y que apenas le dur6 15 o 20 afios,
tiempo realmente corto en términos histoéricos. (Haas, 2008) Aunque las nuevas potencias
emergentes todavia no han logrado equiparar su poder con el de Estados Unidos y a pesar
de que tampoco existe un poder alternativo o una alianza organizada de paises capaz de
generar un nuevo tipo de orden en el sistema internacional, hay un consenso generalizado
de que la etapa de unipolaridad ha concluido y que, en palabras de Timothy Garton, si
bien “[...] no se sabe si el siglo americano, que comenzd en 1945, durard hasta 2045,
2035 o solo 2025 [...] su final se vislumbra ya en el horizonte.” (Garton, citado en
Sanahuja, 2008: 307)

El declive de la hegemonia estadounidense se expresa en diversos &mbitos, incluso
en el militar, y ha sido bien resumido por el cientista social brasilefio Theotonio Dos
Santos, quien afirma que “[...] [Estados Unidos] no tiene mas poder financiero, al vivir
cada vez mdas del capital externo, después de convertirse en el mayor deudor del
planeta. Siendo al mismo tiempo dependiente cada vez mas de las importaciones ha
alcanzado el estadio de parasitismo que caracteriza a los poderes imperialistas en su auge
e inicio de decadencia.” (Dos Santos, 2008) A nivel militar, el dominio estadounidense
también se ha visto desafiado. Prueba de ello han sido los ataques del 11 de septiembre de
2001, que no fueron un momento definitorio sino mas bien constituyeron uno de los
acontecimientos clave que forman parte de un proceso, en palabras de Wallerstein, de

“decadencia de la hegemonia de Estados Unidos en un mundo cadtico” que comenzé hace
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ya cuatro décadas y que se extenderd durante varias mas. (Wallerstein, 2005: 9) Sus
responsables no representaban una potencia militar: “Eran miembros de una fuerza no
estatal, con un alto grado de determinacion, algo de dinero, una banda de seguidores
fervientes y una base solida en un estado débil. En pocas palabras, no eran nada
militarmente. Sin embargo tuvieron ¢éxito en un ataque franco al territorio
estadounidense”. (Wallerstein, 2005: 21)

El despliegue de la politica unilateral de George W. Bush en respuesta a los
atentados del 11-S no hizo més que acelerar la decadencia estadounidense, socavar su
poderio y extender sus limitaciones hacia otras areas: la guerra del terror profundiz6 el
antiamericanismo hasta el punto que Estados Unidos ha llegado a ser visto como una
amenaza a la paz mundial y no como su garante. (The Economist, 2007)

Como ya se ha mencionado en el capitulo anterior, América Latina y el Caribe han
mantenido historicamente una tradicidon juridica relevante en el ambito del derecho
internacional y han sido siempre promotores del derecho internacional para la resolucion
pacifica de conflictos. Por tanto, las consecuencias del unilateralismo estadounidense para
América Latina no se hicieron esperar. El sentimiento de rechazo de la mayor parte de
paises de la region frente a las acciones unilaterales de Estados Unidos, los abusos a los
derechos humanos en Irak, Afganistin y Guantanamo y el repudio al derecho
internacional han chocado con esta tradicion juridica latinoamericana y han reforzado la
vision negativa de la influencia internacional de este pais y la desconfianza de la region
hacia Estados Unidos. Esto a su vez ha contribuido a la erosion de la arquitectura
hemisférica de seguridad en el continente y a la busqueda de propuestas alternativas.

Las posibilidades de desarrollar politicas mas autébnomas por parte de los paises
latinoamericanos también se han visto reforzadas a partir de la pérdida de importancia de
la region para Estados Unidos una vez finalizada la Guerra Fria y de la redefinicion de
prioridades en la agenda de seguridad de Estados Unidos, ahora volcadas hacia el Medio
Oriente. En este sentido, las opciones politicas de los paises de la region frente a Estados
Unidos se han ampliado enmarcandose en un multilateralismo vinculante, colaboracion

selectiva y contencion acotada. En palabras de Rusell y Tokatlian citados en Serbin,

Las opciones [...] parecen pasar [...] por un multilateralismo
vinculante que apunta a la utilizacion de las instituciones mundiales
para restringir el poder de los Estados Unidos en la region, por la
colaboracion selectiva en funcion de que este actor sigue siendo el
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actor mas poderoso del hemisferio que consiste en el desarrollo de lazos
cooperativos que permitan hacer frente a problemas comunes, y
fundamentalmente, a través de la contencion acotada que da lugar a “la
creacion de espacios e instrumentos regionales de accidon propios que
reduzcan, excluyan o prevengan la influencia o ingerencia de los
Estados Unidos en una determinada area geografica de la region, al
tiempo que favorezcan la capacidad colectiva de interaccion con
Washington”. (Rusell y Tokatlian, cit. en Serbin, 2010b: 6, 7)

Respecto a esta ultima estrategia — la de contencion acotada — se han creado esquemas de
integracion que desafian la institucionalidad de organismos del sistema hemisférico y se
proponen implicitamente reemplazarlos como son la UNASUR, ALBA y CELAC. Si bien
cargados de multiples matices entre si, estos organismos inscritos en esta nueva fase de
regionalismo “post-neoliberal”, tienen en comun los siguientes aspectos sintetizados en lo
que Martinez, Serbin y Ramanzini (2012: 11) han llamado “los tres retornos™: “[...] el
retorno a un fortalecimiento del Estado; el retorno a la politizacion de las relaciones
regionales, y el retorno a una agenda desarrollista marcadamente asociada a un nuevo
impulso de una agenda social y de una serie de politicas consecuentes por parte del Estado
[...]”

En relacién a los “factores precipitantes” que se encuentran dentro de la region y
que se entremezclan con aquellos de tipo exdgeno, considero que uno de los principales es
el reordenamiento del mapa geopolitico de América Latina tras el ascenso de gobiernos de
progresistas de izquierda. Este (re)surgimiento de la izquierda en la region se explica a
partir de lo ya mencionado anteriormente: los desgastes del modelo de apertura
promovido por el Consenso de Washington en los 90, la relativa pérdida de interés
estratégico de Estados Unidos hacia la region y la politica unilateral a partir de George W.
Bush. De ello se deriva el aparecimiento de liderazgos regionales con una marcada
voluntad politica de impulsar proyectos nacionales y regionales para corregir los efectos
desastrosos generados por el modelo de desarrollo de las décadas anteriores, y el mayor
protagonismo de los movimientos sociales que tienen aspiraciones de ser participes en la
agenda regional. (Serbin 2010b: 9) En este sentido, el giro a la izquierda de algunos de los
gobiernos latinoamericanos ha inaugurado el cuestionamiento a los “viejos” esquemas de
integracion como CAN y Mercosur, y aunque con estrategias contrapuestas y
contradictorias, se mueven hacia un mismo fin: una mayor autonomia de la region en el

sistema internacional y especialmente frente a Estados Unidos.
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Aunque la creciente autonomia de la region sudamericana es evidente, esto no
significa un olvido total por parte de Estados Unidos en la regioén. Asi, si bien “el
regionalismo post-neoliberal” se vio reforzado tras el rechazo por parte de los gobiernos
progresistas a la propuesta estadounidense de revivir el ALCA en Mar del Plata en 2005, a
partir de entonces Estados Unidos ha desplegado una segunda jugada tactica para con la
region: la firma de tratados bilaterales de libre comercio y la liberalizacion y
desregulacion financiera; estrategia que hasta el momento ya ha ganado algunos adeptos y
que pone en cuestion lo verdaderamente “post-neoliberal” de este regionalismo. A esto se
suma el empeino de Estados Unidos por unir a los paises latinoamericanos con los que ya
ha firmado un TLC mediante la Alianza del Pacifico, en un intento claro por contener a
Brasil. (Zibechi, 2012a)

Asimismo, parece ser que este tercer retorno a una agenda desarrollista del que se
hablo6 con anterioridad, esta sumido en una serie de contradicciones especialmente cuando
se considera que no se tiene todavia claro si lo que se pretende es un desarrollo basado en
el patron de especializacion primario-exportador, un modelo desarrollista o neo-
desarrollista, o una alternativa nueva de desarrollo. Mientras que en el discurso se aboga
por esta ultima opcidn bajo la etiqueta de un desarrollo de tipo “auténomo” o “enddgeno”,
en la practica las estrategias de desarrollo a nivel nacional y regional siguen
reproduciendo el tan criticado patrén extractivista y primario-exportador que
tradicionalmente ha acompanado a los paises de la region. Adicionalmente, los ya
intensos y crecientes vinculos de los paises latinoamericanos con China, si bien han
permitido prolongar el ciclo favorable de los términos de intercambios desde 2003, han
acentuado el proceso de reprimarizacion exportadora y aunque se han logrado diversificar
las relaciones mas alla de la tradicional que se mantenido con Estados Unidos, todo
parece indicar que con China, se estan restableciendo modalidades renovadas del vinculo
ahora entre nuevos centros y periferias.

Cabe también resaltar los limites del marcado intergubernamentalismo o
“diplomacia presidencial” caracteristico de las dindmicas de integracion y cooperacion
regionales, el cual si bien se ha mostrado efectivo para hacer frente a coyunturas o
situaciones de momento bajo un rol de “apaga-incendios”, no ha logrado establecer
directrices de largo plazo; esto aplica especialmente en el ambito de la resolucién de crisis

y conflictos que se han dado en la region. Asi, el caracter estado-céntrico e
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intergubernamentalista de este tipo de regionalismo se ve condicionado por la voluntad
politica de los gobiernos de turno y no por objetivos de estado articulados en un proyecto
de largo plazo. (Serbin, 2010b: 14)

A pesar de todas estas limitaciones, si se compara con los esquemas de integracion
del “regionalismo abierto”, esta nueva fase de regionalismo tal vez sea la que mas ha
avanzado en el sentido de que hoy mas que nunca el sistema interamericano se ha visto
desafiado y se propone como claro objetivo sustituirlo. Parte de este creciente
cuestionamiento y rechazo al sistema interamericano, que no es nuevo, se explica con lo

que a continuacion se tratara: la crisis de la arquitectura de seguridad hemisférica.

Crisis de la arquitectura hemisférica de seguridad

Cuando se reflexiona sobre la crisis del sistema interamericano de seguridad,
inevitablemente ésta es pensada como una manifestacion concreta del deterioro de las
relaciones entre los paises de América Latina y el Caribe con los Estados Unidos. Si bien
ya desde los afios ’80 se viene hablando de una crisis de la arquitectura interamericana de
seguridad — refiriéndose por ende a las tres instituciones de alcance continental como son
la OEA, el TIAR y la JID — y de la necesidad de reformarlas, tal vez solo hoy en dia se
haga tan manifiesta la indiferencia y poca relevancia asignada a estos tres organismos, no
solo por parte de los paises latinoamericanos y centroamericanos, sino por los propios
Estados Unidos.

Ademas, como se vio en el acépite historico, a pesar de que algunos de los paises
sudamericanos han sido participes de iniciativas para el manejo de crisis que excluyen a
Estados Unidos como es el caso del Grupo Contadora y el Grupo de Lima, hoy por
primera vez la totalidad de los paises de América del Sur busca alternativas a la OEA, en
una optica sea de superposicion, competencia o eventual complementariedad, no solo para
hacer frente a coyunturas especificas, como lo fue en el caso de los Grupos mencionados
(frente a la crisis centroamericana) sino con la intencion clara de crear un espacio
sudamericano de cooperacion permanente en cuestiones de seguridad y defensa.

Esta busqueda de alternativas al actual sistema interamericano de seguridad no se
haria manifiesta sin la certeza ni el consenso, que implicita o explicitamente han
demostrado sus miembros de que tanto la OEA, TIAR y JID han caido en una paralisis

institucional, tal vez irrevertible, que amenaza con condenarlas a muerte. Por ello, otro de
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los “factores precipitantes” que aqui se han identificado tiene que ver justamente con los
momentos criticos por los que estas tres instituciones estan pasando en la actualidad y que
se enmarcan en una crisis de legitimidad, liderazgo e incluso financiera.

Refiriéndonos especificamente al caso del TIAR, a un poco més de una década de
su creacion, este instrumento fue progresivamente entrando en declive. Casos
emblematicos como la exclusiéon de Cuba del sistema interamericano justificada por
disposiciones del TIAR asi como la invocacion a este instrumento durante la Crisis de los
Misiles, pusieron en evidencia que la lucha contra el comunismo fue més transcendental
que la solucion de problemas que aquejaban a la mayor parte de los paises
latinoamericanos. (Tokatlian, 2003: 87)

También, la ausencia del TIAR en situaciones de intervencion directa de Estados
Unidos como fue el caso de Granada en 1983, los conflictos en la zona del Canal de
Panama, las tensiones derivadas de los conflictos internos en Nicaragua, Guatemala y el
Salvador, la operacion militar antinarcoticos en Bolivia en 1986, reforzaron las criticas
frente a estas acciones armadas y frente a este instrumento de seguridad colectiva. Por
ello, autores como Rojas Aravena sostienen que al finalizar el siglo XX, se constata la no
existencia del TIAR como una realidad politica, como una realidad estratégica y como
una realidad militar. (Rojas, 1997: 17)

Los intentos de reforma al TIAR ya fueron expresados en 1975 en el Protocolo de
Reformas; sin embargo, éste no entr6 en vigencia dado que solo fue ratificado por 8 de los
21 paises firmantes. Posteriormente, el caso de la crisis de las Islas Malvinas en 1982,
demostr6 que si bien existian razones justificadas por parte de Argentina para invocar al
TIAR, solo los intereses de Estados Unidos eran realmente los que podian imponer su
aplicacion. (Tokatlian, 2003: 88)

Después de varios de afios de olvido e indiferencia respecto al TIAR, este
instrumento fue invocado por la vigésima segunda vez en respuesta a los actos terroristas
del 11 de septiembre de 2011. Frente a ello, no se hicieron esperar las reacciones por parte
de Washington frente a este suceso. La “resucitacion” del TIAR para el caso 11-S, segiin
Estados Unidos, “ha demostrado [la habilidad de este instrumento] para adaptarse y
responder a amenazas nuevas y tradicionales”. (Colin Powell, cit. en Radseck, 2004: 13)

Asimismo, como lo sostuvo el Secretario de Relaciones Exteriores de Brasil,

Osmar Chohfi, “[...] el TIAR mostr6 su validez como marco juridico hemisférico para la
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discusion franca y la definicion de lineas de acciéon comunes y expresion de solidaridad
ante agresiones, y como tal debe ser preservado”. (OEA, 2002: 3) A pesar de que es
recurrente sefialar esta “resucitacion” del TIAR como un hecho trascendental, se constata
mas bien que esta ultima invocacion no hace mds que reforzar la limitada existencia de
este instrumento, existencia que no va mas alld de un alcance meramente simbdlico, y
estratégico especialmente para quien propuso desde un inicio su invocacion en el caso del
11 de septiembre: Brasil.

Las presiones de Estados Unidos a los paises latinoamericanos para colaborar en
su guerra contra el terrorismo fue de cierta manera estratégicamente resuelta por Brasil al
apelar al TIAR como el instrumento de seguridad colectiva mas adecuado para tratar el
tema. Esta movida diplomatica le permitié a Brasil mantener un gesto de respaldo de la
region a Estados Unidos y al mismo tiempo escapar de cualquier compromiso con este
pais, que condujera por ejemplo, al envio de tropas. En otras palabras, Brasil y en un
sentido més amplio los paises latinoamericanos, se valieron de la inactividad e
inoperancia real del TIAR para evadir ulteriores compromisos y diluir el intento de
Estados Unidos de obtener apoyo politico y militar, dotando asi a este instrumento de un
caracter estrictamente simbdlico. (Sennes, Onuki y Oliveira, 2003: 200)

Pareciera que a pesar de la evidente ineficacia del TIAR, los paises
latinoamericanos tienen posiciones ambiguas frente a este instrumento, las cuales desde
mi punto de vista, hacen latentes la indiferencia y la poca importancia otorgada al sistema
de seguridad interamericano en general, ya que por un lado, una mayoria respalda la no
eliminacion del TIAR pero por otro lado, en la practica no se hace ningin esfuerzo
remarcable para su modificacion y lo mismo sucede con la OEA. Considero que esta
posicion ambigua tiene un caracter estratégico en la medida que mantener vivo pero
inoperante al TIAR permite a los paises latinoamericanos sostener una relacion no
problematica con Estados Unidos. Todo lo dicho en este parrafo se corrobora cuando se
toma en cuenta que solo el 9% de los paises miembros de la OEA hacen explicita su
inconformidad con el TIAR, mientras que el 68% de ellos, sostienen que estan de acuerdo

con este instrumento pero que debe modificarse.® (OEA, 2002: 3)

® Con el fin de llevar a cabo los preparativos para la Conferencia Especial sobre Seguridad en México 2003,
la Secretaria de la OEA realiz6 una serie de preguntas a los Estados Miembros en base al Cuestionario sobre
los Nuevos Enfoques de la Seguridad Hemisférica.
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Es importante remarcar que el sistema hemisférico de seguridad se vio debilitado
con el anuncio de la salida de México del TIAR en 2002 cuando el presidente Vicente Fox
afirmo que el TIAR es “obsoleto y una copia de la guerra fria, por lo que debia ser
remplazado” y que “el tratado ha sido rebasado por un sistema global en el que la
vulnerabilidad de las naciones no estriba en amenazas puramente militares o ideologicas™.
(La Jornada, 2002) Asimismo, recientemente algunos paises miembros del ALBA, como
Bolivia, Venezuela, Nicaragua y Ecuador, denunciaron formalmente el TIAR en el marco
de la Asamblea General de la OEA celebrada en 2012, haciendo mas cuestionable el rol
de este viejo instrumento para responder a problemas de seguridad actuales de la region.

En relacion al Pacto de Bogota de 1948, su existencia pareciera limitarse al papel.
Si bien solo el 9% de los miembros de la OEA apoyan su eliminacion, el 90% restante
considera que éste debe revisarse o reformarse. Ademas, una percepcion generalizada es
que el Pacto es demasiado rigido y poco funcional. (OEA, 2002: 3) A esto se afade, el
hecho de que solo 16 de los 35 paises miembros de la OEA lo han ratificado y de los 16,
Colombia y El Salvador lo han denunciado y 8 de ellos lo aplicarian con reservas. (OEA,
2013a)

Otra de las instituciones de seguridad hemisférica que se encuentra en un estado
de agonia es la JID. Como se sefald en el capitulo histérico, la situacion de la JID y su
vinculo con la OEA han sido objeto de amplios debates a partir de la creacion de esta
ultima en 1948. A pesar de que finalmente en 2006, su estado y relacion juridica con la
OEA fue resuelto, la JID sigue hasta la fecha tradicionalmente en un proceso de
redefinicion identitaria y operativa por lo que los debates sobre sus funciones contintan
vigentes. (Sepulveda, 2013: 7)

La fragilidad de la JID, su utilidad y papel en el sistema de seguridad hemisférica
ha vuelto a ser cuestionado en los ultimos dos afnos. En efecto, la direccion de la JID se
hizo participe en la ultima Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas (CDMA)
realizada en Uruguay en octubre de 2012, donde intent6 centralizar el debate y propuso
transformar a la institucion en una secretaria técnica permanente. Nada de lo propuesto se
consiguid debido a los multiples desacuerdos por parte de los Estados miembros. (Ibidem)

La JID también ha atravesado en los ultimos afios por dificultades derivadas de los
recortes en su presupuesto. En 2003, el presupuesto anual asignado a este organismo fue

de alrededor 12 millones de dolares mientras que para el 2013 fue de 1,1 millones.
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(Radseck, 2004: 24; El Comercio: 2012). En noviembre de 2012, cuando se discutia el
presupuesto de la OEA para el 2013 y se reconocia la crisis financiera por la que atraviesa
este organismo, surgieron varias controversias en relacion a sus funciones y su
financiamiento. Asi, algunos paises del ALBA como Venezuela, Nicaragua y Bolivia
rechazaron al aumento de fondos para la Comision y Corte Internacional de Derechos
Humanos y la asignacion de fondos a una institucion que en palabras del embajador de
Nicaragua Denis Moncada “jugd un papel historico de apoyo a dictaduras militares y
violaciones a los derechos humanos”, vision respaldada por Venezuela y Bolivia. (El
Comercio, 2012)

La debilidad de la JID se ha hecho atn mas evidente con la salida de Venezuela,
Bolivia, Nicaragua y Ecuador de este organismo en junio de 2013 en el marco de la 43
Asamblea de General de la OEA. La salida de los paises del ALBA de la JID forma parte
de las politicas de reforma que estos paises estdn promoviendo al sistema de instituciones
interamericanas y si bien, esta decision no implica y seguramente no implicard la pronta
desaparicion de este ente, representa un claro intento por debilitar la institucionalidad
hemisférica y sustituirla con mecanismos de seguridad propios.” (El Comercio, 2013)

En relacion a otro mecanismo de concertacion de alcance hemisférico, las CMDA,
como ya se ha mencionado antes, el principal objetivo de este foro tiene que ver con el
fomento de medidas de confianza mutua. Si bien en el marco de la OEA se ha logrado
establecer una “Lista Consolidada de Medidas de Fomento de la Confianza y la
Seguridad” que hasta el momento incluye nada més y nada menos que 36 medidas
especificas, la aplicacion de las mismas ha sido realmente insignificante, como se puede
observar en el anexo 1 que resume la presentacion de informes de los Estados miembros
de la OEA sobre la aplicacion de medidas de fomento de la confianza y la seguridad en el
periodo 1995-2013.

Como se constata, el nimero maximo de paises que ha presentado su informe de
medidas de confianza mutua fue de apenas 17 y esto en el afio 1996. Para el 2012, solo 4
de los 35 miembros de la OEA cumplieron con este requisito, lo cual ademas de

demostrar su falta de compromiso, reitera que encuentros como las CMDA, tienen solo

" En palabras de Ricardo Patino, canciller ecuatoriano, “"La JID ha hecho de nuestros Ejércitos y
policias apéndices de los intereses norteamericanos" y solo ha servido "para formar gente para
vigilarnos y controlarnos". En cambio, indic6, la Unién de Naciones Sudamericanas (Unasur),
constituira una "verdadera" escuela de defensa regional que defienda los intereses
latinoamericanos. (El Comercio, 2013)
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una naturaleza meramente consultiva y se han constituido como “una masa critica de
ideas” que en la practica, tienen casi una total irrelevancia. (OEA, 2013b; Radseck, 2004:
31)

A las debilidades de las instituciones de seguridad hemisférica hasta aqui
presentadas, se suma a las de la propia OEA. Como ya se explicé en el anterior capitulo,
el comienzo de la crisis de este organismo se remonta desde mediados de la década de los
’60, prolongandose en los afios 70 y ’80, como resultado de no su no actuacion en
conflictos que aquejaron a la region antes y después de la Guerra Fria. A esto hay que
afiadir tres aspectos mas que no han hecho mas que ahondar la crisis de esta institucion:
las divisiones internas y la falta de liderazgo, su crisis financiera y finalmente su papel
casi insignificante en conflictos sudamericanos recientes, lo cual ha reforzado el rol de
organismos regionales como UNASUR en el manejo de crisis.

En relacion a la actuacion de la OEA desde su creacion hasta finalizar el periodo
de la Guerra Fria, el anexo 2 muestra los casos en que la carta de la OEA o el TIAR
fueron invocados para la resolucion de conflictos en la region. De los 18 casos de
conflicto registrados, la mayor parte de ellos, es decir 11, o bien no pudieron ser resueltos
por la OEA, como el caso del conflicto territorial entre Ecuador-Peru de 1981, la “Guerra
del Atin” entre Ecuador y Estados Unidos en 1971, el conflicto interno de Nicaragua de
1978, la Guerra de las Malvinas entre Argentina y Reino Unidos de 1982, o bien fueron
totalmente ignorados por la OEA, como el Golpe de Guatemala de 1954, la invasion de
Estados Unidos en Panama en 1989, la intervencion de Estados Unidos en Republica
Dominicana en 1965 y en Grenada en 1983. La poca eficacia en la resolucion de
conflictos por parte de la OEA hasta finalizar la Guerra Fria, se ha traducido en un
descrédito de esta institucion y en el deterioro de las relaciones entre América Latina y el
Caribe con Estados Unidos, situacion que no cambiaria después de finalizado el conflicto
Este-Oeste.

Finalizada la Guerra Fria, la Resolucion 1080 y la Carta Democratica
Interamericana fueron invocadas en algunas ocasiones por parte de la OEA en respuesta a
conflictos internos que se dieron en la region, como se observa en el anexo 3. Si bien en la
tabla elaborada por la autora Monica Herz (anexo 3), se acentua sobremanera el “rol
importante que la OEA ha jugado en la prevencion de conflictos y en el manejo de

situaciones que se hubieran transformado en conflictos violentos”, creo necesario realizar
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algunas puntuaciones clave sobre algunos de ellos y sobre otras crisis no mencionadas en
la tabla.

Respecto al golpe de Estado en Haiti en 1991, si bien se restableci6 al gobierno de
Aristide en 1994, la OEA nunca condend la evidente injerencia de Estados Unidos en los
asuntos internos de Haiti, cuando este primer pais apoy6d econdomicamente al grupo de
militares que propicid el golpe de Estado en dicho pais. Asimismo, la OEA se mostrd
indiferente frente a la campana liderada por Washington junto con Canada y Francia para
desestabilizar al gobierno de Aristide, nuevamente electo democraticamente en 2000. Es
mas, si bien la OEA describi6 en un inicio las elecciones de 2000 como “un gran éxito
para haitiano, el cual acudi6 ordenadamente en grandes nimeros para elegir a sus
gobiernos nacionales y locales”, poco después, cambié de posicion y contribuyo a los
esfuerzos de Estados Unidos, Canada y Francia, a deslegitimizar al gobierno de Aristide
nombrando a una Misién de Expertos de la OEA para examinar los resultados.
Irénicamente e imparcialmente por parte de la OEA, seis de los siete expertos eran de
Estados Unidos, Canada y Francia. (Teitelbaum, 2004; Rosnick, 2011: 4, 5)

En relacion a otros conflictos mas recientes que se han dado en Suramérica, el
papel de la OEA ha sido insignificante, como es el caso de la crisis diplomatica entre
Venezuela y Colombia en 2010. La denuncia de Colombia ante la OEA de que habria
hasta 1500 miembros de las FARC en territorio venezolano, provocé que Hugo Chavez
rompiera relaciones con Colombia y acusara a Estados Unidos de intentar atacar a
Venezuela. El rol de la OEA en la comprobacion de este hecho qued6 desvirtuado por lo
que UNASUR y el CDS pasaron a jugar un rol central en el manejo de esta crisis,
deslegitimizando de esta manera a la OEA. (Flemes, Nolte, y Wehner 2011: 121)

El papel de la OEA en el manejo de crisis también se vio desplazado cuando se
produjo la crisis interna en Ecuador en 2010. Si bien la OEA conden¢ el fallido intento
por derrocar al presidente Correa de su cargo, como sefala Flemes “el rol de la UNASUR
fue mas notorio porque los paises sudamericanos se reunieron en el marco de la UNASUR
para resolver este conflicto [...]. Ademas, es importante sefalar que en la declaracion de
Buenos Aires se adoptan practicas concretas para el caso de que se produzcan crisis
[internas]”. (Flemes, Nolte, y Wehner, 2011: 122) Estas dos situaciones no hacen sino
mostrar que la capacidad de actuacion de la OEA se ha ido recortando, y que por mas que

todos los paises de UNASUR sean también miembros de este o6rgano hemisférico, la
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necesidad de excluir, complementar o equilibrar institucionalmente a la OEA y a los
Estados Unidos, parece estar siempre presente.

Para finalizar con el analisis del papel de la OEA en la resolucion de conflictos en
Sudamérica, es necesario recalcar que frente al conflicto colombiano, uno de los mas
antiguos a nivel mundial, y el que representa el mayor problema para toda la region, la
OEA ha permanecido en silencio. Lo mismo sucede con los pocos conflictos interestatales
que todavia aquejan a la region, como lo es el caso de las Malvinas que recientemente se
ha vuelto a rememorar, y el conflicto entre Bolivia y Chile derivado de Ia
“Mediterraneidad Boliviana”, donde este primero demanda una salida al Pacifico.

Cabe también resaltar que la OEA se ha visto debilitada por las divisiones internas
y la falta de liderazgo. Por un lado, si bien Estados Unidos financia una parte importante
del presupuesto de la OEA, este pais ha adoptado un rol muy flexible al punto que es
considerado como AWOL, “un ausente sin irse”. (Hakim, 2012) Tokatlian sefiala al
respecto que en la medida que los paises latinoamericanos y caribefios quisieron producir
cambios en el sistema interamericano, Estados Unidos intensificd los procedimientos
bilaterales en un intento claro por reducir la capacidad de la OEA y entorpecer posible
reformas. Ademas, sostiene “Cuando esta institucion dejé de cumplir con sus intereses
particulares, poco a poco, la superpotencia occidental se fue alejando de la misma, hasta
esterilizar sus funciones” (Tokatlian, 1984: 4) Por otro lado, pareciera poco visible un
liderazgo latinoamericano en la OEA dado que los esfuerzos de estos paises estan
concentrados en el reforzamiento de sus propios esquemas de integracion.

Finalmente, la dificil situacion financiera por la que atraviesa la OEA es también
un tema que se debe mencionar. Respecto a ello, el secretario general de la OEA, José
Miguel Insulza, sefial6 en 2010 que “cada afio la Asamblea General le impone nuevas
obligaciones al organismos, a un ritmo desigual con el de sus ingresos”. (América
Economia, 2010) En un comunicado elaborado por la Red Latinoamericana y del Caribe
para la Democracia en 2011, se alerta sobre la grave crisis financiera de la OEA sefialando
en relacion a ello que Brasil adeuda mas de 6.3 millones de dolares en cuotas que ha
dejado de pagar, Venezuela por su parte, debe mas de 2.3 millones y que incluso el
Congreso de los Estados Unidos ha amenazado con cortar los fondos de este pais al

organismo. (Red Latinoamericana y del Caribe para la Democracia, 2011)
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La crisis por la que atraviesa el sistema interamericano, expresada como se ha
visto en este acapite, en la falta de operatividad de la arquitectura hemisférica de
seguridad — OEA, JID y CMDA-las divisiones internas y la carencia de liderazgo, la falta
de aceptacion o indiferencia por parte los miembros frente a instrumentos como el Pacto
de Bogota y el TIAR, y por ultimo pero no por ello menos importante, la crisis financiera
de la OEA, no ha hecho mas que alimentar el viejo mito del hemisferio occidental y mas
aun socavar la idea de una hermandad latinoamericana en favor de la integracion de toda
la region. En este sentido, la formacion de un verdadero sistema de seguridad
interamericano y latinoamericano se ha ido desdibujando paulatinamente y resulta cada
vez mas inviable pero al mismo tiempo esto ha implicado que se torne mas factible un
acercamiento en términos cooperativos entre paises con caracteristicas y problemas de

seguridad mas afines, como lo son los Estados de América del Sur.

La construccidn del espacio sudamericano y el rol de Brasil

La subregion sudamericana se presenta en la actualidad como un espacio de interaccion y
cooperacion con caracteristicas diferenciadas del resto del continente en lo que concierne
a las dinamicas de seguridad. Por ello, incluso a nivel académico se ha identificado un
complejo de seguridad en América del Sur compuesto a su vez por dos sub-complejos:
uno que corresponde al cono sur y otro a la region andina. Sin embargo, las dinamicas de
seguridad actuales estan demostrando un progresivo des-dibujamiento de estos dos
espacios, antes mucho mas marcados, y la convergencia de dichos sub-complejos en la
totalidad de un espacio sudamericano todavia en formacion.

La intencion de este apartado es presentar algunas de las condiciones precipitantes
mas relevantes que han coadyuvado a la conformacion de América del Sur, como un
espacio diferenciado, para el desarrollo de vinculos de cooperacion en el &mbito particular
de la seguridad y la defensa. Este acercamiento a las dindmicas de la subregion
sudamericana mostrara que algunos de los indicadores de la fase naciente de las
comunidades de seguridad, tales como el establecimiento de acuerdos bilaterales y
multilaterales en materia de seguridad y defensa, el establecimiento de terceras partes o
instituciones y la identificaciéon de problemas o intereses conjuntos en este ambito,
representan indicios claros de que América del Sur ha ido paulatinamente avanzando

hacia la construccion de una comunidad de seguridad en su fase naciente.
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Lo que aqui deseo remarcar es que estas variables han estado atravesadas por un
factor importante que no se puede ignorar, esto es, el prominente papel de Brasil en la
formacion del espacio sudamericano, elemento clave para la consecucion de sus objetivos
mas amplios de politica exterior, que se ha ido compatibilizando en cierto sentido, con los
intereses de seguridad mas inmediatos y latentes de los paises sudamericanos. Tal como
plantea la teoria, en esta fase inicial, se verifica la existencia de Estados mas poderosos en
la regidon, como es el caso de Brasil, que ha tenido una vocacion de liderazgo en el orden y
estabilidad de la region y en la gestion de disensos. Esto ha fomentado una interaccion
mas estrecha entre los paises sudamericanos y la institucionalizacion de procesos en
diferentes ambitos de la integracion.

Hasta afos recientes, el espacio sudamericano estuvo fuertemente dominado por
una légica de fragmentacion marcada por la diferenciacion entre el sub-complejo del
Cono Sur y el Andino. Por un lado, es recurrente que se caracterice a éste primero como
una zona en la que los patrones de enemistad y competencia escalaron a tal punto que para
los afios ’70, las relaciones entre dos Estados de mayor relevancia regional, como lo son
Brasil y Argentina, eran consideradas como altamente hostiles y por tanto la idea de una
comunidad de seguridad en ese entonces hubiera aparecido como absurda. A pesar de
ello, el caso del Cono Sur es hoy en dia visto como un ejemplo de como relaciones
fuertemente marcadas por la rivalidad y competencia, como lo fueron las relaciones entre
Brasil y Argentina, y que involucrd a su vez a Chile, Paraguay y Uruguay, pueden
paulatinamente transformarse hasta llegar a que las posibilidades de conflicto interestatal
sean muy bajas. Por otro lado, la seguridad en el sub-complejo andino aglutina a Estados
de menor envergadura que aunque histoéricamente también han desarrollado patrones de
enemistad, presentan problemas comunes vinculados con el fendémeno del narcotrafico, lo
cual ha implicado asimismo el involucramiento externo, directo y creciente de Estados
Unidos.

Esta marcada fragmentacion se ha visto alimentada con la institucionalizacion de
esquemas, como el Mercosur y la CAN, que si bien fueron pensados inicialmente en
términos de un tipo de integracién comercial y econdémica, desarrollaron posteriormente
importantes resoluciones en el &mbito de la seguridad tanto bilaterales, especialmente en
el fomento de Medidas de Confianza Mutua y Cooperacion, como multilaterales. Es

necesario recalcar que en el caso del Cono Sur, la constitucion del Mercosur en 1991
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represent6 el resultado de un exitoso proceso politico de acercamiento y cambio en las
relaciones politicas y de seguridad entre Argentina y Brasil.

Las rivalidades mas importantes entre Argentina y Brasil como “los contenciosos
sobre las aguas compartidas del Rio Parana, los desentendimientos ocurridos en el
contexto de los proyectos de construccion de los diques de Itaipi (Brasil) y Corpus
(Argentina) en la década de 1970, [y] la carrera armamentistica y nuclear entre Brasilia y
Buenos Aires” fueron superadas ya a finales de los *80. Como se observa en la tabla,
especialmente a partir de la década de los *70, la dindmica de conflicto comenz6 a diluirse
progresivamente con el establecimiento de iniciativas y la firma de acuerdos y tratados
entre ambos paises. (Menezes, 2010: 48)

Se destacan en este sentido, la firma del Acuerdo Tripartido de 1979 entre
Argentina, Brasil y Paraguay para el aprovechamiento de la Cuenca del Rio Parana y
especialmente los acuerdos sobre politica nuclear como el Acuerdo de Cooperacion
Nuclear entre Brasil y Argentina de 1980 y en 1985 la Declaracion Conjunta sobre
Politica Nuclear. Estos dos ultimos acuerdos contribuyeron a que en 1991 se cree la
Agencia Brasilefio-Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares
(ABACC), gracias a la cual el nivel de enemistad entre ambos paises se vio
considerablemente reducido llegando al punto que con estas politicas en materia nuclear,
se acordd que la actividad nuclear seria de total conocimiento de ambas partes y que todos
los materiales nucleares se utilicen solo con fines pacificos. La ruptura historica de
conflictos entre ambos paises se sell6 finalmente con el Tratado de Asuncion de 1991 que

constituy6 el Mercosur. (Ibidem)

Tabla 3. Iniciativas, acuerdos y tratados de cooperacion e integracion celebrados
por Brasil

Afo Iniciativa/Acuerdo/Tratado
1958 | Operacién Pan-Americana
1960 | Tratado de Montevideo - ALALC
1980 | Segundo Tratado de Montevideo - ALADI
1969 | Tratado de la Cuenca de Plata
1978 | Tratado de Cooperaciéon Amazdnica
1979 | AcuerdoTripartito
1980 | Acuerdo de Cooperacion Nuclear entre Brasil y Argentina
1985 | Declaracion de Iguagu
Declaracion Conjunta sobre Politica Nuclear
1986 | Acta para Integracion Brasil-Argentina.
Firma de 12 protocolos de cooperacion Brasil-Argentina
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1988 | Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo
1990 | Acta de Buenos Aires
1991 | Tratado de Asuncion

Fuente: Menezes, Augusto 2010: 48

En el ambito del Mercosur, si bien las cuestiones de seguridad no estan presentes en la
normativa de este esquema, se desarrollaron entendimientos en esta drea de manera
informal en un inicio. Asi, mediante el Compromiso Democratico de Mercosur de 1996 y
especialmente con la celebracion del Protocolo de Ushuaia de 1998, la defensa de la
democracia y la estabilidad politica se convirtieron en elementos de seguridad
comunmente aceptados por los miembros previéndose asimismo mecanismos de accioén
colectiva contra atentados a la democracia. (Menezes, 2010: 49)

En cuanto concierne al area Andina, la problematica de la seguridad al interior de
la CAN fue tratada desde finales de los ’80. Han sido varios los instrumentos juridicos
desarrollados por los miembros en este ambito. Asi, en 1989 los paises andinos
establecieron el primer instrumento en materia de seguridad, la Declaracion de Galapagos,
en la cual se plantea una serie de objetivos referidos al fomento de la confianza mutua
entre los que se destacan: “el establecimiento de procedimientos practicos para evitar o
superar incidentes fronterizos; el intercambio de informacién y encuentros regulares entre
Fuerzas Armadas; la coordinacidon de politicas para la lucha contra el narcotrafico y el
terrorismo; la cooperacion de las Fuerzas Armadas en proyectos de desarrollo de interés
comun’ entre otros. (Wagner, 2013)

En 2002 se aprob¢ la Carta Andina para la Paz y la Seguridad, dos afios mas tarde
este instrumento se profundizé mediante la Declaracion de San Francisco de Quito sobre
el Establecimiento y Desarrollo de la Zona de Paz Andina a través de la cual se privilegia
la prevencion y solucion pacifica de conflictos. En 2004 también se aprobo la Decision
587 que contiene los Lineamientos de la Politica de Seguridad Externa Comun Andina y
que presenta una definicion de seguridad desde una perspectiva andina. En ella se adoptd
una definicion amplia de seguridad multidimensional que incluye aspectos politicos,
econdmicos, sociales y culturales. Los instrumentos desarrollados por la CAN y el
Mercosur en materia de seguridad tienen una gran afinidad. Asi como en el Mercosur, en
los documentos de la CAN se coloca un énfasis en la concepcion democratica y no
ofensiva de la seguridad y se adopta la nocion de seguridad como bien publico. (Jacome,

2005: 36, 37)
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Si bien el proceso de otorgar una dimension sudamericana a iniciativas conectadas

con el Cono Sur o con la region Andina se hace mas evidente en la actualidad es

importante sefialar que éste ya se ha venido desarrollando desde mediados de la década de

los ’90. Como se mencioné inicialmente, un hecho que ha contribuido a la construccion

del espacio sudamericano es la estrategia de Brasil de asignar a esta region una creciente

importancia como instrumento fundamental para su estrategia de desarrollo e insercion a

nivel internacional. A partir de los afos 90 y una vez construida una fuerte alianza

estratégica con Argentina, Brasil convirtio a América del Sur en uno de sus principales

focos de su politica externa.

Tabla 4. Fase naciente: acuerdos comerciales/econdmicos Mercosur-CAN-Chile

Ano Acuerdo Contenido

1996 | Acuerdo de Complementacion Econdmica N° 35| Tiene como objetivos la creacion de un espacio econdomico
entre Chile y MERCOSUR ampliado que tienda a facilitar la libre circulacion de bienes y

1996 | Acuerdo de Complementacién Econdmica N° 36 | servicios y la plena utilizacion de los factores productivos y el
Bolivia y MERCOSUR establecimiento de un area de libre comercio

1998 | Acuerdo Marco para la creacion de la Zona de| Establece las bases para la conformacion de ese espacio
Libre Comercio. ampliado, y dispone que las negociaciones se desarrollen en

dos etapas: una primera para negociar un Acuerdo de
Preferencias Arancelarias Fijas y la segunda para establecer
un Acuerdo de Libre Comercio.

1998 | Protocolo de Ushuaia sobre compromiso | Se declara la vigencia de las instituciones democraticas como
democratico en el Mercosur, la Republica de| condicidon esencial de los procesos de integracion entre los
Bolivia y la Republica de Chile miembros firmantes y se establecen medidas en caso de

ruptura el orden democrético.

1999 | Declaracion Politica del MERCOSUR, Bolivia y| Se declara a Bolivia, Chile y los paises miembros del
Chile como Zona de Paz MERCOSUR como Zona de Paz y libre de armas de

destruccion en masa y se comprometen a fortalecer
mecanismos de cooperacion en seguridad y defensa, y
medidas de fomento de la confianza.

1999 | Plan General de Cooperacion y Coordinacion| Tiene como objetivo optimizar los niveles de seguridad ante
Reciproca para la Seguridad Regional en el| hechos delictivos en general y en particular los que
MERCOSUR, Bolivia y Chile trascienden las fronteras. Contiene acciones especificas para

combatir el narcotrafico, el trafico de personas, especialmente
mujeres y niflos, y trafico de migrantes ilegales, contrabando
y trafico ilicito de productos derivados del tabaco, tobo / hurto
de automotores, crimen organizado, delitos
econdémicos/financieros, robo de mercaderias en transito,
pirateria, trafico ilicito material nuclear y/o radiactivo y
terrorismo.

2001 | Declaracion  Ministerial de la paz sobre la| Facilitar la concertacion de acciones conjuntas en las areas de
institucionalizacion del Dialogo Politico | cooperacion politica, integracion econdomica e infraestructura

Comunidad Andina — Mercosur y Chile

fisica, relaciones exteriores, intercambio de informacion, en
aspectos sociales y culturales y seguridad.
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2002

Acuerdo sobre residencia para nacionales de los
Estados partes del Mercosur, Bolivia y Chile

Reglamenta el régimen de residencia en los paises del bloque
con el objetivo de facilitar la libre circulacion de personas.
Segun el acuerdo, los ciudadanos de los Estados parte podran
recibir la residencia temporaria por dos afios sin presentar
requisitos laborales y/o de propiedad.

En el 2012 se adhirié Colombia, en 2011 Ecuador y Peru.

2003

Acuerdo de complementacion Econdémica N°® 58
entre Pert y MERCOSUR

Tiene como objetivos la creacion de un espacio econémico
ampliado que tienda a facilitar la libre circulacion de bienes y
servicios y la plena utilizacion de los factores productivos y el
establecimiento de un area de libre comercio.

2004

Acuerdo de Complementacion Economica N° 59
entre  Colombia, Ecuador, Venezuela vy
MERCOSUR

Colombia, Ecuador y Venezuela -Paises Miembros de la
CAN- y los Estados Miembros del MERCOSUR deciden
formar un area de libre comercio mediante la expansion y
diversificacion del intercambio comercial y la eliminacion de
las restricciones arancelarias y no-arancelarias que afecten al
comercio reciproco.

2005

Decision 613

El Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores
adopta la decision 613 mediante la cual se otorga la condicion
de Miembro Asociado a los Estados Partes del MERCOSUR
y se definen los términos de su participacion en la Comunidad
Andina.

2010

Decision 732

El Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores
adopta la decision 732 mediante la cual se otorga
participacion de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,
Estados Parte del MERCOSUR, en los 6rganos, mecanismos
y medidas de la Comunidad Andina, en su condicién de
Paises Miembros Asociados de la Comunidad Andina.

Fuente: CAN, 2013

Al tiempo que Brasil encaminaba sus esfuerzos hacia la consolidacion del Mercosur,
también procur6 promover varias iniciativas en la esfera sudamericana mediante el
acercamiento del bloque Mercosur con los paises de la CAN, la propuesta del Area de
Libre Comercio de América del Sur (ALCSA) en 1993, los intentos de fortalecer la
cooperacion amazonica con la creacion de la Organizacion del Tratado de Cooperacion
Econémica (OTCA) en 1998 y la iniciativa [IRSA de 2000. (Oliveira et al., 2006: 17)
Respecto al primer punto, como se observa en la tabla, varios han sido los
acuerdos en el ambito econdmico-comercial que desde 1996 se han constituido con los
paises de la CAN y Chile para la conformacion de un area de libre comercio en toda la
zona. A pesar de que estos paises estén lejos de cumplir con este objetivo y aunque el
mismo Mercosur, tras ya mas de 20 afios de creacion, no logre consolidarse ni siquiera
como una zona de libre comercio perfecta peor ain como un mercado comun, es
importante no perder de vista que los acuerdos de complementacién econdémica detallados

en la tabla cubren casi la totalidad de los paises pertenecientes a América del Sur, solo
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con la excepcion de Surinam, Guyana y Guayana Francesa, quienes tradicionalmente han
mantenido una politica aislada de integracion.

Esto es un claro indicador que da cuenta de los primeros acercamientos formales
entre los paises de la region, que aunque en un inicio se dieron en el &mbito comercial,
luego se extendieron al area de la seguridad y la defensa a partir de 1998 con una serie de
acuerdos en un principio entre Mercosur, Bolivia y Chile — como el compromiso
democratico del Mercosur, Bolivia y Chile, la Declaracion Politica del Mercosur, Bolivia
y Chile como Zona de Paz y el Plan General de Cooperacion y Coordinacidon Reciproca
para la Seguridad Regional en el MERCOSUR, Bolivia y Chile —y luego con el resto de
paises que conforman la CAN a través del establecimiento del Mecanismo de Didlogo y
Concertacion Politica entre la CAN, el Mercosur y Chile en 2001.

Este ultimo acuerdo es remarcable porque representa uno de los primeros
mecanismos formales donde paises de la CAN, del Mercosur, Chile e incluso Surinam y
Guyana expresan su compromiso por facilitar la concertacion de acciones conjuntas en
varias areas como la integracion economica, infraestructura fisica, intercambio de
informacion, aspectos sociales y culturales y en especial en el ambito de la seguridad y la
defensa. Respecto a este ultimo punto, los paises firmantes de este mecanismo
establecieron las “Bases para un Proyecto sobre la creacion de una Zona de Paz y de

Cooperacion Suramericana” y entre otras disposiciones, se comprometieron a:

[...] fortalecer los mecanismos de consulta y cooperacion en el area de
seguridad y defensa, examinar la adopcion de medidas adicionales de
fomento de la confianza [...] y concertar estrategias comunes en los
organismos competentes en el combate a las nuevas amenazas a la
seguridad de los Estados y a la estabilidad de la region. . (CAN 2013:
Anexo 1, Declaracion Didlogo Politico CAN-Mercosur y Chile)

Se comprometieron ademds a intensificar la cooperaciéon para la lucha contra el
narcotrafico, trafico ilicito de armas y el crimen transnacional organizado. (Ibidem) La
concertacion de posiciones conjuntas entre ambos procesos de integracion subregional —
CAN y MERCOSUR - en foros multilaterales como el ALCA o la OMC también fue otro
de los puntos acordados en esta declaracion. En sintesis, el establecimiento de los
acuerdos antes mencionados entre bloques regionales y el resto de paises sudamericanos
representan indicadores de una comunidad de seguridad naciente en América del Sur, ya

que ¢éstos han activado la convergencia entre el sub-complejo andino y el sub-complejo
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del Cono Sur — representados institucionalmente en el MERCOSUR y la CAN —y de este
modo se ha ido desarrollando progresivamente la conformacién del espacio sudamericano
ahora personificado en UNASUR.

Cabe destacar que la reorientacion hacia el concepto de Sudamérica se vio
reforzada a partir de 2000 cuando por primera vez se inici6 el proceso de reuniones de
presidentes sudamericanos liderado por Brasil y que desembocd en la creacion de
UNASUR en 2008. En la primera Reunion celebrada en Brasilia, los paises de América
del Sur destacaron la importancia de acuerdos previamente establecidos en el area de la
seguridad en el marco del MERCOSUR y la CAN y en una Optica de convergencia entre
los espacios subregionales, acordaron crear una Zona de Paz Suramericana y aunar los
esfuerzos para la profundizacion del didlogo sobre seguridad en América del Sur.
(Comunicado de Brasilia, 2000)

En la misma reunion, ya se hicieron evidentes posiciones comunes respecto a
problemas de seguridad que enfrenta la region, lo cual desde la perspectiva
constructivista, es otro de los indicadores de una comunidad de seguridad naciente. En
efecto, a mas del Comunicado de Brasilia y del Plan de Accidn para la Integracion de la
Infraestructura Regional en Ameérica del Sur, los paises sudamericanos emitieron dos
declaraciones adicionales — la Declaracion de apoyo al proceso de paz en Colombia y La
Declaracién sobre las Malvinas — a través de las cuales expresaron su apoyo a los
esfuerzos de Colombia para terminar el conflicto y animaron a las partes involucradas en
el conflicto por las Malvinas a encontrar una solucion pacifica. (Declaracion de Apoyo al
Proceso de Paz en Colombia; Declaracion sobre las Malvinas, 2000)

Finalmente, la fragmentacion entre un espacio andino y del cono sur se vio aun
mas diluida con la constitucion de la Comunidad Suramericana de Naciones en 2004 —
posteriormente llamada Union de Naciones Suramericanas en 2008 — cuyo tratado
constitutivo explicitamente sefiala que la integracion sudamericana se alcanzaria a través
de un proceso que incluya todo aquello que se ha avanzado en MERCOSUR y CAN, es
decir sobre la institucionalidad ya existente e incluso yendo mas all4 de la convergencia,
en pos de lograr una consolidacion del espacio sudamericano que supere estas dos
experiencias. (Declaracion del Cusco sobre la Comunidad Sudamericana de Naciones,

2004)
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Ademas, ya en la I Reunion de Jefes de Estado de la Comunidad Sudamericana de
Naciones de 2005, los paises miembros elaboraron la “Declaracion sobre la Convergencia
de los Procesos de Integracion de América del Sur” encaminada hacia la convergencia de
los acuerdos de complementacion econdmica entre los paises de América del Sur. El
establecimiento de terceras partes — en este caso UNASUR y del CDS en 2008 — seria
entonces un elemento indicador de la conformacion de una comunidad de seguridad
regional en su etapa naciente ya que a través de ambas instituciones, como lo sefiala la
teoria, los Estados miembros han mostrado un interés en desarrollar acuerdos
institucionales encaminados a dar forma a expresiones ya existentes de obligacion mutua.

A pesar de que justificadamente se tiende a remarcar las diferencias entre el
complejo andino y el del Cono Sur — éste primero marcado por el debilitamiento de los
Estados, un creciente involucramiento externo y niveles de violencia en todos los niveles
de la sociedad, y el segundo por el contrario, caracterizado por un tipo de integracion mas
coherente — es necesario recalcar que Brasil es el eje unificador de ambos sub-complejos
dado que como es evidente, este pais es central en el Cono Sur pero también tiene
intereses directos e indirectos en la zona andina. (Buzan y Waever, 2003: 331, 332)

El interés de Brasil en la convergencia del area andina y del Cono Sur y con ello la
conformacion del espacio sudamericano debe entenderse en el marco amplio de su
politica exterior y mas especificamente de una de sus vertientes mas importantes: la
integracion regional. Brasil es el inico pais de la region sudamericana que realmente esta
escapando de la periferia y que cuenta con las condiciones necesarias para desplazar la
hegemonia estadounidense en América del Sur y ocupar un puesto envidiable en la nueva
jerarquia de poder a nivel mundial: tamafio, riquezas, poblacioén y sobre todo la voluntad
politica para poner en marcha su proyecto Brasil Potencia pensado y planificado desde
hace varias décadas. (Zibechi, 2012b: 11)

A mas de establecer vinculos extra regionales con paises emergentes del mundo, la
politica exterior de Brasil busca profundizar su proyeccion en América del Sur a nivel
bilateral y dentro de esquemas de integracion regional. El liderazgo de Brasil en la region
es funcional a su proyecto global de ascender al rango de potencia y por ello la
integracion regional constituye un mecanismo central para el cumplimiento de sus

objetivos de politica exterior.
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Desde la perspectiva brasilefia, la integraciéon regional asume un papel de
contrapeso frente a Estados Unidos y es vista como un instrumento para reducir la
dependencia econdmica y politica principalmente de la Union Europea y de Estados
Unidos, sin que ello implique una politica de confrontacion frente a paises poderosos. Asi,
en palabras de Tokatlian, “Brasil despliega una estrategia de oposicion limitada,
consistente en una «politica mixta hacia Estados Unidos en la que se combinan
desacuerdo y colaboracion, concertacion y obstruccidon, deferencia y resistencia»”.
(Tokatlian, 2011: 150)

La visioén de integracion de Brasil esta estrechamente vinculada a objetivos del
mas variado tipo: econdmicos, financieros, comerciales y de seguridad. Ademas, para
Brasil la integracion regional constituye una herramienta para lograr objetivos que se
entremezclan entre lo interno y externo. Precisamente, a través de la integracion con
paises sudamericanos, Brasil busca ganar acceso a mercados extranjeros, promover la
eficiencia de sus sistemas de produccion doméstica y fortalecer su papel de lider regional
en las negociaciones econdmicas internacionales. (Gomes, 2010: 11) Adicionalmente, la
region sudamericana es vista por Brasil como un mercado potencial para la promocion de
su industria e internacionalizacion de empresas brasilefias.

Cabe recalcar que existe una relacion estrecha entre la politica de integracion y
cooperacion de Brasil y su objetivo de convertirse en lider benévolo en Sudamérica,
entendido éste como un medio para alcanzar el rango de potencia a nivel mundial. Asi,
Brasil se mueve en dos ambitos: uno a través del establecimiento de proyectos de
infraestructura con paises sudamericanos y otro en el marco de dos esquemas de
integracion regional: UNASUR y Mercosur. (Zibechi, 2012b: 257)

En relacion al primer aspecto, se destaca el proyecto IIRSA, construido por
empresas brasilenas y financiado por BNDES, que pretende desarrollar e integrar
infraestructuras de transporte, telecomunicaciones y energia para crear cadenas
productivas vinculadas a mercados mundiales. El proyecto IIRSA esta pensando para
beneficiar a todos los miembros pero sin dudas, quien mas provecho saca de esta nueva
red es Brasil, con salidas mas agiles al Pacifico y la posibilidad de que sus productos
manufacturados lleguen mas rapido y de forma mas econémica a Sudamérica. (Ibidem)

En cuanto al segundo aspecto, Brasil pretende consolidar la integracion

sudamericana siendo lider en la region y para ello, ha promovido la expansion del
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MERCOSUR para la entrada de nuevos miembros. Resulta de particular importancia la
entrada de Venezuela al MERCOSUR. Tras de esta adhesion se encuentra el objetivo
estratégico y geopolitico brasilefio de aumentar el potencial e influencia del bloque, ahora
fortalecido con Venezuela, un pais con un enorme potencial energético y con las mayores
reservas probadas de petréleo del mundo. Esta expansion también implica ampliar el area
de influencia del MERCOSUR, el cual deja de ser un esquema propio del Cono Sur y se
convierte en proyecto con capacidad de irradiacion hacia Centroamérica y el Caribe.
(Zibechi, 2012c¢)

En relacion a UNASUR, es importante considerar que el surgimiento de este
esquema es en parte significativa el resultado de un disefio geopolitico brasilefo, el cual,
como sefala Sanahuja, esta vinculado a dos objetivos de la politica exterior de Brasil: su
blisqueda de autonomia y su voluntad de convertirse en potencia regional y mundial. Para
Brasil la integracion regional estd pensada como una herramienta que le permitiria
conciliar intereses de sectores al interior del pais, como el agroindustrial y el

agroexportador, y aquellos de las corporaciones industriales.

[...] la UNASUR ofreceria [a Brasil], un mercado mas amplio para la
exportacion de bienes manufacturados, acceso incrementado a fuentes
de energia (especialmente gas) y mejorar su acceso al Mercado y
puertos del Pacifico. [...] UNASUR permitiria a Brasil reconciliar un
numero de intereses conflictivos en las estrategias internacionales y la
politica exterior de este pais. Por ejemplo, los sectores agroindustriales
y agroexportadores brasilefios, estan interesados en un mejor acceso a
los puertos del Pacifico y los mercados asiaticos, mientras que las
corporaciones industriales de Sao Paulo descansan en los mercados
regionales y demandan un determinado nivel de proteccion.
(Giancalone 2006, Perrotta et al. 2010, cit. en Sanahuja, 2012: 36)

A mas de los intereses economicos, comerciales, estratégicos y geopoliticos que Brasil
encuentra en los procesos de integracion actuales, el espacio sudamericano constituye la
plataforma brasilefia para alcanzar sus objetivos de seguridad y defensa. Tras la
desactivacion de un probable conflicto militar con Argentina y la conversion de Argentina
de enemigo a aliado estratégico, Brasil redefini6 sus prioridades en materia de seguridad y
defensa a partir de 1990 en vista de los cambios geopoliticos globales que afectaban
directamente e indirectamente a la region sudamericana. Con la caida del socialismo, las

fuerzas armadas brasilefias se preocuparon por la hegemonia unilateral de Estados Unidos
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que habia puesto sus ojos en los recursos naturales de la Amazonia y estaba construyendo
un anillo de bases militares alrededor de esta zona. (Zibechi, 2012b: 134, 135)

De este modo, como sefiala Zibechi, “la mayor novedad es que [...] el ejército
miraba hacia el sur porque siempre se pensd en un posible conflicto con Argentina,
herencia del periodo colonial. Ahora se propone posicionarlo en el centro, porque las
amenazas reales por tierra vienen del Norte y la region andina.” (Zibechi, 2010)

Por un lado, Brasil muestra preocupacion por un derramamiento de la violencia
proveniente de la zona andina asi como de la creciente injerencia de Estados Unidos en
asuntos de seguridad sudamericana especialmente a partir del despliegue del Plan
Colombia en 1999 y mas atn del refuerzo del mismo a partir del 11-S. Por otro lado, la
region amazodnica es la que absorbe la mayor parte de los esfuerzos de defensa de Brasil.
La importancia de la Amazonia para Brasil es bien resumida en su Estrategia Nacional de
Defensa, documento sacado a la luz en 2008 que constituye la primera estrategia de
defensa brasilefia de largo plazo, en un periodo que abarca hasta 30 afos. En €l se plantea

como objetivo priorizar la regién amazonica en vista de que, como sefiala la END:

La Amazonia representa uno de los centros de mayor interés para la
defensa. [su defensa] exige avance de proyecto de desarrollo sostenible
y pasa por el trinomio monitoreo/control, movilidad y presencia. Brasil
[...] rechazara, por la practica de actos de desarrollo y de defensa,
cualquier intento de tutela sobre sus decisiones a respecto de
preservacion, de desarrollo y de defensa de la Amazonia. No permitira
que organizaciones o individuos sirvan de instrumentos para intereses
extranjeros - politicos o econdmicos - que quieran debilitar la soberania
brasilefia. (Ministerio de Defensa de Brasil, 2008: 14, 15)

Las preocupaciones de Brasil resumidas en este extracto de la END y sus planes
estratégicos a largo plazo se sustentan en la desconfianza que tradicionalmente han
mantenido las fuerzas armadas brasilefias frente a las intenciones de Estados Unidos. Es
necesario recalcar que si bien la redefinicion de prioridades en la agenda de seguridad de
Estados Unidos a partir de 2001, volcadas hacia el Medio Oriente, ha implicado una
mayor autonomia para los proyectos de integracion en América del Sur, no hay que perder
de vista el hecho de que Suramérica continua teniendo frente a Estados Unidos un caracter
de zona de influencia y que la cooperacion militar con Estados débiles institucionalmente,
dadas sus limitaciones en el ejercicio del control fronterizo y territorial, es contemplada en

la estrategia de seguridad de Estados Unidos. (Sampo, 2003: 3, 4)
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En otras palabras, “a pesar de la marginalidad estratégica de la region
Suramericana, su condicion de Zona de Influencia, sumada a la presencia de Estados
débiles, posibilita el incremento de las presiones para el establecimiento de politicas
consecuentes con los intereses vitales norteamericanos”. (Sampo, 2003: 4) Tras los
atentados del 11 de septiembre de 2001, la estrategia de seguridad estadounidense hacia
América Latina coloco particular atencion al conflicto colombiano y se propuso el
establecimiento de una estrategia activa con el fin de “ayudar a los paises andinos a
ajustar sus economias, hacer cumplir sus leyes, derrotar a las organizaciones terroristas y
cortar el suministro de drogas [...]” (Departamento de Estado de Estados Unidos, 2002)

El despliegue militar de Estados Unidos en Colombia, Ecuador y Pert y de bases
por toda la region, ahora existentes en Panama, Peru, Paraguay y Colombia, sumado con
la expansion del Comando Sur a través de una red de 17 guarniciones terrestres en Perd,
Colombia y en paises andinos y del Caribe, ha puesto en estado de alerta a Brasil.
(Tokatlian, 2004) En este sentido, en la revista de la Escuela Superior de Guerra (ESG) de
Brasil — uno de los mas importantes think tanks en seguridad y defensa de la region — Luiz
Alberto Moniz sostiene que desde la perspectiva brasilenia “el Plan Colombia busca
asegurar la presencia militar de Estados Unidos en América del Sur, en particular en la
Amazonia”. (Moniz, cit. en Zibechi, 2011; Zibechi, 2012b: 136, 137).

Ademas, resalta la preocupacion de Brasil de que a través del Plan Colombia,
Colombia se convirtio a mediados de 2000 en el cuarto pais receptor de ayuda militar
proveniente de Estados Unidos y que “gracias a la asistencia de Washington, el ejército de
Colombia se convirtié en el mayor y mejor equipado, relativamente, de América del Sur”.
De ahi que Brasil considere que el Plan Colombia y las bases estadounidenses en la region
“constituyen un desafio para la seguridad de Brasil, en la medida en que amenaza la
soberania de la Amazonia” (Ibidem)

Por ello, como sefala Zibechi “Si Estados Unidos consigue “derramar” el
conflicto colombiano hacia la Amazonia brasilela, como lo esta haciendo hacia
Venezuela, habra instalado una situacion de incontrolable inestabilidad en Brasil, que
seria un lastre para su despegue como potencia regional capaz de sustituir a la potencia
hegemonica en decadencia.” (Zibechi, 2010)

Adicionalmente a estas preocupaciones, no hay que olvidar que América del Sur

representa una zona estratégica, tal vez la mas importante para Estados Unidos en el
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sentido que esta region es la mayor exportadora mundial de alimentos, posee grandes
reservas petroleras, minerales y de agua y que por tanto, la prioridad para Washington es
la de asegurarse el suministro de petroleo y minerales y ademas de ello, mantener abiertas
las vias de transporte y comunicacion con el Caribe y el Atlantico Sur. (Zibechi, 2011) A
esto se suma otra preocupacion por parte de Brasil que tiene que ver con el
descubrimiento reciente de reservas petroliferas en la “capa pre-sal” en el litoral maritimo
brasilefio. Desde la perspectiva brasilefia, este descubrimiento es una de las razones que
llevaron al presidente George W. Bush a restaurar la IV Flota para el Atlantico Sur.
(Zibechi, 2012b: 134)

Es importante sefalar que los intentos por parte de Estados Unidos de derramar el
conflicto colombiano hacia los vecinos paises de Ecuador, Venezuela y Brasil, es decir, la
estrategia de presentar al Plan Colombia como un ejercicio de cooperacion regional frente
al narcotrafico y terrorismo, ha encontrado grandes dificultades y se ha visto frustrada
debido a “la negativa de los paises de la region que no encontraron reflejadas sus
preocupaciones respecto de un posible contagio, en dicho plan”. Prueba de esta negativa
se evidenci6 durante la IV Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas de 2010
cuando Brasil rechazo el involucramiento de su ejército en la lucha contra las drogas
como lo requeria la administracion estadounidense. De este modo, Brasil ided el Plan
Cobra y el Plan Calha Norte, en respuesta al Plan Colombia, con el fin de que el conflicto
colombiano no se extienda a la Amazonia brasilefia y para evitar que narcotraficantes y
guerrilleros crucen la frontera. (Zibechi, 2005)

Frente a la amenaza externa que representa Estados Unidos, Brasil ya ha puesto en
marcha estrategias con el fin de proteger la Amazonia. Por un lado, brigadas de infanteria
se han trasladado del Litoral hacia el Planalto Central y la Amazonia y se han creado 28
nuevos puestos de frontera en la Amazonia que se suman a los 21 ya existentes. (Ibidem)
Por otro lado, Brasil no solo por el hecho de poseer la mayor parte de la Amazonia, sino
también por sus aspiraciones de convertirse en un lider regional, ha encontrado en este
escenario de conflicto, la posibilidad de impulsar la cooperacioén e integracion con los
paises sudamericanos. (Samp6, 2003: 4) En efecto, uno de los propodsitos claves que
persigue la END de Brasil es estimular la integracion de América del Sur. Respecto a este

punto, la END sefiala que:
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Esa integracion no solamente contribuird para la defensa de Brasil,
como posibilitara fomentar la cooperacion militar regional y la
integracion de las bases industriales de defensa. Alejara la sombra de
conflictos dentro de la region. Con todos los paises se avanza rumbo a
la construccion de la unidad de América del Sur. (Ministerio de
Defensa de Brasil, 2008: 17)

Es pertinente asimismo sefialar que otra prioridad de Brasil, enlistada en la END, es la
participacion de sus fuerzas armadas en operaciones de paz bajo la tutela de la ONU o de
organismos multilaterales de la region. (Ministerio de Defensa de Brasil, 2008: 62) Cabe
mencionar que son precisamente los paises del cono sur los que mas han participado en
operaciones de paz de Suramérica desde hace ya medio siglo aunque de forma aislada y
en solitario. Sin embargo, fue en los 90 cuando se empiezan a vislumbrarlas primeras
iniciativas de formar fuerzas de paz combinadas, tal es el caso de la integracion de Brasil,
Paraguay, Chile en el contingente argentino para la ONU, Fuerza de la Naciones Unidas
para el Mantenimiento de la Paz en Chipre (UNFICYP). (Varnagy, 2010: 189)

Se destaca también la formacion de la Fuerza de Paz Binacional “Cruz del Sur”,
puesta a disposicion de la ONU por parte de Argentina y Chile y la intensa cooperacion
entre los centros de entrenamiento para operaciones de Paz de ambos paises, CAECOPA
y CECOPAC, respectivamente. Pero sin dudas, es en la Mision de las Naciones Unidas
para la Estabilizaciéon de Haiti (MINUSTAH) liderada por Brasil donde mas paises
sudamericanos se han involucrado. Actualmente participan del mecanismo de cooperacion
internacional hacia Haiti 2x9 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Paraguay, Pert y
Uruguay, y de Centroamérica Guatemala. (Ibidem)

Esto ha sentado un importante precedente ya que es la primera vez que la region
suramericana asume un compromiso tan relevante en una Mision de Paz de la ONU.
Brasil tiene el contingente més grande en MINUSTAH al punto que éste representa el
mayor despliegue militar en el exterior desde la I Guerra Mundial. La participacion
brasilefia en operaciones de paz es una de las prioridades definidas en la estrategia
nacional de defensa de 2005 y 2008 y representa uno de los vectores principales de
proyeccion de las fuerzas armadas de Brasil en el mundo. (IPEA y ABC, 2013: 87)

De ahi que mas alld de pacificar a Haiti, la decision de Brasil de liderar
MINUSTAH tiene una conexion directa con su estrategia de ubicarse como un actor
internacional destacado y consolidar su papel de potencia regional frente a Estados

Unidos. Adicionalmente, la participacion de Brasil en esta mision no se puede desvincular
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con su objetivo de conseguir un puesto permanente en un Consejo de Seguridad de la
ONU reformulado.(Gonzalez, 2009: 3)

Siguiendo con el anélisis de la END, es muy importante sefialar que en este
documento incluso ya se adelantd la propuesta de crear un “Consejo de Defensa de
América del Sur” pensado como un “mecanismo consultivo que permitird prevenir
conflictos y fomentar la cooperacion militar regional y la integracion de las bases
industriales de defensa, sin que de ello participe pais ajeno a la region”. (Ministerio de
Defensa de Brasil, 2008, las cursivas son mias)

La creacion del CDS como 6rgano de UNASUR, estaria entonces vinculada a la
preocupacion tradicional de las fuerzas armadas de Brasil de proteger la Cuenca
Amazonica, sus fronteras y sus vastos recursos naturales. Ademas, es necesario resaltar la
voluntad decidida de Brasil de poner en marcha su Estrategia de Defensa Nacional, dentro
de la cual, se ha planteado como objetivo el desarrollo de un complejo militar industrial
con producciodn en escala, capaz de abastecer a la region.

En este sentido, la estrategia de defensa brasilefia se propone conquistar la
autonomia en las tecnologias de la defensa en vista que desde la perspectiva del ejército,
Brasil debe asumir los imperativos de la guerra asimétrica dada una posible necesidad de
enfrentarse con enemigos mas poderosos. (Zibechi, 2012b: 144) Finalmente, las
iniciativas de cooperacion brasilefias en el &mbito de la defensa y seguridad en la region y
especificamente en el interior de UNASUR no deben desvincularse de uno de los
objetivos centrales establecidos en la Estrategia Nacional de Defensa de 2008: el
desarrollo de la industria de defensa brasilefia y consecuentemente la posibilidad de
encontrar un mercado para ésta en los paises de la region.

Aunque no hay duda de que la creacion del CDS fue un éxito para la diplomacia
brasilefia en la medida que se lograron materializar sus objetivos de politica exterior y de
seguridad, la amplia aceptacion recibida a esta propuesta también representa una
demostracién de como las preocupaciones de seguridad brasilefias ya mencionadas con
anterioridad van progresivamente encontrando reflejo en el resto de los paises
sudamericanos.

De este modo, los paises sudamericanos ven en el CDS un espacio funcional a sus
intereses de defensa y lo mas importante comienzan a compartir una lectura comun de la

importancia estratégica que para las potencias extranjeras y especialmente para Estados
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Unidos representa América del Sur. Esto quiza explica el hecho de que algunos gobiernos
de la region, entre los que se destacan Venezuela, Brasil, Ecuador y Argentina, fomenten
relaciones con paises emergentes, especialmente con Rusia, Iran y China a nivel de
cooperacion militar y compra de armamento.

El reconocimiento por parte de los paises sudamericanos de que tienen intereses
conjuntos que requieren de accidon colectiva es otro de los indicadores que nos permiten
hablar de una comunidad de seguridad naciente en el espacio sudamericano. En este
sentido, son varios los elementos comunes que los paises sudamericanos comienzan a
compartir en cuestiones de seguridad tales como la defensa de la democracia, de la
soberania de los recursos naturales y de la revitalizacion del principio de la soberania, y la
idea de conflicto asimétrico.

Asimismo, la primacia militar y la doctrina de ataque preventivo de Estados
Unidos, sumado a la posible disputa e “internacionalizacion” — es decir, el interés por
parte de Estados y ONGs del norte de transformar la region amazdnica y dareas con
grandes recursos naturales en “zonas de interés global” — son las principales amenazas a la
seguridad que parecen compartir los paises sudamericanos. (Buzan y Waever, 2003: 332;
Battaglino, 2009: 84)

En Venezuela, por ejemplo, una posible incursion militar de Estados Unidos fue
identificada como la principal amenaza a su seguridad. De ahi que desde 2005, las
academias militares del pais incorporaran en sus estudios, las diversas experiencias de
guerra asimétrica como en Corea, Vietnam e Irak. Incluso el mismo Brasil en 2004, envio
a oficiales superiores a Vietnam para aprender las técnicas guerrilleras que este pais usé
para derrotar a Estados Unidos. (Battaglino, 2009: 85; Zibechi, 2012b: 133)

En el caso de Argentina, la defensa de sus recursos naturales frente a una posible
ofensiva por parte de una potencia extranjera comenzo a ser considerada por los militares.
Esto se refleja en un estudio publicado por el ejército argentino denominado “Plan 2025”
en el cual se afirma “Nuestra mision es controlar y defender grandes espacios terrestres,
dotados de abundantes recursos” y se prevé que para enfrentar una posible ofensiva, se
sustituirian los tres cuerpos del ejército por tres divisiones, cada una de las cuales,
abarcaria un ambiente geografico particular y estaria ubicada estratégicamente en las

regiones que poseen los principales recursos naturales del pais. (Battaglino, 2009: 85)
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Como se verd en el siguiente capitulo, los pasos que los paises sudamericanos
estan dando para el fomento de la cooperacion en defensa en el marco de UNASUR vy el
CDS, dan cuenta de que como seiala Zibechi los analisis de los estrategas brasilefios
comienzan a ser compartidos por los paises miembros de UNASUR y que, es mas, éstos
se estan traduciendo en acciones concretas. “De alguna manera, el camino que comienzan

a recorrer los paises sudamericanos es el mismo que ya transitan Brasil y Argentina”.

(Zibechi, 2011)
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CAPITULO IV
UNASUR y el CDS: TRATAMIENTO DE CRISIS Y COOPERACION

Introduccion

Este capitulo tiene como objetivo evaluar los elementos de cooperacion que se observan
en las actuales dindmicas de seguridad de la region sudamericana enmarcadas
institucionalmente en UNASUR y su CDS. Como se puso de manifiesto en el anterior
capitulo, el andlisis del acontecer sudamericano en el ambito de la seguridad y la defensa
nos ha permitido hablar de una comunidad de seguridad en su etapa naciente que se
encuentra todavia en estado de formacion.

A lo largo de los siguientes acapites, se relacionaran, por un lado, los indicadores
de las siguientes fases de una comunidad de seguridad, es decir ascendente y madura,
segin la propuesta de Adler y Barnett. Esto permitird finalmente dar una respuesta
concreta a la pregunta central que guia esta investigacion: (En qué medida se puede
caracterizar a América del Sur como una comunidad de seguridad regional desde el punto
de vista constructivista? Por otro lado, se examinaran las dinamicas de conflicto tomando
en cuenta las variables de corte realista/neorrealista establecidas en el capitulo tedrico que
tienen que ver fundamentalmente con los intereses y concepciones divergentes en
seguridad y defensa de los principales poderes regionales de Sudamérica.

Este capitulo estd dividido en dos grandes partes. La primera estad enfocada en
UNASUR y mas especificamente en el CDS. Se examinaré en este sentido, sus origenes,
su proceso de formacion y las modalidades de cooperacion y accion establecidas por sus
miembros. En la segunda parte, se analizara la actuacion de este organismo en los
episodios de crisis y conflicto que se han dado en la region y los avances en cooperacion

logrados hasta el momento.
UNASUR y el CDS: origenes y creacion

Desde la creaciéon de la Comunidad de Naciones Sudamericanas (CASA) en 2004,
precedente inmediato de la UNASUR, los temas relacionados con la seguridad y la
defensa han ido progresivamente ocupando un lugar destacado en la agenda de
cooperacion regional. En la Declaraciéon de Cusco de 2004 los paises reafirmaron su

compromiso de desarrollar el espacio sudamericano mediante la coordinacion politica y
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diplomatica con el fin de consolidar a la region como un factor diferenciado en sus
relaciones externas. (Declaracion de Cusco, 2004) Ratificaron asimismo su identificacion
con los valores de la paz y de la seguridad internacional y en documentos posteriormente
formulados como la Declaraciéon de Ayacucho, se hizo mas evidente la importancia
asignada a la seguridad como uno de los ejes articuladores del proceso de integracion
sudamericano recién emprendido formalmente.

En esta declaracion, los paises afirmaron la necesidad de enfrentar nuevas
amenazas y se acordo la realizacion de una reunion entre Ministros de Justicia, de Interior,
Defensa y Seguridad de los paises miembros de la CASA. De este encuentro surgié en
2005 la Declaracion de Seguridad Ciudadana en Sudamérica mediante la cual se resalto la
importancia de establecer politicas comunes para la busqueda de soluciones frente a
problemas de seguridad interna como la violencia y la criminalidad.

El antecedente inmediato a la creacion del CDS seria, sin embargo, la primera
Conferencia de Ministros de Defensa de la Comunidad de Naciones Sudamericanas
celebrada en junio de 2006 en Bogota. La Declaracion de Bogotd, documento emanado de
este encuentro, no establecido un Plan de Accidn concreto a seguir; no obstante, adelanta
muchos de los principios, fundamentos y postulados que guian las acciones del actual
CDS, tales como el compromiso de fortalecer la cooperacion militar y civil frente a
desastres naturales, el desarrollo y fomento de medidas de confianza mutua, la solucion
pacifica de controversias, el principio democratico de control civil sobre Fuerzas
Armadas, la participacion de los paises de la CASA en operaciones de paz de la ONU,
entre otros.

Respecto a la Declaracion de Bogotd, es necesario notar que en este documento los
Ministros plantean la necesidad de fortalecer la cooperacion regional en ambas areas,
seguridad y defensa, diferente de lo que se plantea en el estatuto del CDS en el cual se
toma cuidado en referirse unicamente a cuestiones de defensa y no de seguridad.

Con la constitucion de la UNASUR en 2008 en Brasilia, la cooperacion en materia
de seguridad y defensa vuelve a ponerse de relieve. En este ambito, la UNASUR se
propone los siguientes objetivos especificos contenidos en el articulo 3 del Tratado
Constitutivo: “q) la coordinacién entre los organismos especializados de los Estados
Miembros, teniendo en cuenta las normas internacionales, para fortalecer la lucha contra

el terrorismo, la corrupciodn, el problema mundial de las drogas, la trata de personas, el

96



trafico de armas pequefias y ligeras, el crimen organizado transnacional y otras amenazas,
asi como para el desarme, la no proliferacion de areas nucleares y de destruccién masiva,
y el desminado; [...] s) el intercambio de informacion y de experiencias en materia de
defensa [y] t) la cooperaciéon para el fortalecimiento de la seguridad ciudadana.
(UNASUR, 2008)

En el marco de la constitucion de UNASUR, los paises miembros acordaron
estudiar la propuesta de Brasil de crear un consejo de defensa regional y se decidid
establecer un grupo de trabajo para definir las directrices y funcionamiento de esta
instancia, bajo la organizacion del gobierno de Chile que en ese entonces se encargo de la
presidencia pro-témpore de UNASUR. Como ya se menciond antes, la idea de crear un
Consejo de Defensa Suramericano se atribuye principalmente a la diplomacia brasilefia,
manejada en ese entonces en el ambito de la defensa por Nelson Jobim, ex ministro de
Defensa Nacional de Brasil. Desde comienzos de 2008, el ex ministro recibid la orden del
presidente Lula de iniciar negociaciones con autoridades gubernamentales de los paises de
América del Sur con el fin de establecer un foro que reuniera a los titulares de las carteras

de defensa. Lo que se busco con estos encuentros bilaterales fue:

[...] extender al ambito de la defensa los avances ya logrados en otros
sectores, consiguiendo el apoyo para una propuesta para la creacion de
un modelo en que prevalecieran las iniciativas de cooperacion en el
campo de la defensa, y en que también se hicieran presentes acciones
que contemplaran incentivos a la consolidacion de una base industrial
de defensa que satisficiera las necesidades de los paises integrantes.
(Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009: 19)

Como se sefiald en el anterior capitulo, esta busqueda de consenso entre los paises
sudamericanos responde a los objetivos establecidos en la Estrategia de Defensa de Brasil
de 2008 asi como en el “Proyecto Brasil 3 Tiempos” presentado oficialmente por el
Nucleo de Asuntos Estratégicos ante la presidencia de Brasil. En este documento se sefiala
como objetivo el perfeccionamiento de la politica de defensa, esto “como parte de un
sistema colectivo de defensa con los paises vecinos, para enfrentar nuevas amenazas y
desafios, garantizar la proteccion del territorio y respaldar negociaciones en el ambito
internacional.” (Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009: 55, 56) Con este afan, la
iniciativa de creacidon de un consejo de defensa adquirié impulso cuando Nelson Jobim

inicid su gira por los paises de América del Sur en busqueda de apoyo a esta propuesta.
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Es importante senalar que antes de ello, el ex Ministro de Defensa brasilefio tuvo
reuniones con Robert Gates, Secretario de Defensa de Estados Unidos, Condoleeza Rice,
Secretaria de Estado y posteriormente con la JID para dar a conocer la naturaleza del
CDS. La idea fue dejar claro que se trata de una iniciativa que avanza rapido y que
concierne solo a los paises sudamericanos. Segun el diario la Jornada de México, “a la
pregunta del secretario Gates [al ex Ministro Jobim] ;qué podemos hacer nosotros?, [éste]
respondid: «manténgase al margen. Es algo que esta haciendo Sudamérica», agreg6. Sin
embargo, Jobim prometid «total transparencia» a las autoridades estadounidenses”. (La
Jornada, 2008)Por su parte, Rice se habria mostrado muy interesada en el proyecto y
confiada en el liderazgo de Brasil para impulsarlo. (Moreira, 2009: 8)

Es necesario tener en cuenta que desde un plano menos formal, la idea de crear un
organismo de defensa sudamericano ya fue pensada por Chavez cuando recién electo en
1999 propuso la creacion de una Organizacion del Tratado del Atlantico Sur, una suerte
de OTAN sudamericana o alianza militar de defensa colectiva. En este sentido, Brasil
desde un inicio dejo claro que la propuesta de creacion de un consejo de defensa no tenia

un caracter de alianza militar. Jobim esclareci6 al respecto que:

[...] en ninglin momento se considerd la constitucion de una alianza
militar de defensa suramericana, en el sentido clasico, del tipo “OTAN
del Sur”, u otro tipo de modelo que pueda, a priori, articular acciones
en el plano operacional, como una “Fuerza Suramericana de Paz”.
Tampoco se ha pretendido crear un “Consejo de Seguridad
Suramericano”, una vez que las atribuciones del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas, en el ambito de la paz y de la seguridad
internacionales, no se confunden con los mandatos de los organismos
regionales y subregionales. (Ministerio de Defensa Nacional de Chile,
2009: 20)

Como se evidencia, la posicion asumida por Brasil al presentar al CDS se caracteriza por
su caracter poco o nada confrontativo, sin perder de vista, sin embargo, que la
cooperacion en seguridad y defensa que Brasil promueve en la region asume claramente
un papel de contrapeso frente a Estados Unidos. El hecho de que la propuesta de creacion
del CDS haya sido presentada en primer lugar a autoridades del gobierno de Estados
Unidos refuerza la naturaleza conciliadora asi como el principio de universalismo propio
de la diplomacia brasilefia. Esto da cuenta de que Brasil estd interesado en mantener

vinculos cercanos con los paises del sur global, sin que ello se traduzca en una des
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intensificacion ni mucho menos pérdida de lazos o relaciones con los paises desarrollados,
principalmente con Estados Unidos. De ahi se entiende también que la estrategia de Brasil
respecto a Venezuela sea la de “sudamericanizar” las propuestas de Chavez, es decir,
haciéndolas mas soft y transformandolas de modo que sean compatibles con la estrategia
de liderazgo regional de Brasil. (Sanahuja, 2012)

Con la firme conviccidon de que el futuro consejo de defensa suramericano seria
una instancia para el didlogo y cooperaciéon y no una alianza frente a una amenaza
percibida, el ex Ministro de Defensa de Brasil Nelson Jobim dio una gira por los paises
sudamericanos, iniciada en abril de 2008, para exponer las caracteristicas de la propuesta
brasilefia. El proyecto de Brasil de crear este organismo se inserto en el marco de la crisis
diplomatica entre Ecuador y Colombia causada por el ataque de fuerzas colombianas al
campamento de las FARC en Angostura el 1 de marzo de 2008. De ahi que se tienda a
pensar que la propuesta brasilefia respondid en primera instancia a esta coyuntura de
crisis. (Sanahuja, 2010: 111) Mas bien considero que la crisis colombo-ecuatoriana de
alguna manera estimul6 a que el proyecto de Brasil, pensado ya desde hace algin tiempo,
sea puesto en consideracion a los paises de la region. El desencadenamiento de la crisis
implico al mismo tiempo un desafio para la diplomacia brasilefia en el sentido de que de
cierto modo pondria a prueba la capacidad conciliadora de Brasil para lograr el apoyo
regional a su propuesta. Seguramente, resultd inevitable que el proceso de creaciéon e
institucionalizacion del consejo de defensa no se viera afectado por las tensiones
derivadas de esos momentos de crisis.

El primer pais en visitar de la gira fue Venezuela, quien se mostrd receptivo a
pesar de que Jobim aclar6 que la idea no era formar una alianza militar clasica. La gira de
abril a mayo de 2008 produjo buenos resultados: en términos generales casi todos los
paises mostraron una posicion favorable a la iniciativa. Las excepciones fueron Colombia
y Peru, ambos aduciendo que se comprometerian en hacer un examen de la propuesta
antes de tomar una decision. (Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009: 58, 59) Por
su parte, Uruguay se mostrd reacio frente al proyecto brasilefio dado el rol predominante
que asumiria Brasil en el consejo; sin embargo, posteriormente participd de todas las
reuniones del grupo de trabajo. (Sanahuja, 2010: 113).

Una vez receptadas las posiciones favorables de la mayor parte de paises

suramericanos a la creacion de un consejo de defensa, en mayo de 2008, en el marco de la
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Reunion Constitutiva de la UNASUR, se acordd crear un grupo de trabajo para que en un
plazo de 90 dias, se definan las directrices del futuro consejo de defensa. (CDS, 2009: 63)
El entonces presidente Alvaro Uribe se opuso a ser parte de este organismo y pidio
“comprension y solidaridad de sus colegas suramericanos, [...] decision que justificd por
la situacion que vive su pais”. También sefialdo que la OEA constituia el marco adecuado
para el tratamiento de crisis en la region. (Sanahuja, 2010: 113) Sin embargo, tampoco se
negd a que se formara el grupo de trabajo para definir el contenido del consejo de defensa.
(Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009: 65)

De junio a diciembre de 2008 se realizaron cuatro reuniones del Grupo de Trabajo
en Santiago de Chile gracias a las cuales los paises miembros de UNASUR lograron
producir el documento final para la creacion del nuevo CDS. (Ministerio de Defensa
Nacional de Chile, 2009: 69) Aunque se dio en un tiempo relativamente corto, el proceso
de institucién del CDS estuvo cargado de amplios debates principalmente entorno a
discrepancias producidas entre los miembros y que en sintesis tuvieron que ver con los
siguientes puntos: sobre si explicitar o no el rechazo a grupos armados violentos extra
constitucionales, sobre la exclusividad de las Fuerzas Armadas como unicas instituciones
encargadas de la defensa nacional y sobre la referencia a terceros paises en cuanto a
amenazas externas.

Como ya se mencion6 antes, Colombia decidié en un inicio no unirse al futuro
consejo de defensa regional; sin embargo, en la segunda reunidon del Grupo de Trabajo en
agosto de 2008, este pais informo6 a los demds miembros la declaracion del presidente
Uribe de sumarse al CDS bajo condiciones que justamente constituyen los dos primeros
puntos arriba sefialados sobre los que hubo mayor debate. Estas fueron las primeras
fisuras observadas entorno al naciente organismo de defensa. Colombia ingresaria al CDS
si por un lado, se reconocen a las Fuerzas Armadas como exclusivos actores para la
defensa nacional y si se manifiesta un rechazo a grupos violentos extra constitucionales en
los principios del CDS. (Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009: 69)

Respecto a estos planteamientos, hubo desacuerdo principalmente por parte de
Venezuela y Bolivia. De la misma forma, respecto al tercer punto, Venezuela se mostrd
favorable en hacer alusion a terceros paises en uno de los principios del CDS. Propuso en
este sentido el siguiente principio “[...] rechazar la presencia o accion de grupos armados

ilegales y la IV Flota, que ejercen o propicien violencia cualquier sea su origen”. Esta
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propuesta generd un amplio debate y finalmente se decidid que la inclusion de “la IV
Flota” a los principios del CDS no tenia cabida. (Ministerio de Defensa Nacional de
Chile, 2009: 79)

En términos generales, el proceso para la creacion del CDS fue bastante exitoso,
no unicamente porque después de solo cuatro reuniones se logré establecer el estatuto de
este organismo, sino también porque a pesar de marcados desacuerdos respecto a temas
fragiles signados ain mas por los efectos de la crisis diplomatica entre Ecuador y
Colombia de ese entonces, se logrd que por primera vez los temas de defensa encontraran
su propio espacio en clave suramericana sin que la prioridad e iniciativa norteamericana
esté atravesada de por medio.

Se resalta del mismo modo la capacidad brasilefia en la generacion de consenso
expresada en la congruencia de preferencias exhibidas en el contenido mismo del tratado
constitutivo. Se acordo6 por ejemplo que el CDS no sea visto como un 6rgano legalmente
divergente de mecanismos de derecho internacional vigentes como la Carta de las
Naciones Unidas y la Carta de la OEA. Esta posicion refuerza la tradicion historica de
apego al derecho internacional por parte la mayoria de los paises latinoamericanos y al
mismo tiempo, el hecho de no hacer alusion a terceros paises, aseguraria que muchas de
las preocupaciones de varios paises sudamericanos respecto a una posible afectacion de
las relaciones con Estados Unidos se dilaten.

El 16 de diciembre de 2008, la propuesta de constitucion del CDS elaborada por el
Grupo de Trabajo fue sometida a aprobacion de las Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno
de UNASUR y con la ratificacion undnime por parte de las autoridades, el CDS se
establecio formalmente en la Cumbre extraordinaria de Costa de Sauipe (Bahia, Brasil). A
través de esta Decision y la Declaracion Final de Ministras y Ministros de Defensa del
CDS de marzo de 2009, se explicita la naturaleza, los principios y los cuatro ejes o
lineamientos del organismo de defensa.

El CDS esta integrado por las Ministras y Ministros de Defensa de los paises
miembros de UNASUR vy se trata de una instancia de consulta, cooperacion y didlogo en
materia de defensa guiada por los siguientes principios: respeto a la soberania, a la no
intervencidon en asuntos internos, inviolabilidad de la integridad territorial del Estado,
vigencia de instituciones democraticas, respeto a los derechos humanos, al derecho

internacional y normas derivadas de la carta de la ONU y OEA, defensa soberana de
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recursos naturales, autodeterminacion de los pueblos, entre otros. No se trata por lo tanto,
de una alianza militar ni de un mecanismo de seguridad colectiva. En este sentido, al no
haber insertado una clausula de defensa mutua colectiva, los miembros de UNASUR no
estan obligados a prestarse asistencia mutua para restablecer la seguridad en caso de un
conflicto o crisis. El CDS se inscribe entonces dentro de los mecanismos de seguridad
cooperativa. (Garcia, 2009: 38)

Como objetivos generales, el CDS se plantea la consolidacion de América del Sur
como una zona de paz; la construccion de una identidad suramericana en materia de
defensa contribuyendo al fortalecimiento de la unidad de América Latina y el Caribe; y
generar consensos para fortalecer la cooperacion regional en el &mbito de la defensa. Con
el primer objetivo establecido se contintia con la tradicion latinoamericana de trabajar en
la consolidacion de la zona de paz ya establecida en esquemas regionales como el
Mercosur ampliado y la CAN. Asimismo, el principio enunciado en el estatuto del CDS
de “f) preserva[r] y fortalece[r] Suramérica como un espacio libre de armas nucleares y de
destruccion masiva, promoviendo el desarme y la cultura de paz en el mundo” es una
muestra el reconocimiento de la labor que Argentina, Brasil, paises con una amplia
tradicion y capacidades en tecnologia e investigacion nuclear, han venido desarrollando
con Chile. (Ugarte, 2010: 26) Con este principio, se hace manifiesta la voluntad de
extender esa relacion especial hacia el resto de la region sudamericana.

En cuanto a los objetivos especificos, el CDS se propone identificar factores de
riesgo y amenazas que puedan afectar a la paz regional y mundial; contribuir a la
articulacion de posiciones conjuntas en foros multilaterales; construir visiones conjuntas
respecto a tareas de defensa, fomentar la adopcion de medidas de confianza mutua y la
cooperacion en el ambito de la industria de la defensa. Se estableci6 también fomentar el
intercambio en cuanto a formacién y capacitacion militar y procesos de modernizacion de
los Ministerios de Defensa y de las Fuerzas Armadas, compartir experiencias en
operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU y finalmente incorporar la perspectiva
de género en materia de defensa. (Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009: 169,
170)

En relacién al funcionamiento del CDS, el estatuto establece que los acuerdos se
adoptan por consenso y que la presidencia puede convocar a reuniones extraordinarias a

peticion de la mitad de los miembros. La instancia ejecutiva del Consejo esta compuesta
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por los Viceministras y Viceministros de Defensa y es la encargada de reunirse cada seis
meses y elaborar el plan de accion anual del CDS. Hasta el momento, se han elaborado
cuatro planes de accion (2009-2010, 2010-2011, 2012 y 2013). Al poco tiempo de la
primera reunion constitutiva del CDS, de la que emano la Declaracion de Santiago del 10
de marzo de 2009, se aprobd el primer plan de accion 2009-2010, el cual contiene
iniciativas de accion especificas alrededor de cuatro ejes tematicos: politicas de defensa,
cooperacion militar, acciones humanitarias y operaciones de paz, industria y tecnologia de
la defensa y formacion y capacitacion. A partir de entonces, los posteriores planes de
accion también incluyeron objetivos especificos agrupados en los cuatro ejes antes
mencionados asignando del mismo modo responsabilidades a cada Estado miembro.

La breve revision del estatuto del CDS, sus principios, objetivos generales y
especificos da cuenta dela voluntad de los miembros de UNASUR de obligarse
politicamente entorno a objetivos altamente ambiciosos, algunos de los cuales pretenden
reforzar lo que ya se ha avanzado en esquemas regionales previos, como Mercosur y
CAN, mientras que otras metas establecidas representan una verdadera novedad a nivel
sudamericano. Por ejemplo, en el &mbito de las operaciones de mantenimiento de la paz,
ningin otro organismo a mas del CDS habia mostrado la voluntad expresa de sus
miembros de incursionar en un novedoso campo como lo es la asistencia militar mutua y
en operaciones de mantenimiento de la paz que generalmente son de exclusividad de las
grandes potencias. (Mijares, 2011: 11) Este objetivo empata con la prioridad de Brasil
establecida en su estrategia nacional de defensa de 2008 de ser participes en operaciones
de paz bajo la tutela de la ONU.

Otro punto que hay que destacar respecto a los objetivos del CDS tiene que ver
con la intencion de los paises miembros de cooperar en el ambito de la industria. En esta
materia, la region no habia dado pasos serios antes, con excepcion de los avances entre
Argentina y Brasil. Al no tener antecedentes previos en este sentido, las iniciativas sobre
industria y tecnologia de la defensa tienen un caracter inédito que sin embargo, es parte de
un viejo objetivo estratégico de Brasil: tener autonomia en las tecnologias indispensables
para la defensa. (Zibechi, 2012b: 144)

A pesar de lo novedoso de ciertos planteamientos en el estatuto del CDS, creo
necesario remarcar algunas consideraciones que tienen que ver con la dicotomia seguridad

y defensa. Aunque hubo reconocimiento de la delgada linea existente entre temas de

103



seguridad y defensa en las reuniones del Grupo de Trabajo para la conformacion del CDS,
la competencia de esta institucion se limita estrictamente al area de la defensa, excluyendo
asi cuestiones de seguridad publica, seguridad ciudadana, problemas de naturaleza
transnacional, narcotrafico, crimen organizado, entre otros asuntos que los propios paises
latinoamericanos habian reconocido como amenazas a su seguridad, bajo un enfoque
multidimensional, en el marco de las reuniones de Ministros de Defensa de las Américas.

Resulta interesante el hecho de que cuestiones propias de la seguridad hayan sido
excluidas del mandato del CDS a pesar de la magnitud de los problemas de seguridad de
tipo interno, transnacional e interméstico que aquejan a la region. Por un lado, esto da
cuenta, en cierto sentido, de una ruptura con la agenda tradicional de seguridad de Estados
Unidos hacia la region enfocada en el terrorismo e insurgencia, problemas a los cuales,
desde la perspectiva estadounidense, las fuerzas armadas latinoamericanas deben hacer
frente. Por otro lado, estas exclusiones también concuerdan con lo que se habia anticipado
en el anterior capitulo: la importancia de la soberania estatal no se ha reducido ni tampoco
el rol de los Estados como los principales actores en el sistema internacional y como
proveedores de la seguridad. Es decir, el hecho de que el CDS se limite tinicamente a
cuestiones de defensa da cuenta del hecho de que la soberania, tal vez mucho més ahora,
no es para nada un principio caduco, sino que como demuestra el caso del CDS,
representa mas bien una féormula totalmente vigente en la actualidad e incluso un factor de
unidad regional. (Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009: 45)

Hay que sefialar, sin embargo, que la exclusion de los temas de seguridad de la
agenda del CDS, como sefiala el chileno Gonzalo Garcia, quien fue presidente pro

tempore del Grupo de Trabajo de Constitucion del CDS,

[...] no hace desaparecer el problema ni lo soluciona. Incluso mas, la
propia decision de su ausencia es motivo de cuestionamiento por
algunos y nos debe llevar a la conclusion contraria de como encontrar
el mejor formato institucional dentro del cual podamos tener politicas
de cooperacion efectivas en la region al margen de las existentes o
fortaleciendo las existentes. (Garcia, 2009: 37, 38)

Del mismo modo, la viceministra de Defensa Nacional y ex Secretaria General de la
Presidencia Pro Témpore del Consejo de Defensa Suramericano, la ecuatoriana Rosa
Pérez, senal6 en relacion a la exclusion de los temas de seguridad de la agenda del CDS,

que esto ha creado la necesidad de aclarar dentro del CDS los conceptos de seguridad y
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defensa asi como su alcances. Es necesario recalcar que ya en el primer plan de accion
2009-2010, bajo el eje de politicas de defensa, los miembros establecieron como objetivo
propiciar la definicion de enfoques conceptuales. (Pérez, 2009: 36) Como se vera
posteriormente, el CDS ha dado ciertos avances en este sentido.

A casi cinco afos de creacion de la UNASUR, las cuestiones de seguridad publica,
y sobre todo el problema del narcotrafico —principal desafio de seguridad de los paises
andinos — son tratadas de manera bastante ambigua y poco clara en dos 6rganos creados.
Por un lado, en la III Reunién del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de
UNASUR en agosto de 2009, se establecio el Consejo Suramericano de Lucha contra el
Narcotrafico. Aunque los miembros insistieron sobre la creacion y la elaboracion de su
estatuto de forma urgente, Jos¢ Manuel Ugarte sefala que este consejo “no parece ser
objeto preferente de la atencion de la mayoria de los paises comprendidos en UNASUR”.
(Ugarte, 2010a: 137) Evidencia de ello es el cambio de nombre de este consejo a
“Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas”.

Por otro lado, el 30 de noviembre de 2012 se cre6 el Consejo Suramericano en
materia de Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacion contra la Delincuencia
Organizada Transnacional. En agosto de 2013, se llevé a cabo la primera reunion de este
organismo en la que se aprobod el plan 2013-2017 y se emitié6 una declaracion de 14
puntos, documentos todavia no disponibles en la pagina web oficial de UNASUR. El
Ministro de Justicia de Peru, Daniel Figallo, quien lider¢ la cita, sefialé que el tema del
narcotrafico es tratado en otro consejo, refiriéndose seguramente al Consejo Suramericano
sobre el Problema Mundial de las Drogas. Sin embargo, en el estatuto de este drgano ni
siquiera se menciona el tema del narcotrafico. Tampoco en su plan de accidén se

establecen objetivos para hacer frente a este problema. (Los Tiempos, 2013)

¢Hacia una fase ascendente? UNASUR y el CDS en accién

Una vez analizados los pardmetros sobre los cuales se rige el CDS en el ambito de la
defensa, se examinara la labor de este organismo tomando en cuenta por un lado, las
acciones que ha emprendido en respuesta a las crisis mas importantes suscitadas en la
region en los ultimos afios y por otro lado, los avances derivados del cumplimiento de los
planes de accidon anuales. Este andlisis permitira verificar en qué medida los indicadores

de la fase ascendente de una comunidad de seguridad (nuevas instituciones que reflejan
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una coordinacion mas estrecha e identidad colectiva y procedimientos especificos para

resolucion de conflictos) se aplican al caso suramericano.

UNASUR y el CDS en la resolucion de crisis regionales

En su compromiso por proteger la democracia y la estabilidad politica y regional en los
paises de América del Sur, la UNASUR se ha visto llamada a pronunciarse frente a
conflictos de caracter interno como la crisis en Bolivia en 2008, la revuelta policial en
Ecuador en septiembre de 2010 y el golpe de Estado perpetuado contra el presidente
paraguayo Fernando Lugo en 2012. Estos casos constituyen ejemplos importantes en el
manejo de crisis por parte de UNASUR y confirman que la inestabilidad politica sigue
representando una amenaza latente a la seguridad de los paises de la region suramericana.
El anélisis del tratamiento de estas crisis evidenciard importantes avances que a nivel
institucional y normativo se han dado al interior d¢ UNASUR para el manejo de crisis
democraticas al tiempo que revelara por primera vez la aplicacion de sanciones contra un
pais miembro de UNASUR destituido de forma inconstitucional, como fue el caso de
Paraguay. A mas de estas crisis internas, la UNASUR ha manejado dos conflictos de
carcter interestatal que involucraron en ambos casos a Colombia y que cuestionaron la

estrecha relacion que este pais mantiene con Estados Unidos.

Crisis en Bolivia de 2008

A tan solo tres meses de la firma del Tratado Constitutivo de la UNASUR vy sin que éste
haya todavia entrado en vigor, este nuevo organismo fue puesto a prueba de forma
prematura con la escalada de violencia interna suscitada en Bolivia en septiembre de
2008. La crisis boliviana fue la primera oportunidad de UNASUR para demostrar su
capacidad de respuesta y gestion de crisis asi como el reconocimiento a su legitimidad.
(Sanahuja, 2010: 117; Caballero, 2012: 17)

Bolivia se vio envuelta en una crisis interna cuando las provincias de Santa Cruz,
Beni, Tarija y Pando declararon su autonomia del gobierno del presidente Evo Morales.
Esta crisis desembocdé en lo que hoy se conoce como la masacre de Porvenir-Pando en la
que murieron por lo menos 30 personas producto de los enfrentamientos entre quienes

defendian la autonomia de las provincias y simpatizantes del gobierno. Las consecuencias
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de esta crisis interna se regionalizaron en la medida que se produjo el corte de suministro
de gas a Argentina y Brasil. Este fue el contexto en el que UNASUR estuvo llamada a
actuar y hacer su primera gestion de crisis. (Caballero, 2012: 17)

El 15 de septiembre de 2008 las Jefas y Jefes de Estado y Gobierno de UNASUR
se reunieron en el Palacio de la Moneda en Santiago de Chile como resultado de la
convocatoria extraordinaria por parte de la presidencia pro témpore de Chile y tras
iniciativa de Venezuela, con el propésito de tratar la situacion de crisis boliviana. Las
distintas visiones respecto a la forma de condenar el conflicto no se hicieron esperar. Por
un lado, el bloque de paises con una fuerte inclinacién ideoldgica de izquierda, es decir
Venezuela, Ecuador y Argentina, pretendian plasmar en la declaracion conjunta su apoyo
al gobierno de Morales y al mismo tiempo condenar explicitamente a los prefectos
secesionistas y la injerencia de Estados Unidos en los asuntos internos de Bolivia.
(Sanahuja, 2010: 117)

Por otro lado, estaba la propuesta de Chile de actuar en conjunto con la OEA en la
solucion de la crisis. El chileno José Miguel Insulza, presidente de la OEA, se encontraba
presente en la Cumbre. Brasil por su parte, al igual que Chile, abogaba por evitar hacer
alusion de acusacion a actores externos. A pesar de estas discrepancias, se tenia claro que
el objetivo de la reunidn era evitar el separatismo del pais, asegurar el normal suministro
de gas y evitar el involucramiento de Estados Unidos, directo o indirecto (a través de la
OEA). (Ibidem)

Después de horas de discusion, los miembros aprobaron una declaracion
concluyente, la Declaracion de la Moneda, en la cual gracias a la mediacion de Brasil y
Chile, se expreso el pleno y unanime respaldo de los miembros de UNASUR al gobierno
de Bolivia, se rechazd eventuales situaciones que impliquen una ruptura con el orden
institucional o intentos de golpe de Estado y se condend la masacre de Pando y los
ataques contra instalaciones gubernamentales. A mds de los principios y declaraciones
expresadas en el documento, se establecieron acciones puntuales para el manejo de la
crisis: la creacion de una Comision coordinada por la Presidencia Pro-Témpore de
UNASUR para acompanar trabajos de una mesa de didlogo entre el gobierno y la
oposicion, otra para realizar tareas de investigacion de la masacre de Pando y una tercera
comision “de apoyo y asistencia al Gobierno de Bolivia en funcion de sus requerimientos,

incluyendo recursos humanos especializados”. (Declaracion de la Moneda, 2008)
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El balance del manejo de la crisis por parte de UNASUR fue exitoso en primer
lugar porque el Comité Civico de Santa Cruz ordené levantar los bloqueos de las
carreteras y el didlogo entre la oposicion y el gobierno inicid en un corto plazo. (Sanahuja,
2010: 119) A mas de ello, se destaca el rol mediador de Brasil que logroé conciliar las
posiciones divergentes de los miembros a través de las siguientes demandas: evitar
acusaciones de interferencia externa, adoptar una solucion dialogada y abstenerse a hacer
criticas a Estados Unidos. La declaracion final emanada de esta reunién pone de
manifiesto el rechazo de incluir en ella la condena a la injerencia de Estados Unidos,
propuesta por Venezuela y apoyada por Ecuador y Argentina, asi como la propuesta de
Chile de actuar junto con la OEA. (Sanahuja, 2010: 118)

Se resalta también el hecho de que a pesar de la escasa trayectoria de UNASUR en
el manejo de crisis, este organismo logrod ocuparse de un problema de seguridad peculiar y
a la vez complejo de tipo interno donde la cuestion indigena adquiri6 gran relevancia. Fue
ademas, la primera vez que se puso de manifiesto la capacidad de la region sudamericana
de manejar un conflicto y defender la democracia en exclusion de la OEA, organismo que
previo a la UNASUR reclamaba para si ese tipo de funciones. (Sanahuja, 2010: 119)

La pertinente actuacion de UNASUR dot6 de una importante legitimidad frente a
la comunidad internacional. Flemes, Nolte y Wehner sefialan en este sentido que los
paises lideres de este organismo aprovecharon el éxito de UNASUR en la solucion de la
crisis interna boliviana para sostener un discurso de legitimidad y para reforzar la
pertinencia de contar con una institucion como UNASUR para el manejo de crisis y
preservar la democracia en la region. Los autores sefalan que este discurso oficial que
destaca la responsabilidad y legitimidad de la UNASUR, fue resaltado en foros
multilaterales por ejemplo en la Asamblea General de las Naciones Unidas de 2008por
parte de Brasil, Argentina, Chile y Venezuela. (Flemes, Nolte y Wehner, 2011: 119)

Haciendo relacion con los indicadores de la fase ascendente de una comunidad de
seguridad, considero que el caso boliviano representd el nacimiento de un nuevo tipo de
institucion — entendida ésta como un conjunto de normas y reglas formales o informales —
y el inicio de un proceso de socializacion en el marco especifico del manejo de crisis de
tipo interno. Cabe recalcar sin embargo que para el caso boliviano no se siguieron

procedimientos especificos previamente establecidos para el manejo de crisis internas.
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Mas bien, la respuesta de los miembros de UNASUR fue espontanea y sin una base
normativa y reglamentaria respecto a como manejar problemas de este tipo.

A pesar del evidente ¢éxito de UNASUR, es menester tener presente que a partir
del caso boliviano se inauguraria el caracter presidencialista de este organismo en el
manejo de crisis continuando asi con la tradicion latinoamericana intergubernamentalista
presente el ambito de la integracion y cooperacion regional. ;Qué hubiera ocurrido sin el
rol mediador de Brasil y Chile en el tratamiento de la crisis boliviana? Y sobre todo, ;Qué
hubiera sucedido si la convocatoria para la reunion de los presidentes de UNASUR no era
apoyada por la mayor parte de los miembros?

La voluntad de los paises miembros fue sin lugar a duda el factor decisivo que
contribuyé enormemente en la resolucion exitosa de la crisis interna de Bolivia. La
pregunta fundamental que surge en este sentido es ;hasta qué punto la voluntad politica de
los paises puede mantener y asegurar el funcionamiento exitoso de un organismo regional

en el largo plazo?

Crisis en torno al acuerdo militar Colombia-Estados Unidos

En agosto de 2009, el ex presidente colombiano Alvaro Uribe concluyd el Acuerdo
Complementario para la Cooperacion y Asistencia Técnica en Defensa y Seguridad con
Estados Unidos mediante el cual se autorizaba a tropas estadounidenses a hacer uso de
siete bases militares — incluyendo tres bases aéreas — durante un periodo de 10 afios. El
acuerdo preveia el estacionamiento de aviones AWACS con el fin de vigilar actividades
de narcotrafico, guerrilla y trafico de drogas, asi como la modernizacion de las bases. Solo
la base de Palanquero, identificada por Estados Unidos como un puesto de seguridad
cooperativa (cooperative security location-CSL), tendria un costo cercano de 50 millones
de dolares. Ademads, la ayuda militar estadounidense mediante el Plan Colombia se
mantendria. (Flemes y Nolte, 2010: 10)

Mas alla de que Uribe haya sefialado que este acuerdo es de caracter estrictamente
local y que se justifica por la lucha contra el narcotréafico y el terrorismo transnacional, la
firma de este convenio también respondié a intereses de tipo econdomico y sobre todo
estratégicos y de seguridad. Desde el lado colombiano, se esperaba que este acuerdo
facilite la ratificacion del Congreso de Estados Unidos del tratado de libre comercio entre

ambos paises. (Ibidem) Por su parte, el interés de Estados Unidos en la concrecion del
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acuerdo responde a su interés estratégico e historico de mantener su presencia e influencia
en la region especialmente teniendo en cuenta de que con el cierre de la base de Manta en
Ecuador en 2009, Estados Unidos perdi6 una de sus bases militares més grandes en
América Latina. Las bases colombianas y sobre todo la de Palanquero son de particular
importancia para la proyeccion hemisférica aérea de Estados Unidos. El Libro Blanco de
Estados Unidos denominado Air Mobility Command Global on Route Strategy senala que
desde la base de Palanquero los aviones de transporte estratégico C-17 pueden alcanzar
casi la mitad del continente suramericano sin necesidad de hacer escalas por combustible.
(AMC)

A raiz de la firma del acuerdo entre Estados Unidos y Colombia, las tensiones y
reacciones a nivel regional no se hicieron esperar. Venezuela fue uno de los primeros
paises en denunciar el acuerdo en el marco de la III Reunion Ordinaria del Consejo de
Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de UNASUR aduciendo que “el uso de tales bases
estaba concebido para un ataque contra Venezuela”. (Ugarte, 2010a: 31) Por su parte, el
presidente de Ecuador sefiald que la presencia de tropas estadounidenses en Colombia
podria desembocar en una situacion similar a la ocurrida en Angostura en 2008. (Davila,
2009)

Aunque no de modo declaratorio, Brasil habria mostrado su preocupacion frente a
este acuerdo dadas las serias implicaciones que el convenio Colombia-Estados Unidos
podria traer para la region y sefialaria que “Si bien Brasil comprende las razones de la
presencia de Estados Unidos en Colombia, la meta del gobierno brasilefio es trabajar para
remover las condiciones que hacen necesaria tal presencia”. (Brigagdo, 2011: 24) Las
preocupaciones brasilefias entorno al acuerdo no hicieron més que reavivar la
desconfianza que desde hace ya varios anos mantiene Brasil hacia Estados Unidos,
preocupaciones que como se vio en el capitulo anterior, constituyen justamente las
principales motivaciones de este pais para liderar el actual proceso de cooperacion e
integracion en el marco de UNASUR.

En la III Reuniéon Ordinaria de UNASUR realizada en Quito el 10 de agosto de
2009, los miembros acordaron realizar una reunion extraordinaria de Jefes de Estado y de
Gobierno el 28 de agosto en San Carlos de Bariloche, Argentina para tratar el tema de las
bases estadounidenses en Colombia. Fue una reunion cargada de amplios

desentendimientos, visiones opuestas entre los miembros y pocos acuerdos contundentes.
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Por su parte, Venezuela, Ecuador y Bolivia rechazaron fuertemente la presencia
estadounidense en Colombia mientras que Argentina, Chile y sobre todo Brasil ejercieron
el rol de mediadores. Colombia, en cambio, frente a las acusaciones de Venezuela y
Ecuador respecto a la amenaza que constituiria la presencia de tropas militares
estadounidenses en Colombia, demand6 de UNASUR una mayor atenciéon a sus
problemas internos de seguridad, como lo son el terrorismo y el narcotrafico. Asimismo,
no solo defendié su acuerdo con Estados Unidos y su derecho a asociarse con “el unico
pais que le respalda en su conflicto interno” sino que también insté a que temas como la
compras de armamento de ciertos paises como Venezuela y Brasil, sean tratados en la
agenda de seguridad del organismo. (Sanahuja, 2010: 116)

La Declaracion de Bariloche, emanada de esta reunion, recoge unos pocos puntos
sobre los que los paises miembros pudieron ponerse de acuerdo. No se hizo una alusion
directa a Estados Unidos pero la declaracion “Reafirma que la presencia de fuerzas
militares extranjeras no puede, con sus medios y recursos vinculados a objetivos propios,
amenazar la soberania e integridad de cualquier nacién suramericana y en consecuencia la
paz y seguridad en la region”. (Declaracion de Bariloche, 2009) Se trat6 de una
declaracion bastante conciliadora y difusa con la que Colombia no recibié juzgamiento
alguno ni mucho menos se insto a este pais transparentar o dar a conocer el acuerdo. En el
plano operativo, la declaracion se limitd a instruir al CDS para que analice el Libro
Blanco de Estados Unidos antes mencionado Air Mobility Command Global on Route
Strategy (AMC) y realice una verificacion de la situacion en las fronteras.

Otro punto importante que es necesario resaltar respecto a esta Declaracion es que
el caso de las bases militares en Colombia puso en evidencia la fragilidad y ambigiiedad
de la institucionalidad de UNASUR en materia de seguridad y defensa. Dado que se tratd
de una cuestion mas vinculada al dmbito de la seguridad internacional que al de la
defensa, el CDS no estaba llamado a ser la institucion que se encargue de este problema.
Por su parte, el aquel entonces llamado Consejo Suramericano de Lucha contra el
Narcotrafico no habia elaborado todavia un estatuto ni plan de accidon por lo que uno de
los puntos acordados en la declaracion fue precisamente instar a este organismo a trabajar
en estos documentos y a “definir una estrategia suramericana de lucha contra el trafico
ilicito de drogas y de fortalecimiento de la cooperacion entre los organismos

especializados de [los] paises”. (Declaraciéon de Bariloche, 2009) Asi, no habiendo una
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institucion establecida formalmente para el manejo de este asunto, se improvisé un nuevo
organo formado por los ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa en lugar de
asignar esta tarea al CDS, a pesar de que posteriormente, a este organismo le fueron
encomendadas ciertas tareas.

En definitiva, dada la falta de acuerdos sustanciales en torno al tema, se decidid
convocar a una nueva reunion extraordinaria de Ministros de Relaciones Exteriores y de
Defensa con el fin de que esta “improvisada institucion” disefie medidas de fomento de
confianza, mecanismos de implementacion y garantias. (Declaracion de Bariloche, 2009)
Tampoco en este caso, se siguid un procedimiento especifico para la resolucion de crisis y
mas bien la improvisacion fue un elemento recurrente, por lo que en este sentido no se
podria hablar de una comunidad de seguridad en su fase ascendente. El 15 de septiembre
de 2009 se llevo a cabo esta reunion en Quito y al igual que la anterior, resultd
infructuosa. La reunion termin6 sin una declaracion publica pero segiin se dio a conocer
publicamente, se habria logrado acordar el 70% de un texto en torno al régimen de
medidas de fomento de confianza. (Sanahuja, 2010: 116)

De nuevo, varios fueron los desacuerdos entre los paises miembros. Por un lado,
Colombia se negd a dar a conocer al resto de paises los detalles del acuerdo con Estados
Unidos y mas bien se centrd en la critica a la compra de armamento de algunos paises de
la region llegando incluso a amenazar con retirarse de la UNASUR. Pert por otro lado

(3

apoy6 a Colombia en la medida que critico lo que este pais llam6 “una carrera
armamentista” en la region e inst6 a la UNASUR a promover la transparencia de los
gastos militares de los paises de la region. (Flemes y Nolte, 2011: 11)

Las fricciones también se produjeron con Chile, quien se sinti6 aludido con la
propuesta de Peru y sefialo al respecto la inexistencia de “una carrera armamentista”. En
este sentido, la propuesta de Chile a Perti fue seguir el modelo de la CEPAL sobre la
homologacion de gastos de defensa usado de manera exitosa por este pais con Argentina.
(Flemes y Nolte, 2011: 12) Hubo una tercera reuniéon para tratar el tema de las bases
estadounidenses, entre los Ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa el 15 de
septiembre y el 27 de noviembre de 2009. Producto de estas reuniones, emand una

resolucion sucinta en la que se establecid un mecanismo de Medidas de Fomento de

Confianza y Seguridad que incluia medidas concretas de implementacion y garantias. En
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relacion al uso de bases colombianas por parte de tropas estadounidenses, se acordo en la

resolucion la siguiente clausula:

Los acuerdos de cooperacion en materia de defensa celebrados por los
Estados miembros de UNASUR incluiran una clausula expresa que
asegure respeto a los principios de la igualdad soberana de los Estados,
de la integridad e inviolabilidad territorial y de no intervencién en los
asuntos internos de otros Estados. (UNASU, 2009)

La resolucion también contempld una clausula con la cual los miembros de UNASUR de

comprometieron a:

Garantizar formalmente que los acuerdos de cooperacion en materia de
defensa de los cuales sean Partes y que impliquen algin grado de
presencia en sus territorios de personal militar o civil y/o de armamento
y de equipos provenientes de Estados de la region o extra regionales no
seran utilizados de forma que atenten contra la soberania, la seguridad,
la estabilidad y la integridad territorial de los Estados Suramericanos.
(Ibidem)

También se establecio que los miembros asegurarian que este tipo de acuerdos no tendrian
efectos sobre el territorio y espacio de otro Estado de UNASUR. En esta resolucion se
asign6 al CDS varias tareas entre las cuales estan la de desarrollar un mecanismo para la
notificacion y registro de los acuerdos de cooperacion que los paises de UNASUR lleven
a cabo en materia de seguridad y defensa, crear un registro sobre transferencia y compras
de armas convencionales y mecanismos para transparentar los gastos militares y formular
un Protocolo de Paz, Seguridad y Cooperacion en la UNASUR. (Flemes y Nolte, 2011:
12)

Las tensiones provocadas por el acuerdo entre Estados Unidos y Colombia
pusieron de manifiesto, como en el caso de la crisis boliviana, la voluntad de los paises
sudamericanos de acudir a organismos regionales como la UNASUR para la busqueda de
soluciones consensuadas excluyendo tacitamente a instancias hemisféricas como la OEA.
Considero que el balance en el manejo de esta crisis es relativamente positivo en la
medida que por un lado, a partir de este altercado, se reforz6 la necesidad de que a nivel
regional se avance en la construccion de medidas de confianza para el fomento de

confianza y seguridad (MFCS).
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Esto provocd asimismo un reajuste a las operaciones que lleva a cabo el CDS
siendo ahora una de las prioridades de este organismo justamente el trabajar en el ambito
de las MFCS. En este sentido y en concordancia con la perspectiva constructivista, se
observa que la socializacion e interaccion entre los miembros de UNASUR en la
busqueda de soluciones a esta crisis, resulta positiva en la medida que con ella estan
inherentes procesos de aprendizaje que seguramente seran tomados en cuenta y de cierto
modo constituirdn una base o precedente en la resolucion de posteriores y similares crisis.
Por otro lado, resalto también, como lo he hecho en el analisis de la crisis boliviana, el rol
mediador en mayor medida de Brasil en la biisqueda de consenso especialmente al tratarse
de un tema tan delicado como lo es la relacion entre Estados Unidos y Colombia.

La resolucion final de la ultima reunién dio satisfaccion a los requerimientos
particularmente de Venezuela, junto con Bolivia y Ecuador, que exigian la notificacion de
acuerdos de cooperacion intra y extra regionales por parte de los miembros, y los de
Colombia, respecto a transparentar los gastos de defensa. El balance puede considerarse
positivo en la medida que como sostiene Ugarte, el hecho de que Colombia se vea instada
a publicar el acuerdo con Estados Unidos para aclarar dudas contribuy6 a la decision de la
Corte Constitucional de Colombia de suspender la aplicacion de este convenio y exigir un
tratamiento legislativo el mismo que derivo en la declaracion de inconstitucionalidad del
acuerdo. (Agencia Andes, 2010)

Aunque autores como Adrian Bonilla y Juan Gabriel Tokatlian coinciden en la
fragilidad e incapacidad de las instituciones sudamericanas en manejo de temas centrales
de la region, concuerdo con Jos¢ Manuel Ugarte cuando sefala que “En realidad era
pedirle mucho al joven CDS que lograra que Colombia se abstuviera de satisfacer un
importante requerimiento de su aliado estratégico regional”. (Ugarte, 2010a: 33) Hay que
considerar que la estrecha afinidad ideologica de Colombia con Estados Unidos no es
reciente y que en los ultimos 12 afios se ha visto reforzada y contrastada atin més con la
del resto de paises sudamericanos, especialmente a partir del surgimiento de los
“gobiernos progresistas” de Venezuela, Ecuador y Bolivia, ubicados justamente en el
subcomplejo de seguridad andino, donde las posibilidades de conflicto son mayores que
en Cono Sur.

Por ello, seguramente resulta todo un desafio para Colombia continuar con la

estrecha alianza estratégica con Estados Unidos y al mismo tiempo mantener su

114



participacion en los procesos de cooperacion e integracion en el interior de UNASUR vy el
CDS. Sin embargo, no solo es Colombia la que se debate en este dilema — si bien parece
que lo hace en mayor medida que en relacion al resto de los paises — sino también Peru,
que muestra un apego a propuestas de Colombia en el seno de UNASUR, Chile incluso el
mismo Brasil.

A pesar de los rescatables avances derivados del manejo de esta crisis, las
fracturas entre Colombia y sus vecinos, derivadas de su relacion especial con Estados
Unidos, siguen hasta la actualidad intactas y en este sentido, pocos o nulos han sido los
avances para revertirla. Mas bien, la presencia e injerencia de Estados Unidos contintia su
fluida trayectoria histérica en la region, ahora bajo nuevas modalidades, y representa
precisamente uno de los limites més importantes que estd condicionando al proyecto
sudamericano en su objetivo de ganar una mayor autonomia e independencia regional y
por ende a las iniciativas de cooperacion en materia de seguridad y defensa.

Desde mi punto de vista, el analisis de este caso de crisis sustenta la idea de que la
variable Estados Unidos es una de las fuentes de desconfianza impregnadas en la region
pues su presencia indirecta a través de la alianza estratégica que mantiene con Colombia —
pais que ademas ha consolidado su rol de outsider en América del Sur — ha sido uno de
los factores que en cierto modo explica el considerable aumento de los gastos de defensa
de paises como Ecuador, Venezuela, Brasil y Chile. El tema de la desconfianza entre

paises de la region se tratard mas con mas detalle en el quinto capitulo.

La crisis entre Colombia y Venezuela de 2010

Las relaciones entre Colombia y Venezuela han ido deteriorandose especialmente a partir
del conflicto entre Ecuador y Colombia por el caso Angostura en 2008, en que Venezuela
apoy6 decididamente a Ecuador. Los roces volvieron a entreverse un aio mas tarde a raiz
del acuerdo entre Estados Unidos y Colombia para el uso de bases militares por parte de
tropas estadounidenses. Sin que se dieran mayores avances en las relaciones entre ambos
paises a partir de entonces, en 2010 estalla una nueva crisis diplomatica en la region que
representd sin dudas, uno de los puntos mas algidos en las relaciones entre Colombia y
Venezuela en los ultimos afios, y en la que una vez mas intervino UNASUR para la

busqueda de soluciones.
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El conflicto tuvo sus origenes inmediatos cuando Uribe solicitd a sus vecinos
paises la prohibicion del ingreso a las FARC en sus territorios. Luego, el ex presidente
colombiano acuso6 al gobierno de Venezuela de tolerar la presencia de guerrilleros en su
territorio e incluso anuncié que acudiria a instancias multilaterales para denunciar el
hecho. Efectivamente, el 22 de julio de 2010 en una sesion de la OEA Colombia denuncid
a Venezuela ante este organismo por alojar a miembros guerrilleros de las FARC y el
ELN. De acuerdo a Colombia, habria en aquel entonces alrededor de 1500 guerrilleros en
Venezuela por lo que pidio a la OEA el establecimiento de una comision internacional
para verificar los hechos. Ante esta denuncia, Venezuela rompi6 sus relaciones con
Colombia y acus6 a Estados Unidos de intentar atacar a Venezuela a través de Colombia.
Pidi6 ademas al encargado de negocios de Colombia en Caracas cerrar su embajada y
retirarse en un plazo de 72 horas. (Racovschik, s/a)

Este fue uno de los casos en que, una vez mas e incluso con més énfasis, el rol de
la OEA en la solucién de crisis se vio fuertemente desvirtuado. Ecuador, que en ese
entonces estaba a cargo de la presidencia pro-témpore de UNASUR, recriminé al
secretario general de la OEA José Miguel Insulza por convocar a la reunion en
Washington en la que Colombia denuncié a Venezuela. Del mismo modo, Ecuador resaltd
la “absoluta incapacidad” de la OEA y del mismo secretario al ahondar en la escalada de
la crisis diplomatica entre ambos paises convocando a la reunion a pesar de que Ecuador
habria solicitado su postergacion. (El Espectador, 2010)

Quedando excluida la OEA de este asunto al no nombrar una comision de
verificacion, y al incluir a Estados Unidos como parte de este problema, la UNASUR vy el
CDS eran, desde el punto de vista venezolano, las unicas instituciones legitimas donde
tratar su conflicto con Colombia. Por su parte, para el presidente de Brasil Lula da Silva,
era UNASUR, y no la OEA, el espacio natural para la resolucion del conflicto entre
Venezuela y Colombia. Viéndose legitimado el rol de la UNASUR en la region,
Venezuela solicité a la Presidencia Pro Témpore de esta institucion en Ecuador convocar
a una reunioén extraordinaria para de este modo asumir una respuesta sudamericana en
relacion a la crisis diplomatica. Se acordd que ésta se celebraria el 29 de julio con los
Ministros de Relaciones Exteriores de los paises miembros. (Flemes, Nolte y Wehner,

2011: 121)
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Asi como en los anteriores casos de crisis analizados, la exclusion y
deslegitimacion de la OEA fue vista por Brasil y Argentina como una oportunidad para
asumir el rol de mediadores en este conflicto y asi seguir consolidando la
institucionalizacion de la UNASUR. Previa la reunion entre cancilleres, el entonces
Secretario General de UNASUR, Néstor Kirchner, tomé contacto con Rafael Correa y
Lula da Silva para coordinar acciones. Asimismo, Kirchner se reuni6 con el presidente
electo de Colombia, Juan Manuel Santos, quien el 7 de agosto de ese mismo afio asumid
la presidencia; sin embargo, Santos prefirid no pronunciarse respecto al conflicto. Del
mismo modo, el secretario de UNASUR mantuvo una reunioén previa con el entonces
canciller Nicolas Maduro quien posteriormente, al igual que Colombia, resalté las
gestiones de Argentina y Brasil en el restablecimiento de las relaciones. (Racovschik, s/a)

El 29 de julio de 2010 se realiz6 la reunidén extraordinaria con los Ministros de
Relaciones Exteriores de UNASUR donde Colombia por un lado, ratificé su posicion de
que guerrilleros colombianos fueron acogidos en Venezuela, y por otro lado, Venezuela
nego tal acusacion e insistid en la necesidad de establecer un plan de paz para Colombia.
Asi, tras finalizado el encuentro, los paises miembros no lograron llegar a un consenso ni
establecer una declaracion final. Se resolvid por lo tanto que los cancilleres convoquen a
sus respectivos presidentes a una reunién para continuar con el tratamiento del tema.
(Ibidem)

Tal vez el unico aporte de UNASUR en la solucion de esta crisis diplomatica fue
el de lograr un consenso entre los miembros para animar a Colombia y Venezuela a llegar
a acuerdos y dar la oportunidad a ambos paises de reunirse para tratar de resolver el
asunto a poquisimos dias de rotas las relaciones. Mas alla de ello y del rol de mediacion
nuevamente asumido por Brasil y Argentina, UNASUR no ha logrado hasta el momento
cerrar brechas en esta complicada relacion.

Considero que el hecho de que un nuevo presidente, Juan Manuel Santos,
estuviera a puertas de asumir la presidencia fue un factor positivo que coadyuvo a la
armonizacion de relaciones principalmente debido a que el flamante presidente necesitaba
consolidar su posicion como tal a nivel interno asi como regional. Por ello, tres dias
después de asumir la presidencia, el 10 de agosto se llevd a cabo una cumbre bilateral en
Santa Marta en la que Colombia y Venezuela anunciaron su decision de restablecer sus

relaciones diplomaticas y lanzaron una hoja de ruta con acuerdos puntuales.
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Entre ellos estan: el pago de deudas por parte de Venezuela a exportadores
colombianos que habrian ascendido a 800 millones de doélares; el establecimiento de un
mecanismo para compensar el intercambio comercial perdido entre ambos paises a raiz de
la salida de Venezuela de la CAN; la definicion de proyectos productivos en las zonas de
frontera y obras de infraestructura; y, trabajar en conjunto para que Venezuela tenga una
salida al Pacifico por territorio colombiano. El mas importante compromiso fue, segun
Santos, la prohibicion por parte de Venezuela de permitir la presencia de grupos armados
en su territorio. (El Espectador, 2010a)

Es de importancia recalcar, en relacion a los indicadores de la fase ascendente de
una comunidad de seguridad, que en este caso de resolucion de crisis tampoco se siguio
un procedimiento especifico. Es mas, al reunirse unicamente los cancilleres, los Ministros
de Defensa de los paises miembros de UNASUR no jugaron ningtn rol y el CDS tampoco
asumié ninguna tarea como en la anterior crisis. Se rompié de este modo la
“institucionalidad” — Ministros de Relaciones Exteriores-Ministros de Defensa—
previamente establecida para el tratamiento de crisis entre Estados. Esto refleja la clara
intencién del CDS de asumir Unica y estrictamente temas enmarcados en el area de la
defensa y no inmiscuirse en asuntos mas complicados de seguridad sobre los cuales

dificilmente los paises llegarian a un consenso.

Crisis interna en Ecuador: el 30-S

El 30 de septiembre de 2010 miembros de la Policia Nacional del Ecuador iniciaron una
protesta en rechazo a la Ley de Servicio Publico aprobada por la Asamblea Nacional, la
cual, segiin esta institucion afectaria sus derechos al eliminar ciertos beneficios e
incentivos sociales. El presidente del Ecuador, Rafael Correa, en un discurso publico
frente al cuerpo policial reafirmé su postura a favor de dicha ley, lo que provoco graves
disturbios que llevaron a que el mandatario fuera trasladado al Hospital de la Policia de
Quito. Después de varias horas de permanecer retenido o “secuestrado” como afirmé
posteriormente la version gubernamental, Correa fue rescatado con una operacion
coordinada por parte de miembros del ejército y de la policia.

Esta desestabilizacion politica hizo que UNASUR se viera envuelta en un nuevo
caso de crisis interna y resolucion de conflictos. El mismo dia de la sublevacion policial

los Jefes y Jefas de Estado de UNASUR tuvieron una reunién extraordinaria con el fin de
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respaldar al gobierno democraticamente electo. Reunidos en Buenos Aires, los
mandatarios suramericanos emitieron una declaracion con la cual reafirmaron “[...] su
fuerte compromiso con la preservacion de la institucionalidad democratica, el estado de
derecho, el orden constitucional, la paz social y el irrestricto respeto a los derechos
humanos [...]” (Declaraciéon de Buenos Aires sobre la situaciéon en Ecuador, 2010) y
condenaron lo que llamaron un intento de golpe de Estado y secuestro al presidente
Correa. Acordaron ademas enviar a sus Ministros de Relaciones Exteriores a Quito el 1 de
octubre, fecha de la Declaracion de Buenos Aires, como sefial de respaldo al presidente
ecuatoriano.

La OEA por su parte también reconocié que hubo un intento de golpe de Estado y
expresd su repudio ante tal suceso y respaldo al gobierno ecuatoriano en una breve
reunion extraordinaria del Consejo Permanente de la OEA convocada a peticion de la
mision del Ecuador. A pesar del rapido pronunciamiento de la OEA, el rol de UNASUR
en el tratamiento del tema fue mas notorio principalmente debido a que a mas de la
reafirmacion de principios democraticos y apoyo al régimen, se establecieron medidas
concretas a adoptarse en caso de que ocurriesen nuevos quiebres del orden constitucional
tales como ‘“cierres de fronteras, suspension del comercio, del trafico aéreo y de la
provision de energia, servicios y otros suministros”. (Ibidem) Aunque en realidad la
UNASUR no tuvo que manejar una crisis en si dado que el orden se restablecié el mismo
de dia de ocurrido, lo mas novedoso de su actuacion en este caso fue la decision de los
presidentes de adoptar en la [V Cumbre Ordinaria de Jefas y Jefes de Estado en Guyana
un Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de la UNASUR en el que se establezca
una clausula democratica. (Ibidem)

El 26 de noviembre de 2010, los paises miembros de UNASUR, sobre la base de
la Declaracion de Buenos Aires de octubre de ese mismo afio, acordaron suscribir el
Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre compromiso con la
democracia. Este Protocolo seria aplicado “en caso de ruptura o amenaza de ruptura del
orden democratico, de una violacion del orden constitucional o de cualquier situacidon que
ponga en riesgo el legitimo ejercicio del poder y la vigencia de los valores y principios
democraticos”. (Articulo 1) En este documento, se establecid un procedimiento especifico
a seguir que consistia en que en caso de que produzcan las situaciones antes mencionadas,

sea el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno o en defecto el Consejo de
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Ministros y Ministras de Relaciones Exteriores, se reunirian en sesion extraordinaria para
posteriormente definir la naturaleza y el alcance de medidas a ser aplicadas. (Articulos 2 y
3)

Estas medidas pueden incluir, como senala el articulo 4 del Protocolo:

- La suspension del derecho a participar en los 6érganos e instancias de UNASUR y
del goce de los derechos y beneficios de pertenecer a este organismo.

- El cierre total o parcial de las fronteras, limitacion del comercio, trafico maritimo
y aéreo, comunicaciones, provision de energia, servicios y suministros.

- Promover la suspension del Estado en organizaciones regionales e internacionales
asi como la suspension de beneficios y derechos derivados de acuerdos de
cooperacion de los que fuera parte.

- Sanciones politicas y diplomaticas adicionales.

Luego de acordar la adopcion de estas medidas, el Tratado establece que el siguiente paso
a seguir por parte del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores es la realizacion de
gestiones diplomaticas para promover el restablecimiento de la democracia en el pais.
(Articulo 5) Finalmente, el articulo 7 dispone que una vez que se haya verificado el
restablecimiento del orden democratico, las medidas antes mencionadas dejaran de
aplicarse.

Como dato adicional respecto al manejo de la crisis interna de Ecuador en 2010,
cabe sefialar que en la V Reunion de Jefes de Estado realizada en Asuncion, los
presidentes de UNASUR reafirmaron su condena al intento de golpe de Estado en
Ecuador y al secuestro de Correa, esto tras cumplirse un afio del suceso. En 2011, el
presidente Rafael Correa solicitdé que la UNASUR que conforme una comision de
investigacion para esclarecer los hechos ocurridos; sin embargo, el organismo se neg6 a
indagar sobre el asunto dado que resultaba claro que en efecto se tratd de un golpe de
Estado. (El Comercio, 2011)

Mas alld de la rapida respuesta por parte de UNASUR frente a la inestabilidad
politica en Ecuador, lo que se resalta es el hecho que se aprovechd esta situacion para
establecer un procedimiento y medidas especificas para la resolucion de crisis similares a
la que se dio en Ecuador. Se fij6 asi un importante precedente para salvaguardar

regimenes democraticamente electos y una base sobre la cual UNASUR actlie en futuros
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casos de intento de golpe de Estado que se den en los paises sudamericanos. En la
actualidad, el Protocolo sobre el Compromiso con la Democracia es visto por varios
miembros de UNASUR como un pilar para la proteccion de la democracia. Hasta el
momento, este instrumento ha sido ratificado por Argentina, Chile, Ecuador, Guyana,
Pert, Venezuela y Surinam, convirtiéndose este Gltimo en el séptimo pais que entregd la
ratificacion en agosto de 2013. (UNASUR, 2013a) Dado que Brasil, Uruguay, Paraguay,
Colombia y Bolivia atn no ratifican el Tratado, éste no ha entrado en vigor hasta el

momento.

El Golpe de Estado en Paraguay en 2012

Después de poco mas de tres afios en la presidencia, el 22 de junio de 2012 el Senado de
Paraguay destituy6 a Fernando Lugo de su cargo tras un juicio politico en su contra por
mal desempefio de sus funciones. El dia anterior a este hecho, el Senado dio apenas dos
horas a Lugo para presentar su defensa. De ahi que Lugo asi como casi todos los
gobiernos de América Latina coincidieron en que el Senado de Paraguay habia vulnerado
su derecho a la legitima defensa y que el procedimiento seguido para su destitucion no
habia respetado los parametros democraticos. Por tanto, concordaron en que se trataba de
un golpe de Estado. (Wallerstein, 2012) En su lugar, asumi6 el poder el vicepresidente
Federico Franco como previsto por la constitucion paraguaya.

Varios paises latinoamericanos condenaron el hecho, mostrandose mas enérgicos
en sus posturas los lideres de los gobiernos mas contrarios al nuevo gobierno de Federico
Franco. En este sentido, Argentina fue uno de los primeros paises en pronunciarse:
condeno el golpe de Estado y retiré inmediatamente a su embajador en Asuncion. Por su
parte, Venezuela y Nicaragua coincidieron en que se trataba de una conspiracion para
debilitar los procesos de integraciéon de los paises latinoamericanos y caribefios. Los
primeros pronunciamientos de Brasil fueron también de rechazo a lo acontecido y
adicionalmente, este pais anuncio la evaluacion y el establecimiento de medidas de
manejo a la crisis en el marco del Mercosur y la UNASUR. En relacion a los paises con
una alineacion mas de derecha, el presidente de Colombia Juan Manuel Santos sefialé que
no adoptaria una posicion hasta aclarar lo sucedido en reuniéon con los miembros de

UNASUR. (Publico, 2012)
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En relacion a la postura de Estados Unidos, las declaraciones de Hillary Clinton
apenas fueron condenatorias y de ahi que este pais haya bloqueado intentos de condena al
golpe de Estado en la OEA. De hecho, la OEA nunca reconocidé que hubo un golpe de
Estado en Paraguay y no suspendi6 a este pais del organismo hemisférico. Lo Unico que
se resolvio fue enviar una mision para supervisar los comicios presidenciales de abril de
2013. (Wallerstein, 2012, Baron, 2012)

De acuerdo a Immanuel Wallerstein, una forma de interpretar el golpe de Estado
en Paraguay es “verlo como una escaramuza en la batalla entre Estados Unidos y Brasil
por la hegemonia geopolitica en Sudamérica”. (Wallerstein, 2012) La posicion de Estados
Unidos, en sintonia con la de la OEA, no coincidi6é con la de los bloques sudamericanos
Mercosur y UNASUR. Como sefiala el autor “Las jugadas iniciales de Brasil — suspender
a Paraguay no solo del Mercosur, sino de la Union de Naciones Sudamericanas (Unasur)
—no son exactamente lo que quiere Estados Unidos”. (Ibidem)

En este sentido, los Estados parte del Mercosur y los Estados asociados emitieron
una declaracion dos dias después con la cual condenaron la ruptura del orden democratico
en Paraguay y suspendieron a este pais de su derecho a participar en la XLII Reunién del
Consejo del Mercado Comun y de la Cumbre de Presidentes del Mercosur. (Mercosur,
2012) EI 29 de junio de 2012 en la Cumbre de Mendoza, los miembros plenos del
Mercosur, ratificando su anterior declaracion e invocando el Protocolo de Ushuaia sobre
Compromiso Democratico, decidieron suspender a Paraguay del derecho a participar en
los o6rganos del MERCOSUR hasta que se verifique el restablecimiento del orden
democratico. (Mercosur, 2012a)

Ademas, ese mismo dia, aprobaron formalmente el ingreso de Venezuela al
Mercosur después de seis anos de haber firmado el protocolo de ingreso y tras varias
dificultades para que éste fuera aprobado por el Senado de Brasil y especialmente el de
Paraguay. Por ello, muchos coinciden en que el ingreso de Venezuela a este organismo
ocurrid “por la puerta trasera” y gracias a la crisis de Paraguay. (Hernandez, 2012) Como
ya se explico en el anterior capitulo, la entrada de Venezuela al Mercosur fue una jugada
mas politica y geoestratégica que comercial.

En lo que respecta a la UNASUR, su reaccion frente a la crisis de Paraguay fue
inmediata. Se acordd enviar una misién de cancilleres encabezada por el Secretario

General de UNASUR Ali Rodriguez los dias 21 y 22 de junio de 2012 a Paraguay con el
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fin de “conocer in situ la situacion planteada respecto al juicio politico anunciado contra
el Presidente Fernando Lugo”. (UNASUR, 2012) Una vez derrocado, los paises miembros
analizaron la aplicacion de la clausula democratica de UNASUR contenida en el
Protocolo adicional sobre el compromiso de la democracia, el cual aiin no habia entrado
en vigor y fue rechazado por los integrantes de la Camara de Senadores de Paraguay. Dias
después, el 29 de junio de 2012 los paises miembros de UNASUR reunidos en la ciudad
de Mendoza-Argentina establecieron una decision de 7 puntos con la cual, al igual que lo
acordado en el Mercosur, condenaron el golpe de Estado en Paraguay. (Ibidem)

Es importante sefialar que en esta declaracion no se hace alusion al Protocolo
adicional sobre la democracia, sino de forma mas general al Tratado Constitutivo de
UNASUR que establece la plena vigencia de las instituciones democraticas. A pesar de
ello, se aplico el articulo 4, letra a del Protocolo adicional en base al cual la UNASUR
suspendi6 a Paraguay de participar en los drganos e instancias de la Unién. Asimismo,
sustentados en el mismo articulo letra c, los miembros decidieron “promover la
suspension de la Republica de Paraguay en los foros y mecanismos de didlogo y
concertacion politica e integracion de la region, de acuerdo a sus propios estatutos y
reglamentos” (Ibidem) Finalmente, se decidié suspender el ejercicio de la Presidencia Pro
Témpore de UNASUR por parte de Paraguay y designar a Pert para que asuma este cargo
por un periodo de un afio, y conformar un Grupo de Alto Nivel para el seguimiento y
evaluacion de la situacion en Paraguay. (Ibidem)

Al Grupo de Alto Nivel también se le encomendd, segun decision 16, la
coordinacioén de la participacion de UNASUR en el proceso electoral de Paraguay. Se
conformé asi la “Mision de seguimiento electoral de UNASUR de las elecciones
generales del 21 de abril de 2013 en Paraguay”, la cual, una vez realizadas las elecciones,
entregd su informe en julio sobre el proceso electoral constatando que los comicios
transcurrieron con normalidad y con una amplia participacion de la ciudadania. Con ello,
el 9 de agosto de 2013 Peru informo sobre la Decision del Consejo de Jefas y Jefes de
Estado de UNASUR de dejar sin efecto la suspension de la participacion de Paraguay en
los 6rganos e instancias de la Union, la cual surti6 efecto a partir del 15 de agosto de
2013. (Ministerio de Relaciones Exteriores del Pert, 2013)

En sintesis, la respuesta de UNASUR frente a la crisis de Paraguay fue rapida y

contundente. Si bien no se logr6 la restitucion de Fernando Lugo al poder, hubo consenso
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respecto a no reconocer a un gobierno no electo democraticamente. Lo novedoso de este
caso es que a pesar de que el Protocolo adicional sobre la democracia todavia no entraba
en vigor, se aplicaron ciertas medidas contenidas en este documento. Esto, desde mi punto
de vista reforzd la institucionalidad de este conjunto de reglas especificas que los
miembros de UNASUR establecieron en 2010 para la resolucion de crisis que atenten
contra la democracia. Sin duda, la experiencia previa de crisis en relacion al intento de
golpe de Estado en Ecuador constituyé un importante elemento a tomar en cuenta para la
resolucion de esta nueva crisis en Paraguay.

Los analisis de las crisis regionales, internas y entre Estados aqui realizados, nos
permiten poner en evidencia que es justamente a partir de estas crisis, que se han
reforzado procesos de aprendizaje en el interior de UNASUR. El aprendizaje a partir de
crisis ha permitido avanzar hacia la formacion de instituciones (reglas) y procedimientos
para el manejo de problemas en la region, especialmente internos, que hacen posible
hablar de un salto de una comunidad de seguridad en su etapa naciente hacia la fase
ascendente.

Cabe recalcar sin embargo, que la institucionalidad para el manejo de conflictos
internos y entre Estados es todavia muy débil y se encuentra en un proceso de formacion
por lo que si bien con ella se refleja una coordinacién més estrecha entre los paises, por el
contrario, ain no pone de manifiesto una identidad colectiva sudamericana en el ambito
de la seguridad y la defensa.

Adicionalmente, es importante mencionar tres elementos comunes en todos los
casos de resolucion de crisis aqui examinados. Por una parte, a pesar de que en los
mismos estatutos de la UNASUR y del CDS se establece, en un tono muy conciliador,
que el accionar de estos organismos es “complementario” al de la OEA, lo cierto es que el
manejo de estos casos de crisis por parte de la UNASUR demuestran mas bien la
necesidad implicita de excluir a la OEA y a Estados Unidos y lidiar con problemas que
aquejan a la regidon por cuenta propia, en términos no tanto de complementacion sino de
reemplazo.

Segundo, y en concordancia con Flemes, Nolte y Wehner, se han ido generando
retdricas y discursos de legitimidad alrededor de UNASUR y del CDS que refuerzan la
necesidad de profundizar la cooperacion en estos organismos para el manejo de futuras

crisis, dado lo efectivos que han sido en ciertos casos (sobresale el caso del manejo de la
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crisis boliviana por ejemplo). Tercero, como sostienen los autores, “[...] se generan
discursos diferenciadores entre un «nosotros» (paises de UNASUR) y «los demas» (no-

miembros) [...] (othering)”. (Flemes, Nolte y Wehner, 2011: 123)

Cooperacion regional en el CDS

Como previamente se menciono, la labor del CDS también abarca la planificacion y
ejecucion de acciones puntuales y proyectos de cooperacion en materia de defensa, los
cuales son acordados por los miembros mediante planes de accion anuales. Hasta el
momento se han elaborado cuatro planes de accion que contienen una serie de objetivos
agrupados en cuatro ejes temadticos: politicas de defensa, cooperacion militar, acciones
humanitarias y operaciones de paz, industria y tecnologia de la defensa y formacion y
capacitacion. En este apartado se mencionaran los principales avances en relacion a estos
ejes resaltando con mayor énfasis aquello que se ha logrado para el fomento de la
confianza entre los miembros y la construccion de una identidad suramericana en defensa,
dos elementos e indicadores importantes presentes en las dos ultimas fases de una
comunidad de seguridad.

En relacién a la coordinacion de politicas de defensa, los planes de accion del
CDS han establecido tareas especificas a desarrollarse anualmente tales como el
intercambio de informacion sobre politicas de defensa, el fomento de la transparencia de
informacion y medicion de gastos de defensa e inventario militar de los paises
suramericanos, la definicion de enfoques conceptuales en relacion a seguridad y defensa,
la modernizacion de los Ministerios de Defensa, la identificacion de factores de riesgo y
amenazas que puedan afectar la paz, la creacion de un mecanismo para la articulacion de
posiciones conjuntas en foros multilaterales, entre otras. (CDS, 2009-2010, 2010-2011)

Los planes de accion de los afos 2012 y 2013, a mas de incluir algunas de estas
actividades, afiaden otro tipo de acciones que reflejan un claro interés por parte de los
paises miembros en proteger sus recursos naturales y biodiversidad. Esto se deriva de la
percepcion de amenaza compartida por los paises de UNASUR frente a la posibilidad de
conflicto derivado del control de recursos naturales por parte de actores externos. Asi, en
el Plan de accion 2012, se plantea como objetivo realizar un seminario sobre defensa de
los recursos naturales y la biodiversidad en Suramérica para avanzar en el estudio de

mecanismos de cooperacion. El Plan de Accion 2013 reafirma la importancia en torno al
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tema de los recursos naturales al establecer como meta para este afno la creacion de un
grupo de trabajo encargado de formular un diagnostico para proponer mecanismos de
cooperacion en al ambito de la defensa de recursos naturales y biodiversidad. (CDS, 2012,
2013)

La mayor parte de las actividades establecidas en los Planes de Accidn anuales del
CDS bajo el eje de politicas de defensa estan encaminadas hacia el fomento de la
confianza mutua entre los miembros. En este sentido, es precisamente este eje, junto con
el de formacion y capacitacion, los que registran mayores avances en cooperacion. Gran
parte del progreso en estos dos ambitos se han dado gracias a la creacion del Centro de
Estudios Estratégicos de Defensa (CEED) en 2011.

En el periodo 2009-2010 se registré un escaso cumplimiento de las tareas previstas
en el Plan de Accion, esto probablemente debido a la concentracion de esfuerzos del CDS
en la superacion de la crisis generada en 2009 por el acuerdo entre Colombia y Estados
Unidos antes analizada. En efecto, en la I Reunion Extraordinaria de la Instancia
Ejecutiva del Consejo de Defensa Suramericano, celebrada en Guayaquil el 5 de mayo de
2010, se inform6 que de las 16 tareas establecidas en el Plan de Accion 2009-2010, solo
dos habian sido llevadas a cabo hasta ese entonces: la realizacién de un Seminario sobre
Modernizacion de los Ministerios de Defensa a cargo de Ecuador gracias al cual expertos
de Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Pert intercambiaron experiencias y el
Primer Encuentro Suramericano de Estudios Estratégicos en la Escuela Superior de
Guerra en Rio de Janeiro. Posteriormente, se realizd un seminario sobre los enfoques
conceptuales de defensa, riesgos y amenazas a la region en Venezuela. (UNASUR,
2010a)

Como ya se advirtio previamente, una de las instancias del CDS que ha
coadyuvado al cumplimiento de las acciones previstas en los planes ha sido el CEED. Fue
en el marco de la II Reunion del CDS en mayo de 2010 en Guayaquil cuando se aprobo el
Estatuto del Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa. En este documento se define
al CEED como una “[...] instancia de produccion de estudios estratégicos a efectos del
asesoramiento al Consejo de Defensa Suramericano cuando éste lo requiera [...]".
(CEED, 2010)

Resulta de particular importancia el hecho de que aunque esta institucion es parte

del CDS, 6rgano que como se vio anteriormente intenta dirigir su accionar a temas
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estrictamente de defensa, su mision es mas amplia e incluye también la seguridad regional
e internacional. Esta es “[...] contribuir a la consolidacién de los principios y objetivos
establecidos en el Estatuto del CDS, a partir de la generacion de conocimiento y difusion
de un pensamiento estratégico suramericano en materia de defensa y seguridad regional e
internacional, siempre por iniciativa del CDS”. (Ibidem, Articulo 2)

El CEED, con sede permanente en Argentina, y la recién creada Escuela de
Defensa Suramericana (ESUDE) — de la cual se hablarda posteriormente — intentan
constituirse como las columnas vertebrales del CDS. Se trata de dos nuevas instituciones
establecidas al interior del CDS que responden a la necesidad que tiene la region
sudamericana de por un lado, generar conocimiento en defensa y seguridad, conciliar
intereses nacionales y construir visiones compartidas y por otro lado, de establecer un
pensamiento e identidad en materia de defensa en la region. Desde la perspectiva
constructivista, se trataria entonces de instituciones que reflejan la busqueda de
coordinacion y cooperacion mas estrecha en campos especificos como lo son la identidad,
confianza mutua y definicion de intereses regionales, temas sobre los cuales existe poco
consenso y grandes divergencias.

El CEED se plantea avanzar en la identificacion de intereses regionales mediante

tres objetivos contenidos en el Estatuto de este organismo:

a) Contribuir, mediante el andlisis, permanente a la identificacion de desafios,
factores de riesgo y amenaza, oportunidades y escenarios relevantes para la
defensa y la seguridad regional y mundial, tanto en el presente como en el
mediano y largo plazo.

b) Promover la construccion de una vision compartida que posibilite el
abordaje comun en materia de defensa y seguridad regional, de los desafios,
factores de riesgo y amenaza, oportunidades y escenarios previamente
identificados, segiin los principios y objetivos expuestos en el Tratado
Constitutivo de la UNASUR y en el Estatuto del CDS.

c) Contribuir a la identificacion de enfoques conceptuales y lineamientos
basicos comunes que permitan la articulacion de politicas en materia de
defensa y seguridad regional. (CEED, 2010: Articulo 3)

Para el cumplimiento de estos objetivos, el articulo 4 establece una serie de funciones que
incluyen la realizacion de estudios e investigaciones en defensa y seguridad regional,
organizacion de talleres, edicion de publicaciones, establecimiento de una red de
intercambios con centros de estudios estratégicos nacionales de paises del CDS y extra
regionales, creacion de un centro de documentacion y archivo, andlisis de situaciones y

tendencias en defensa y paz regional e internacional. (Ibidem, Articulo 4)
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De los objetivos y tareas generales del CEED, se destaca la funcién de anélisis
estratégico encomendada a este organismo asi como también su rol de asesoramiento en
decisiones politicas del CDS, la propia UNASUR e incluso los demas organos que
manejan temas de seguridad tales como el Consejo Suramericano sobre el Problema
Mundial de las Drogas y el Consejo Suramericano en materia de Seguridad Ciudadana,
Justicia y Coordinacion contra la Delincuencia Organizada Transnacional, dado que como
se ya se senald anteriormente, el ambito de competencia del CEED desborda al area de
accion del CDS, abarcando temas no solo de defensa sino también de seguridad regional e
internacional.

El CEED emerge como una instituciéon de suma importancia, la cual a través de un
trabajo bien encaminado, tiene el potencial de acercar y unificar las divergencias
conceptuales y diversos enfoques que los paises miembros de UNASUR manejan sobre la
seguridad y defensa regional, y que constituyen como se expondra posteriormente, una de
las mas grandes dificultares que en la actualidad enfrenta el CDS. (Ugarte, 2010a: 34)
Cabe destacar que a pesar de los diversos tipos de funciones del CEED - académica,
politica, de analisis estratégico y asesoramiento - las tareas del CEED, al ser ejercidas
solo a requerimiento y conforme lo dispone el CDS, no tienen un caracter decisorio.
(Ibidem)

En relacion a la estructura, el CEED esta conformado por expertos designados por
los Ministerios de Defensa de los miembros de UNASUR vy el Consejo Directivo es el
organo de Direccion General que establece los lineamientos generales de la labor de este
organismo. Es importante sefialar que dada la naturaleza de su mision, objetivos y
funciones, el personal del CEED esta compuesto por un grupo de expertos designados por
los Ministerios de Defensa de acuerdo a criterios de idoneidad. (CEED, 2010: Articulo
12)

El CEED guia su accionar mediante planes de trabajo establecidos anualmente.
Hasta el momento se han elaborado dos planes correspondientes a los afios 2012 y 2013.
Las tareas especificas en estos documentos de trabajo se agrupan en relacion a tres areas:
1. Politica de Defensa; 2. Institucionalidad de los Sistemas Nacionales de Defensa; y 3.
Prospectiva estratégica.

En relacion al primer eje — politica de defensa — se han registrado avances que

aunque no se han traducido atn en cambios visibles, constituyen desde mi punto de vista
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la base para propiciarlos y reflejan la voluntad de los miembros de tratar temas sensibles y
de suma importancia que dada su complejidad, muchas veces pareciera que los miembros
evitan tratarlos. Entre ellos destaco el trabajo que el CEED ha venido desenvolviendo en
lo que respecta a las definiciones de seguridad y defensa en Suramérica, la identificacion
de factores de riesgos y amenazas a nivel regional, y el crimen organizado transnacional y
amenazas a la seguridad regional.

En lo que concierne a los conceptos de seguridad y defensa, el CEED elaboré un
informe que se hizo publico en 2011 y que recoge definiciones correspondientes a estos
dos ambitos sustentadas en respuestas aportadas por los paises. Lo que sobresale de este
informe es que a partir del reconocimiento de que en la regidon suramericana coexisten
divergentes visiones y definiciones politicas y conceptuales en torno a la seguridad y la
defensa, y del abordaje de los conceptos, realidades de defensa, seguridad regional,
seguridad publica, sus relaciones y diferencias, se establecen una serie de
recomendaciones para la identificaciéon de elementos coincidentes y a partir de ello
posibilitar la formulacion de politicas de defensa comunes. (CEED, 2011)

Asimismo, el CEED realizd otro informe en 2011 titulado “Informe del CEED
acerca del crimen organizado transnacional y otras nuevas amenazas a la seguridad
regional” en el que se reconoce que “Entre los paises de la region se presentan diferentes
enfoques y abordajes del fenomeno de la criminalidad organizada, caracterizaciones de
los delitos, marcos juridicos y mecanismos de combate desde diferentes campos
institucionales”. (CEED, 2011a: 8) De igual forma se establecen recomendaciones para
avanzar en este campo.

Lo que resalto de estos dos estudios es que a partir de ellos, se ha hecho evidente
la importancia de que en el seno de UNASUR se aborden y trabajen temas que no solo
conciernen al dmbito limitado de la defensa, sino a problemas se seguridad que mas
afectan a la region como lo es la criminalidad organizada. En la practica, gracias a estos
informes, a mas de visibilizar institucionalmente este tipo de problemas transnacionales e
intermésticos, sirvieron de base para que en la Reunion de Ministros de Defensa, Justicia,
Interior y Relaciones Exteriores en Bogotd en 2012, se decida la creacion del organismo
que hoy se conoce como Consejo Suramericano en materia de Seguridad Ciudadana,
Justicia y Coordinacion contra la Delincuencia Organizada Transnacional. (CEED,

2012a:3) Aunque resulta claro que a pesar de la creacion de este organismo, hasta la fecha
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no existen mecanismos concretos y operativos de cooperacion para la lucha contra delitos
transnacionales que afectan a la region, la institucionalizacion de este tipo de iniciativas
representa ya un avance en el tratamiento de temas de seguridad.

En relacion a la identificacion de riesgos y amenazas a nivel regional, el CEED ha
avanzado en la elaboracion de una matriz ya distribuida a los Ministerios de Defensa de
los paises miembros para a partir de ella, examinar puntos comunes y diferencias y
elaborar un informe final al respecto. Los paises miembros han mostrado receptividad
frente a estas iniciativas de cooperacion. Asi, la informacion para dichas matrices ya ha
sido proporcionada por todos los miembros excepto Guyana y en la actualidad se la esta
procesando. (Ibidem)

Bajo el segundo eje de acciéon del CEED- institucionalidad de los sistemas
nacionales de defensa —se propuso la creacion de una base de datos sobre la
institucionalidad de la defensa en la region, el andlisis de la organizacion, funciones y
procedimientos de los Ministerios de Defensa de los paises miembros, de las Fuerzas
Armadas y de otras estructuras de seguridad. El informe del CEED de mayo de 2013
sefiala que se esta trabajando sobre los contenidos de matrices de informacion y se esta
asimismo receptando paulatinamente la informacion de los paises miembros. (CEED,
2013)

Finalmente, en relacion al tercer eje — prospectiva estratégica — el CEED se
encuentra actualmente elaborando un estudio prospectivo que ha sido requerido por los
Ministros de Defensa en varias reuniones del CDS. Esta iniciativa es de suma importancia
ya que constituye el primer estudio a largo plazo propuesto por Suramérica para evaluar la
proyeccion de la region en términos de seguridad y defensa para el afio 2025. El “Estudio

Prospectivo Suramérica 2025 consiste en un:

Estudio integral de activos estratégicos regionales y capacidades
colectivas y su incidencia para la sostenibilidad, seguridad y defensa
estratégicas de la region y su posicionamiento en el Sistema
Internacional de Seguridad. El estudio incluird un inventario de
recursos estratégicos en los paises de la region y su proyeccion para la
seguridad y la defensa regional, con una identificacion de su potencial
proyectado al ano 2025. (CEED, 2012b)

El informe del CEED de 2013 sefala que han sido pocos los avances en la elaboracion del

este estudio “dada la condicionalidad que representa el factor presupuestario en el
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presente proyecto”. Actualmente, el CEED se encuentra todavia en la fase preliminar del
estudio recolectando informacion, antecedentes y términos de referencia. (CEED, 2013)

La iniciativa de elaboracion y andlisis del inventario de recursos estratégicos de la
region es un reflejo mas de los intentos que al interior del CDS se estan desarrollando para
la construccién de lo que el CEED ha llamado “el interés regional™®. La definicion de este
interés regional e identidad sudamericana en defensa se estdn construyendo a partir de la
importancia asignada por los paises miembros de UNASUR a los vastos recursos
estratégicos que posee la region. Cada vez mas resulta evidente el reconocimiento de que
la abundancia de recursos en la regidon puede traducirse en una apetencia para actores
extra regionales y que por ende, es de crucial importancia que Suramérica logre su control
y aprovechamiento. Como sefial6 el director del CEED, “ [...] no hay mayor ejemplo
paradigmdtico que ilustre este concepto de “interés regional” como los cuantiosos
recursos naturales estratégicos que abundan en Suramérica y que por su diseminacion sin
respetar fronteras, constituyen de hecho activos comunes a nuestros doce paises de
UNASUR.” (Forti, 2013)

A mas del estudio prospectivo Suramérica 2025, como parte de las acciones
establecidas en los planes de trabajo del CDS, del CEED y bajo el mandato del Consejo
de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de UNASUR, se llevo a cabo un encuentro
extraordinario del 27 al 30 de mayo en Venezuela con el fin de fomentar la reflexion
colectiva y construccion de visiones comunes en torno al tratamiento estratégico de los
recursos naturales. La Conferencia de la Unién de Naciones Suramericanas sobre
Recursos Naturales y Desarrollo Integral de la Regién incluyd la participacion de expertos
¢ intelectuales de la region, autoridades, representantes de todos los Consejos

Ministeriales e instancias de la UNASUR y tuvo como objetivo:

[...] fomentar la reflexion colectiva y reunir aportes que contribuyan a
la construccion de una vision comun de nuestras fortalezas y objetivos,
hacia la elaboracion de una Estrategia Suramericana que nos permita
aprovechar las enormes reservas de recursos naturales y el gran
potencial humano, concentrados en casi 18 millones de kiléometros
cuadrados, esenciales para el desarrollo econdémico, social, cultural,
tecnologico e industrial de América del Sur. (UNASUR, 2013: 1)

8 Este concepto es definido como “el conjunto de los factores comunes, compatibles y/o complementarios
del interés nacional de cada uno de los paises miembros de UNASUR”. (Forti, 2013)
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Una de las més importantes conclusiones y consensos derivados de las reflexiones de este
encuentro fue el reconocer la necesidad de concretar una estrategia suramericana para el
control, gestion y defensa de los recursos naturales estratégicos de la region suramericana.
(Forti, 2013) El entonces Secretario General de UNASUR, el venezolano Ali Rodriguez,
incluso lanzé una serie de propuestas concretas para lograr dicho objetivo entre las que se
destacan crear una Comision de Alto Nivel para abordar el “estratégico asunto de los
recursos naturales”, crear subcomisiones para levantar informacion sobre reservas
estimadas y probadas de recursos naturales en Suramérica, realizar estudios sobre
politicas de los paises miembros en el derecho de explotacion de recursos naturales,
elaborar estudios sobre déficits y excedentes de cada uno de los paises en relacion a
recursos estratégicos, y evaluar la creaciéon de un Servicio Geologico de la UNASUR.
(Rodriguez, 2013: 10)

Aunque todavia no se ha avanzado en ninguna de estas propuestas es sumamente
importante sefialar que estas iniciativas son parte de los procesos de construccion de
identidades e intereses comunes que se estan dando en la region y que hoy en dia giran en
torno a la cuestion de los recursos naturales estratégicos. Con esto se evidencia lo dicho
en el anterior capitulo: la soberania de los recursos naturales parece claramente erigirse
como uno de los elementos comunes que los paises suramericanos comienzan a compartir
en cuestiones de defensa. Esto se deriva, como se vio antes, de la amenaza de una posible

3

internacionalizacion y transformacion de los recursos naturales en “zonas de interés
global” y la potencial disputa por su control, percibida inicialmente por Brasil y luego
proyectada a los paises suramericanos.

Los intentos por crear y consolidar una identidad comun en el ambito de la defensa
y desarrollar el cuarto eje de accion del CDS — formacion y capacitacion — también se ven
reflejados en los avances que se estan dando para la creacion de la Escuela Suramericana
de la Defensa (ESUDE). Esta fue una iniciativa de Ecuador planteada en noviembre de
2012 y acogida en el Plan de Accion del CDS para el afio 2013. Las delegaciones de
Brasil, Argentina y Ecuador mantuvieron reuniones en mayo de 2013 para elaborar el
primer documento de trabajo el cual contiene los objetivos estratégicos de la ESUDE, su

marco institucional, estructura, principios y lineamientos, y funciones especificas.

(Ministerio de Defensa del Ecuador, 2013)
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Este documento fue presentado en el marco de la VIII Reunion de la Instancia
Ejecutiva del CDS y aunque no se encuentra disponible al ptblico, se conoce que esta
escuela se proyecta como “un centro educativo de alto nivel que se especializard en
estudios suramericanos de defensa y seguridad regional, e interactuard de manera directa
con el Centro de Estudios Estratégicos de Defensa del CDS”. (Ministerio de Defensa de
Argentina, 2013) Uno de los objetivos de la ESCUDE seria la formacion a nivel de
posgrado y capacitacion a militares y civiles en seguridad y defensa regional promoviendo
la construccion de una identidad estratégica regional. Forti, uno de sus promotores, seial6
que la ESCUDE “permitiria enfrentar los problemas regionales con soluciones propias y
dando énfasis a la dimension geoestratégica sudamericana, y no unicamente a los
conflictos, como ocurria en tiempos pasados”. (Ibidem)

Se trata de una instancia inédita en el ambito suramericano que previa a la VIII
Reunion de la Instancia Ejecutiva contaba ya con el apoyo de Pert, Venezuela, Guyana,
Surinam y Uruguay, y la de sus promotores. (UNASUR, 2013b) Sin dudas, la creacion de
esta escuela parte de la necesidad de contar con un organismo de educacion propio el cual
construya una doctrina militar regional sin la injerencia de paises externos a la region,
evitando también que tristes experiencias como la de la Escuela de las Américas, hoy
conocida como el Instituto del Hemisferio Occidental para la Cooperacion de Seguridad,
se vuelvan a repetir.

A mas de los avances que en el CDS y el CEED se han dado en materia de
articulacion de politicas de defensa, cabe destacar del mismo modo los logros alcanzados
en cuanto concierne a las Medidas de Confianza Mutua acordadas por los miembros. Lo
mas remarcable en este sentido es la creacion del Registro de Gastos de Defensa,
instrumento que mide de manera oficial las erogaciones de los paises miembros de
UNASUR en el ambito de la defensa. (CEED, 2013a)

Este registro es el resultado de la concrecion de uno de los objetivos establecidos
en el Plan de Accion del CDS 2009-2010: transparentar la informacion sobre gastos e
indicadores econdmicos de la defensa. El Grupo de Trabajo conformado en 2010 para este

fin fij6 una definicién comin de lo que constituye el gasto de defensa’ y una metodologia

° Los miembros del CDS acordaron que se entiende por gastos de defensa a “Todos los recursos asignados
por el Estado, asi como también la asistencia externa (monetaria y no monetaria), destinada al
financiamiento de las actividades que comprenden la seguridad exterior de la Nacion. Esto incluye el gasto
de los Ministerios de Defensa, sus organismos dependientes, las FFAA y toda otra agencia del sector
publico cuya funcion prioritaria sea la Defensa del pais frente a desafios externos”. (Prieto, 2011: 9, 10)
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estandarizada para la presentacion anual de informacion por parte de los miembros al
CEED.

El 10 de mayo de 2012, el CEED presenté ante el CDS el primer informe del
Registro Suramericano de Gasto de Defensa que recoge informacion enviada por los 12
paises miembros de UNASUR durante los afios 2006-2010. '° En este informe se registro
un gasto total en defensa en la region en el periodo seialado de USD. 126 mil millones,
desglosado de la siguiente forma: el 44% del total de los gastos corresponde a Brasil, el
17% a Colombia, 10,7% a Venezuela, 9% a Chile, 8,3% a Argentina, 4,5% a Ecuador y
4% a Peru. El resto de paises tienen gastos equivalentes al 1% o menos del total.
Asimismo, el documento sefiala que estos gastos, en relacion al PIB, representan para
Ecuador, pais que lidera esta estadistica, el 2,74%, Colombia el 1,86%, Surinam 1,49%,
Bolivia 1,47%, Chile 1,40%, Uruguay 1,06%, Peru 0.89%, Brasil 0,77% y Argentina
0,74%. (Goiii, 2012)

Otro dato importante del informe se refiere al objeto del gasto. El 59% ha sido
destinado a personal, el 23,5% a operaciones, el 17,3% a inversiones y apenas un 0,5% a
investigaciones. En relacion a las inversiones, el 45,2% se destina a sistemas de armas, el
12,3% a infraestructura y el 42,5% a equipamiento. A partir del conocimiento de estas
estadisticas, se ha resaltado la importancia de invertir en investigacion cientifica y
tecnoldgica en materia de defensa. (Ibidem)

El Registro Suramericano de Gasto de Defensa representa una buena senal de la
voluntad de los miembros en avanzar hacia el fomento de la confianza mutua a través del
intercambio de informacion de aspectos sobre los cuales todavia existe cierto secretismo.
Evidentemente se ha realizado un esfuerzo por consensuar definiciones y establecer una
metodologia que servird de base para la recoleccion y elaboracion anual de informes por
parte del CEED, los cuales seran sin duda, de alto interés para los paises sudamericanos.

Otro de los mecanismos parte de las medidas de confianza mutua que estd siendo
implementada es el Formulario Suramericano de Inventarios Militares (FOSIM). Se trata
de un instrumento que tiene como objetivo transparentar los inventarios militares de los
paises miembros sustentdndose en una definicion comun de inventario militar y una
metodologia estandarizada para la presentacion de la informacion. Todavia no se ha hecho

publico un informe al respecto; sin embargo, el informe del CEED de mayo de 2013

10El informe de Registro Suramericano de Gastos de Defensa no se encuentra disponible al publico. La
informacion aqui presentada ha sido tomada de Goiii, 2012.
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anunci6 que el 26 de abril de 2013 se llevo a cabo el primer ejercicio de aplicacion del
Manual para el uso de este formulario. (CEED, 2013)

A pesar de estos importantes avances en lo que respecta a medidas para el fomento
de confianza mutua, cabria preguntarse hasta qué punto estos instrumentos realmente
estan contribuyendo para que en la practica haya una disminucion del miedo de que el
otro represente una amenaza a la seguridad. Tal vez sea muy prematuro realizar un
balance en este sentido y seguramente sera la continuidad en la aplicacion de estos
mecanismos la que permitira vislumbrar resultados palpables. Por ahora, y como se vera
en el posterior apartado, la realidad muestra que aun persiste una alta desconfianza y
distancia entre los paises sudamericanos que impiden mayores avances. Sin embargo,
desde mi punto de vista, la creacidon de este tipo de espacios para el acercamiento entre
paises representa en si un logro importante.

En relacion al tercer eje de los Planes de Accion del CDS — Industria y Tecnologia
de la Defensa — se han registrado avances muy limitados. Hasta la fecha no se ha logrado
implementar un sistema de informacidén sobre industria y tecnologia de la defensa ni
tampoco se han realizado acciones puntuales para incentivar la cooperacion y el
intercambio de Ciencia, Tecnologia e Industria de Defensa. Resulta curioso que tomando
en cuenta las limitadisimas y casi nulas capacidades de los paises suramericanos en
cuanto a produccion de insumos y materiales de defensa, a partir de los planes de accion
2012 y 2013 se prioricen actividades puntuales para la construccion regional de aviones.
Estas actividades propuestas por Brasil y Argentina son: 1. Conformar un Grupo de
Trabajo de expertos para evaluar la factibilidad de disefiar, desarrollar y producir un avion
de entrenamiento bésico-primario suramericano; y 2. Crear un Grupo de Trabajo para
desarrollar un sistema de aeronaves no tripuladas. (CDS, 2012, 2013)

Respecto al primer objetivo, se conoce que en 2013 los comandantes de las
Fuerzas Armadas firmaron en el marco de la Feria de Armamento LAAD en Rio de
Janeiro, el estatuto para la creacion de un comité encargado de coordinar las acciones de
cada pais en la construccion del avion. El beneficio derivado de la creacion de este avion
es segin el Ministro de Defensa argentino Arturo Puricelli “tener [un avidon] estandarizado
en la regién que permita formar a los pilotos de acuerdo a las nuevas artes de navegacion,
porque los viejos no tienen los sistemas actuales”. (ABC, 2011) Mas alla de este objetivo,

parece ser que estas actividades estan mas bien relacionadas con el objetivo estratégico
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tanto de Brasil como de Argentina (Uinicos paises en la region que han desarrollado
capacidades en la fabricacion de material militar y aviones) de proyectar sus capacidades
productivas en toda la region y posteriormente consolidar un espacio de mercado para sus
exportaciones. Se prevé que dicho avion estard listo para el 2016 y a partir de este afio,
podra ser adquirido por los miembros que lo requieran. (RPP Perti, 2013)

Finalmente, en base al eje cooperacion militar y acciones humanitarias, se destaca
la realizacion de dos ejercicios militares conjuntos de operaciones de mantenimiento de la
paz, UNASUR I en septiembre de 2012 y UNASUR II en octubre de 2012. Estos
ejercicios han sido ideados con la finalidad de “promover estandares de interoperabilidad
combinada en materia de planeamiento y conduccion de operaciones de paz entre los
instrumentos militares de las naciones suramericanas”. (Ministerio de Defensa de
Argentina, 2012) Fue la primera vez que la totalidad de los paises suramericanos llevaron
a cabo este tipo de ejercicios.

Aunque no forma parte de las actividades propias del CDS, es importante sefialar
que en el ambito de la cooperacion humanitaria, UNASUR establecié en 2010 la
Secretaria UNASUR-Haiti como mecanismo de solidaridad con Haiti frente al terremoto
ocurrido. El 11 de julio de 2011, la ex Secretaria de UNASUR, Maria Emma Mejia junto
con el representante de la Secretaria Haiti UNASUR, presentaron un balance de la
cooperacion de este organismo con Haiti. El total desembolsado en concepto de
cooperacion para la reconstruccion de Haiti fue de 70 millones de ddlares de un total de
100 millones que los paises habian comprometido desembolsar. Con estos fondos, se han
implementado 144 proyectos de acuerdo a las prioridades fijadas por el gobierno de Haiti
y que comprenden las areas de agricultura y seguridad alimentaria, reduccion de riesgos y
proteccion frente a inundaciones y huracanes, apoyo a la capacidad nacional
(infraestructura publica, cooperacion técnica y apoyo presupuestario). (UNASUR, 2010)

Asimismo, se sefialo en el marco de este balance que la UNASUR se compromete
a realizar 77 proyectos mas en Haiti. (Louidor, 2011) El establecimiento de este fondo de
cooperacion constituye una importante respuesta conjunta de los paises suramericanos
frente a la tragedia en Haiti, sobre la que un sinniimero de actores estatales y no estatales
con intereses variados pusieron sus 0jos. Mas alla del caracter humanitario, la accion de

UNASUR en Haiti deja entrever que este organismo busca reafirmarse como un actor
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politico, en este caso particular usando la cooperacion Sur-Sur como un instrumento para

ganar legitimidad y afianzar su presencia en la region.
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CAPITULO V
UNASUR Y EL CDS: OBSTACULOS A LA COOPERACION

¢Hacia una fase de comunidad de seguridad madura?

Este capitulo tiene como objetivo principal ir mas alld de lo que se ha avanzado en
cooperacion para centrarse en las dificultades que enfrenta la region y que afectan a los
procesos regionales de cooperacion en seguridad y defensa. Para ello, se relacionaran los
indicadores de una comunidad de seguridad madura - identidad comun, sistema de
gobernanza y alto nivel de confianza - con las dindmicas de cooperacion en defensa y
seguridad que se observan en la region a través de UNASUR y su CDS. Con este analisis
se pretende hacer un cruce de variables provenientes del enfoque constructivista con
aquellas derivadas de la teoria realista/neorrealista en lo que concierne a las agendas
individuales y visiones divergentes de los paises miembros en relacion a la seguridad y la
defensa.

Este andlisis a partir de las variables antes mencionadas pondré en evidencia que si
bien — como se demostr6 en el anterior acépite — los pasos que los paises miembros han
dado en seguridad y defensa a través de UNASUR y su CDS permite relacionar a la
region sudamericana con ciertas caracteristicas propias de una comunidad de seguridad
naciente y en cierto sentido ascendente, no se ha logrado ir a un nivel mas alto que eso. Es
decir, la falta de una identidad comUn en el ambito de la defensa, la carencia de un
sistema de gobernanza para el manejo de problemas de seguridad y el alto nivel de
desconfianza entre los miembros, son cuestiones presentes en la dindmica suramericana
que a nivel tedrico impiden relacionar a Sudamérica como una comunidad de seguridad
regional en el estricto sentido de la palabra o como una comunidad de seguridad en su

fase madura.

Identidad e intergubernamentalismo suramericano

Aunque un elemento clave en la construccion del espacio sudamericano ha sido el
prominente rol de Brasil, seria reduccionista pensar que la identidad suramericana en
construccion responde solamente a meros intereses nacionales, en este caso de Brasil
como potencia emergente regional o a preferencias racionales y calculadoras del resto de

paises suramericanos.
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Ademas, si bien es cierto que los intentos de consolidar procesos de integracion y
cooperacion regional reforzando la dimension sudamericana comienzan a vislumbrarse
solo a partir de mediados de la década de los "90, no hay que pasar por alto el hecho de
que estos ensayos responden a una larga tradicion historica enraizada en valores comunes
y un cierto tipo de identidad de corte latinoamericano que a breve rasgos combinarian los
siguientes elementos: las siempre presentes aspiraciones unionistas de integracion
regional, el tradicional activismo en organizaciones internacionales y la defensa y apego
al derecho internacional. A pesar de los fracasados intentos por lograr una verdadera
integracion regional, en la actualidad una identidad suramericana intenta todavia
construirse alrededor de simbolos, imagenes, valores y narrativas que evocan a los
proyectos unionistas de Bolivar y a sus ideas de construir la Patria Grande. (Sanahuja,
2012: 21)

A partir del asi llamado panamericanismo, se han ido constituyendo procesos de
interaccion, socializacion y aprendizaje que incluso cuando han estado influenciados por
el papel hegemonico de Estados Unidos, han tenido un papel importante para que los
paises latinoamericanos se constituyan como actores internacionales con visiones
particulares y valores diferenciados. Dicho esto, y dada la creciente fragmentacion del
continente en varias “Américas Latinas”, es oportuno considerar que todos estos rasgos
comunes — aspiraciones unionistas de integracion regional, apego al derecho internacional
y activismo en organizaciones internacionales — se estan redefiniendo en “clave
sudamericana” y en un marco geografico e identitario sudamericano. (Sanahuja, 2012: 61)

Esta identidad suramericana, si bien en construccion, esta lejos de consolidarse en
el corto plazo. Por lo pronto, si se quisieran definir los elementos que constituyen “lo
sudamericano”, con riesgo a caer en la imprecision y tal vez demasiado optimismo, se
diria que a mas de los elementos comunes mencionados anteriormente y del tradicional
objetivo de ampliar la autonomia de la region, existe un recurrente discurso que parece
pretender la construccion de una identidad suramericana, que a partir del reconocimiento
de un frente andino, platino y amazonico, se erige, por lo menos en el plano de la
seguridad, en torno a la defensa de los recursos naturales y estratégicos que posee la

region. Lo que si resulta claro es en palabras de Sanahuja lo siguiente:

Las metas de autonomia regional en los campos de la economia, la
politica, la seguridad y el desarrollo que fortalecen la racionalidad y la
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narrativa legitimadora de UNASUR, se convertiria en una version
actualizada de los tradicionales ideales de integracion latinoamericana,
ahora adaptados a las presiones contemporaneas de la globalizacion y
uno de los instrumentos de construccion de un mundo multipolar menos
sujeto a Estados Unidos. (Sanahuja, 2012: 35)

Es necesario recalcar que estos rasgos comunes caracteristicos de la identidad
suramericana en formacion tienen una dificil relaciéon con el marcado nacionalismo
existente en la cultura politica latinoamericana y por ende sudamericana. El discurso
nacionalista presente en el marco de los procesos de formacion de las nuevas naciones
posteriores a la independencia, todavia sigue teniendo repercusiones en la actualidad. De
ahi que la defensa de la soberania se erija hoy en dia como un elemento constitutivo y
renovado de la cultura politica latinoamericana que asi como en el pasado lleva
intrinsecas las aspiraciones de autonomia de la region frente a un tipo de dominacion
exterior que se muestra en la actualidad con matices diferentes. De esto surge lo que
Sanahuja describe como una “paradoja irresoluble” dado que “el nacionalismo y la
defensa de la soberania, como discurso y practica de la politica exterior y doméstica,
constituyen obstaculos para la construccion de organizaciones regionales fuertes, con
competencias propias, y soberania compartida”. (Sanahuja, 2012: 21, 22)

El intergubernamentalismo y presidencialismo, elementos muy recurrentes para
caracterizar la dinamica de los procesos de integracion y cooperacion regionales, parecen
entonces ser el reflejo de dicha paradoja y son vistos como rasgos propios de la cultura
latinoamericana de integracion. En América Latina en general, los paises se muestran
reacios a ceder soberania a organismos comunes para la toma de decisiones.
Especificamente en el interior de UNASUR, la Secretaria de esta institucion regional no
puede actuar de forma independiente si no es por instruccion de los 6rganos directivos.

El caracter presidencialista y la dependencia de instancias intergubernamentales
han hecho que UNASUR no sea vista como un proceso de integracion regional sino mas
bien como un foro de cooperacion. No hay dudas de que en un corto plazo la UNASUR,
en palabras de German Prieto (2011), “[...] ha demostrado que la construccion de un
proyecto regional no pasa necesariamente por la integracidon, y que la cooperacion
intergubernamental ha sido un bien comienzo para procurar la consolidacién de una zona
de paz y adelantar la coordinacion de politicas en un amplio nimero de areas [...]”. Sin

embargo, a pesar de que el presidencialismo ha permitido dar respuestas rapidas, por

140



ejemplo, ante las crisis internas y entre Estados antes analizadas, y en parte ha hecho que
los avances del CDS sean posibles, el intergubernamentalismo como estrategia o
herramienta central para lograr una verdadera integracion, aunque puede resultar util en el
corto plazo, seguramente en el largo plazo sus efectos benévolos no seran visibles.

En la medida en que el intergubernamentalismo otorgue a los Estados la eleccion o
autonomia de participar o no en ejercicios de cooperacion, los procesos de
integracidon/cooperacion regionales se veran altamente dependientes y vulnerables dado
que bastaria con que un Estado no desee participar en determinado proyecto o politica
para que el esquema de integracion/cooperacion propuesto se debilite. (Prieto, 2011: 12)
A esto se suma la inexistente participacion de la sociedad civil en los procesos de
integracion.

En sintesis, aunque los paises suramericanos comparten valores comunes, de
ningiin modo se podria hablar de una identidad suramericana con todo el significado e
implicaciones inherentes al concepto mismo de identidad. Mucho menos se podria decir
que existe una identidad suramericana en el &mbito especifico de la defensa a pesar de las
claras intenciones que los paises miembros del CDS han disefiado para este fin dado que
como se vera posteriormente, ni siquiera existe consenso en definiciones basicas sobre lo
que es seguridad y defensa.

Por lo tanto, bajo el esquema teorico de las comunidades de seguridad, no se
puede encasillar a Sudamérica como una region con una identidad comun y con un
sistema de gobernanza con una institucionalizacién de normas a nivel supranacional dado
el marcado intergubernamentalismo presente al interior de UNASUR que permite que este
organismo avance solo en la medida en que exista la voluntad politica de los jefes de
gobierno y visiones ideoldgicas mas o menos coincidentes. Es decir, los indicadores de
una comunidad de seguridad madura, identidad comin y sistema de gobernanza
supranacional, no estan presentes en las dindmicas actuales de Sudamérica en el ambito de

la seguridad y la defensa.

Visiones divergentes en seguridad y la defensa

Uno de los principales desafios del CDS que el propio organismo lo reconoce es clarificar
el alcance y contenido de los conceptos de seguridad y defensa. Si bien el accionar del

CDS se limita normativamente a cuestiones estrictamente de defensa, lo cierto es que para
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ciertos paises resulta complicado hacer una division clara respecto al alcance de estos dos
conceptos. La seguridad articula a la defensa y dado que el mantenimiento de la soberania
territorial depende de un escenario de estabilidad y equilibrio a nivel regional asi como a
nivel interno de cada pais, la defensa no puede solamente entenderse en su sentido clasico
y desentenderse de los aspectos de seguridad relativos al entorno vecinal, interno, regional
e internacional.

El informe preliminar del CEED de 2011 acerca de los términos de referencia para
los conceptos de seguridad y defensa en la region sudamericana sostiene que aunque los
gobiernos han coincidido en la necesidad de trabajar en la construccion de una perspectiva
estratégica regional y de una comunidad de seguridad sudamericana (CEED, 2011: 2, 3),
estas tentativas unionistas en este ambito “coexisten [con] diversas visiones y definiciones
politicas y conceptuales acerca de la seguridad y la defensa, correspondientes a los
procesos particulares de los distintos paises, y a las percepciones de riesgos y amenazas
desde sus respectivas situaciones nacionales [...]”. (CEED, 2011: 3)

A continuacion se presentara una breve sintesis de las diversas concepciones de los
paises suramericanos principalmente en cuanto concierne a sus percepciones de amenaza
y la forma en que perciben los procesos de cooperacion regional en el ambito de la
seguridad. Dadas las coincidencias entre los paises del Cono Sur y los que pertenecen a la

zona andina, se hara referencia a estos dos espacios diferenciados.

Percepciones de seguridad y defensa en los paises del Cono Sur

En términos generales, los paises del Cono Sur mantienen diferencias marcadas en los tres
niveles de analisis: percepcion de amenazas, cooperacion regional y rol de las Fuerzas
Armadas. En relacion al primer punto, los paises reconocen que las amenazas pueden ser
de tipo interno o provenir del exterior; sin embargo, el grado de importancia asignada a
cada tipo de amenaza difiere. En este sentido, el caso de Chile es remarcable y Paraguay.
Chile es tal vez el pais del Cono Sur que mas prioriza la dimension politico-militar
en sus politicas de defensa. Aunque reconoce la existencia de amenazas no
convencionales, éstas no son percibidas como prioritarias por los militares chilenos. Son
las amenazas convencionales derivadas de la posibilidad de estallar conflictos
tradicionales con sus vecinos las que mas preocupan a este pais. Estas percepciones se

explican a partir del hecho de que la Guerra del Pacifico entre Chile, Pert1 y Bolivia sigue
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socavando el nivel de confianza entre estos paises, lo cual se refleja hasta el dia de hoy en
las tensiones diplomaticas. (De Pieri, 2011: 34) De hecho, en una encuesta hecha a
militares chilenos, éstos sefialan que en orden de mayor a menor, Peru, seguido de Bolivia
y Argentina, constituyen los paises de la region que mas desconfianza le provocan.

Chile junto a Argentina, Uruguay y Brasil tienen cuidado en separar las cuestiones
que conciernen a la seguridad y a la defensa, por lo que el rol de las Fuerzas Armadas se
limita en la mayoria de casos a la defensa del pais frente a amenazas externas
provenientes de un tercer Estado. En el caso de Paraguay en cambio la posibilidad de
guerra con un Estado es practicamente nula aunque la desconfianza con ciertos paises
vecinos persiste, especialmente con los paises del Mercosur, posiblemente por los efectos
devastadores de la Guerra de la Triple Alianza, conflicto que cambiaria de forma
definitiva su situacion en el contexto Sudamericano. (Medeiros, 2010: 135)

Ademas, la fuerte presencia y expansionismo de Brasil en Paraguay a través de la
compra masiva de tierras para la produccion de soya, de lo que se deriva el problema de
los “brasiguayos”, también es vista por Paraguay como una amenaza a su soberania.
(Ibidem) A pesar de ello, las principales amenazas percibidas por los militares paraguayos
se relacionan con los crimenes trasnacionales como el lavado de dinero y el surgimiento
de grupos guerrilleros como el Ejército del Pueblo Paraguayo (EPP) ligado supuestamente
a movimientos campesinos. (Medeiros, 2010: 134, 135) De ahi que en agosto de 2013, el
presidente Cartes promulgd una ley que modifica la normativa de Defensa Nacional y
Seguridad Interna con la cual se puede disponer de las Fuerzas Armadas en casos de
amenaza a la seguridad interna proveniente de ataques del EPP. (Defensa, 2013)

En cuanto a la manera de percibir la cooperacion regional en el d&mbito de la
seguridad, en la totalidad de los paises del Cono Sur, con excepcion de Uruguay, ésta es
vista como positiva para el desarrollo de medidas para el fomento de confianza mutua.
Los militares uruguayos por su parte ven con escepticismo la idea de integracion militar
en América del Sur dado que segln su percepcion, los paises de la region tienen diversas
prioridades dificiles de conciliar. A pesar de ello, Uruguay considera que la participacion
de los paises suramericanos en misiones de paz constituiria un paso factible hacia la
integracion militar. (Medeiros, 2010: 139)

En este sentido, el buen nivel de confianza que Uruguay mantiene con Brasil y

Argentina sumado al hecho de que en Uruguay el rol de la Policia estd claramente
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encaminado al enfrentamiento de nuevas amenazas, ha permitido que las Fuerzas
Armadas Uruguayas dediquen muchos de sus esfuerzos en misiones de paz de la ONU.

(Ibidem)

Percepciones de seguridad y defensa en los paises andinos

La zona andina forma parte de asi llamado arco de inestabilidad dado que en ella se
entrecruzan diversos problemas de seguridad de tipo interno — por la presencia de grupos
armados en Colombia y Perti —, problemas en zonas fronterizas con los cuales Ecuador ha
resultado ser entre los mas afectados, e incluso desde la perspectiva venezolana
especialmente, la posibilidad de una guerra convencional asimétrica. (Medeiros, 2010:
161) Respecto al area del Cono Sur, en la zona andina el nivel de desconfianza entre los
paises que la conforman es mas elevado asi como la complejidad de los problemas y
divergencias en cuanto al rol de las Fuerzas Armadas.

En relacion a la percepcion de amenazas, las visiones son ain mucho mas
divergentes que en el Cono Sur. En el caso de Bolivia por ejemplo, las amenazas
convencionales son percibidas como de mayor importancia por los militares en relacion a
las amenazas no convencionales principalmente por la necesidad de este pais de contar
con una salida al Océano Pacifico. En este sentido, Bolivia present6 ante la Haya su
demanda contra Chile para lograr una salida al mar. (Medeiros, 2010: 142)

Colombia por su parte, dado el conflicto interno que vive este pais por mas de 40
afios, percibe como principal amenaza a su seguridad la fusion entre el desbordamiento de
crimenes trasnacionales y desorden interno (narco guerrilla o narcoterrorismo). De ahi que
a pesar de los problemas fronterizos con Venezuela, la amenaza de tipo interno sigue
siendo de mayor importancia para Colombia.

Por su lado, Ecuador no descarta la posibilidad de guerras clasicas y su
preocupacion en términos de seguridad tiene que ver con la presencia de grupos ilegales
armados y el derramamiento del conflicto interno colombiano en su territorio que se
traduciria en una serie de problemas como el narcotrafico, crimen organizado, aumento
del flujo de refugiados colombianos, dafios ambientales derivados de fumigamientos por
parte de Colombia en la zona fronteriza. (Medeiros, 2010: 150)

El caso de Peru es particularmente complejo. Como sefiala Medeiros: “El pais

enfrenta un conjunto de amenazas que varian entre tensiones de frontera, vulnerabilidades
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en la frontera e inseguridad interna por lo que se vuelve dificil para los militares peruanos
establecer una prioridad entre los temas de seguridad y defensa”. (Medeiros, 2010: 154) A
mas de compartir problemas de seguridad con sus vecinos como el crimen organizado,
trafico de drogas, pobreza, corrupcion, Peru ha tenido que lidiar por mas de tres décadas
con la presencia de grupos subversivos como Sendero Luminoso y el Movimiento
Revolucionario Tupak Amaru (MRTA) que han provocado una creciente violencia social
en el pais. (Ibidem, 2011: 154, 155)

Respecto a Venezuela, es el tinico pais que de forma mas explicita identifica como
una amenaza a su seguridad una eventual intervencion de un poder externo: la amenaza
imperialista encarnada en Estados Unidos. En consecuencia, los principios de una guerra
asimétrica forman parte sustancial del modelo de fuerza a ser adoptado por el pais andino.
(Medeiros, 2010: 159)

A diferencia de los paises del Cono Sur, en la mayor parte de paises andinos no
existe una distincion clara entre misiones de seguridad y misiones de defensa. En el caso
de Bolivia por ejemplo las Fuerzas Armadas tienen a su cargo asegurar la seguridad tanto
externa como interna del territorio nacional y la poblacion, asumiendo de este modo una
participacion en proyectos de desarrollo nacional. Para Bolivia, “la defensa nacional
forma parte de la seguridad nacional”. (Medeiros, 2010: 146).

Los casos de Ecuador y Colombia resultan entre los mas particulares precisamente
como consecuencia del conflicto interno colombiano y su regionalizacion. Por un lado, en
Ecuador la relacion entre defensa y seguridad es un tanto ambigua. En base a un nuevo
concepto integral de seguridad, el Ecuador busca desarrollar un nuevo perfil institucional
para sus Fuerzas Armadas fundamentado en sus capacidades para asegurar los intereses
nacionales més no en una hipotesis de guerra. (Ecuador, 2006, cit. en Medeiros, 2010:
153, 154)

Asi, la politica de defensa del Ecuador se orienta hacia el empleo de las Fuerzas
Armadas en la vigilancia y proteccion de las fronteras como medida de combate a
amenazas no convencionales. Las amenazas de naturaleza interna son responsabilidad de
las Fuerzas de Seguridad; sin embargo, las Fuerzas Armadas pueden actuar con la Policia
Nacional en casos extremos de conmocion interna. (Ecuador, 2006, cit. en Medeiros,

2010: 66, 67)
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Por otro lado, existe una linea muy tenue entre los temas de defensa y seguridad
en Colombia. Reflejo de ello es el hecho de que este pais haya establecido una estructura
unica de seguridad y defensa en América del Sur, la asi llamada Fuerza Publica, de la que
ambas, Fuerzas Armadas y Policia Nacional participan. Gracias al apoyo financiero y
tecnologico de Estados Unidos, la Fuerza Publica se ha fortalecido con el incremento
sustancial del nimero de unidades militares y policiales. El ejército colombiano es el
mayor de la region e incluso supera, en cuanto a numero de efectivos, al ejército
brasilefio. (Medeiros, 2010: 148) Es importante mencionar asimismo la creacién de la
Fuerza de Despliegue Rapido (FUDRA), la cual constituye una tropa especializada para la
lucha antisubversiva y ha sido presentada por el gobierno colombiano como el simbolo de
la modernizacion del ejército de Colombia. (Medeiros, 2010: 149)

A pesar de las tentativas de establecer una division clara entre las funciones de
seguridad y las funciones de defensa, Peru al igual que el resto de paises andinos,
encuentra dificultades en separar ambas fronteras. Las amenazas derivadas del
narcoterrorismo y problemas como el trafico ilicito de drogas, contrabando y acciones
subversivas en Peru son tratados mediante una variedad de operaciones conjuntas que
llevan a cabo tanto las Fuerzas Armadas como la Policia Nacional. (Pert, 2005 cit. en
Medeiros, 2010: 156)

Por su parte, las Fuerzas Armadas de Venezuela poseen una estructura particular y
muy diversa del resto de paises sudamericanos. En base a una politica de “seguridad
integral”, las Fuerzas Armadas de Venezuela se complementan con un cuerpo especial
llamado Milicia Nacional Bolivariana, subordinado al Presidente de la Republica y
compuesta a su vez por dos instituciones: la Milicia Territorial y los Cuerpos
Combatientes. La particularidad de estos cuerpos es que estain compuestos por ciudadanos
y ciudadanas “que voluntariamente se organizan para cumplir funciones de resistencia
local ante cualquier agresion interna o invasion de fuerzas extranjeras”. (Venezuela, 2005,
cit. en Medeiros, 2010: 160) Las modificaciones que se han dado para la restructuracion
de las Fuerzas Armadas a partir de 1999 responden, seglin el discurso de Chavez, a la
necesidad de establecer acciones defensivas frente a una posible invasion por parte de
Estados Unidos, la cual se hace mas latente a partir del golpe de Estado en Venezuela en

el afio 2002. (Medeiros, 2010: 161)
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Finalmente, en relacion a la forma en que los paises andinos perciben los procesos
de integracion/cooperacion regional en el ambito de la seguridad y defensa, se evidencian
a simples rasgos dos vertientes diferenciadas. Por un lado, Bolivia, Venezuela y Ecuador
son los paises que mas le apuestan a la cooperacidon en esta materia aunque por motivos
no necesariamente coincidentes. En el caso de Venezuela la integracion regional es
percibida como un instrumento de politica exterior que le permitiria a mas de asegurar su
proyecto nacional bolivariano frente a injerencias externas, expandirlo en América del Sur
y proyectarlo al resto de América Latina. Aunque al interior de UNASUR y el CDS
Bolivia y Venezuela mantienen posiciones conjuntas, el interés de Bolivia en los procesos
de integracion, en una perspectiva muy similar a la de Paraguay, responde a la posibilidad
de recibir apoyo militar como cursos de entrenamiento, capacitacion, material militar, etc.
en vista de las grandes deficiencias econdmicas del pais. (Medeiros, 2010: 144)

Por su parte, Ecuador ve en los procesos de integracion regional en UNASUR vy el
CDS la posibilidad de contener a Estados Unidos en su intento por regionalizar sus
iniciativas de cooperacion dado que “la ayuda financiera [de este pais] a Colombia estaria
rompiendo el equilibrio estratégico en la region andina”. De hecho, la creacion del Plan
Ecuador en 2007, que recoge una agenda de seguridad especificamente ideada para la
frontera norte, representa una respuesta de este pais al intervencionismo de Estados
Unidos en Colombia encarnado en el Plan Colombia y su posible expansion. Cabe
destacar que un aspecto en comun que caracteriza a estos tres paises andinos es su rechazo
explicito al Plan Colombia. A manera de ejemplo, uno de los principios del Plan Ecuador
es “el repudio a la agresion externa, la no intervencion en los asuntos internos de otros
paises y la igualdad soberana en las relaciones con los estados vecinos” (Ecuador, 2007,
cit. en Medeiros, 2010: 153) haciendo referencia implicita a la injerencia de Estados
Unidos en la region.

Por otro lado, la segunda vertiente estd representada por Colombia y Peru. Estos
paises son los que mas escépticos se han mostrado respecto a las posibilidades de
integracion y cooperacion suramericana y a la vez los que mas coinciden en sus visiones.
Pert mira con buenos ojos la decision de Colombia de apoyarse en Estados Unidos para
combatir a los grupos armados dado que si no fuera por ello, segun su vision, se instalaria
un narcoestado en ese pais. (Marques, 2009, cit. en Medeiros, 2010: 155) El interés de

Peru en la cooperacion regional se hace evidente en la medida que ésta se traduzca en un
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apoyo logistico, vigilancia aérea e intercambio de inteligencia para combatir lo que este
pais considera su principal amenaza: el narcoterrorismo y problemas vinculados de tipo
transnacional, tareas del que el CDS estrictamente no se encarga. (Medeiros, 2010: 155,
156)

Colombia por su parte privilegia el establecimiento de acuerdos en materia de
seguridad con sus vecinos y con Estados Unidos porque segun su vision los avances en
integracion y cooperacion han sido insignificantes para este pais. (Medeiros, 2010: 147)
Como ya se vio en anteriores acapites, Colombia se mostrd reticente en los procesos de
conformacion del CDS y ha sido el pais que, dada su estrecha relacion con Estados
Unidos, mas inestabilidad y desconfianza provoca entre los paises suramericanos. En una
Optica similar a la de Perq, su interés en la integracion y cooperacion regional se hace
latente en la medida en que sirva de instrumento para llegar a acuerdos de vigilancia en
las zonas de frontera. De todos modos, es probable que el interés de Colombia en los
procesos de integracion en seguridad y defensa se amplie, ahora que este pais junto con
Surinam son los miembros de UNASUR que desde agosto de 2013 presiden el CDS.

En sintesis, el analisis de las visiones de los paises del Cono Sur y los paises
andinos permite llegar a la conclusion de que en la totalidad de la subregion suramericana
coexisten distintas percepciones sobre el tipo de amenazas priorizadas y
consecuentemente sobre el modo en que se considera se les debe hacer frente. Esto se
traduce también en divergencias respecto a la forma de ver la cooperacion regional y sus
potencialidades en la resolucion de problemas de seguridad que amenazan a la region. De
ello se deriva la posibilidad de imaginar distintos modelos de integracion en seguridad
haciendo complicado llegar a una sola visién e identidad en defensa y seguridad, tan
necesarias para el progreso del CDS.

Como se deduce del andlisis previo, hay ciertos paises que priorizan los problemas
de seguridad de tipo interno en sus agendas de seguridad, en especial los paises de la
region andina pero también Paraguay que pertenece al Cono Sur. Para los paises andinos
y Paraguay, el riesgo de que estalle una convulsion interna es muy considerado y en caso
de que ocurriese, recurririan a las Fuerzas Armadas para combatirla. Por el contrario, el
resto de paises del Cono del Sur no priorizan este tipo de amenazas en su agenda y por
ende el rol de las Fuerzas Armadas y el de la Fuerza Policial se encuentra claramente

diferenciado.
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El caso de Brasil es un tanto particular ya que si bien no priorizan los problemas
de seguridad de tipo interno tampoco los descartan. Se podria decir incluso que existe un
equilibrio en la forma de tratar tanto las amenazas de tipo interno y externo dado que el
Ejército Brasilefio se alinea a tres doctrinas: Delta, Alfa y Gama. Por un lado, la doctrina
Delta se refiere al combate convencional bien sea con paises de la region o externos. Por
otro lado, la doctrina Gama implica el uso del ejército frente a amenazas direccionadas
exclusivamente a la Amazonia. Finalmente, bajo la doctrina Alfa el Ejército brasilefio
puede encargarse de las asi llamadas nuevas amenazas. En este sentido, la Politica de
Defensa Nacional de Brasil de 2005, si bien establece que los militares se encarguen
fundamentalmente de las amenazas externas, les deja un margen de accion para mantener
el orden interno. (Medeiros, 2010: 174, 175)

Si no existe un consenso en el seno del CDS sobre el tipo de amenazas que se
deberian priorizar es de esperarse que se tengan dificultades profundas a la hora de
establecer modelos para hacerles frente. El involucramiento de los militares en misiones
de seguridad interna resulta muy controvertido en la region especialmente porque esto
podria implicar el retorno de la tan criticada Doctrina de Seguridad Nacional, propiciada
por Estados Unidos, que para muchos gobiernos del Suramérica potenciaria el quiebre de
la democracia. Sin embargo, como se analiz6 antes, el desbordamiento o potencialidad de
esparcimiento de conflictos internos en Colombia, Paraguay y Pert ha obligado a que las
Fuerzas Armadas se constituyan como actores cada vez mas involucrados en la
contencion de problemas y crisis internas.

Finalmente, las posibilidades de llegar a establecer verdaderos acuerdos
cooperativos en materia de seguridad y defensa en UNASUR se reducen
considerablemente si se considera que cada uno de los paises suramericanos dota de un
significado diferente a los procesos de integracion y cooperacion en la region en base a
sus propios intereses y estrategias. Por ejemplo, para Brasil la estabilidad regional en
Sudamérica es percibida como un requisito imprescindible para ocupar un puesto
preponderante en las nuevas jerarquias de poder que se estan cocinando en el sistema
internacional. Para Venezuela el principal objetivo es el de contar con una fuerza militar a
nivel sudamericano que actie en su favor en caso de que algun actor externo lo agreda.

Tal vez para Argentina, la integracion regional en el ambito de la seguridad sea la

que mas se aproxime a la conformacion de una comunidad de seguridad y quizé esté en
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sus intenciones reproducir el modelo exitoso con Brasil y Chile que como se vio en el
anterior capitulo pasé de un patron de enemistad a amistad. Para paises con menor peso en
la region, como Paraguay y Bolivia, la cooperacion regional revierte un significado
importante pero mas modesto porque en ella ven la posibilidad de acceder a recursos de
defensa dadas sus limitaciones econdmicas. En todos los casos se puede afirmar que el
mantenimiento de la paz en la region no es el tnico ni el principal motivo que mueve a los
miembros del CDS a estrechar lazos de cooperacion en seguridad y defensa.

Un rasgo comun que aplica a la totalidad de los paises que conforman el CDS y
que incide negativamente en la consolidacion de la cooperacion regional en defensa y
seguridad tiene que ver con la siguiente paradoja, bien explicitada por Medeiros. Este
autor sefala que la percepcion militar sobre la cooperacion regional es confuso dado que
si por un lado existe desconfianza por parte de los paises en sus relaciones con los
vecinos, por otro lado también esta latente la necesidad de apoyarse en las capacidades de
€sos mismos vecinos para resolver problemas de seguridad. En otras palabras, si bien los
problemas de seguridad compartidos por algunos paises tales como el narcotrafico y el
crimen organizado hacen latente la necesidad de establecer arreglos cooperativos para la
busqueda de soluciones conjuntas, por otro lado acciones como los ejercicios conjuntos
entre fuerzas armadas de distintos paises son percibidas como atentados contra el
principio de no intervencion. (Medeiros, 2010: 162)

En conclusioén, todas las consideraciones sefialadas en este apartado sustentan la
idea de que el nivel de cooperacion alcanzado por el CDS no es suficiente como para
catalogar a la region suramericana como una comunidad de seguridad madura
principalmente porque coexisten distintas visiones respecto a la seguridad y la defensa
que merman la construccion de una identidad comin suramericana. Este argumento se
vera sustentado con una variable mas que se trata a continuacion: la desconfianza entre los

paises suramericanos.

Un ambiente de desconfianza en Sudamérica

Si se quisiera evaluar el modo en que los actuales mecanismos para el fomento de la
confianza propiciados por el CDS se han traducido en mayores niveles de confianza entre
los paises suramericanos, seguramente se tendrian unos resultados poco alentadores. A

pesar de que las probabilidades de un conflicto armado entre dos o mas Estados de la
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subregion son bajas, éstas tampoco son descartadas principalmente por los siguientes
motivos: las cicatrices todavia no curadas de disputas territoriales previas, los conflictos
interestatales que aun quedan en Sudamérica y las renovadas formas de injerencia de
Estados Unidos en la region. A ello se suma otra variable de suma importancia que ha
potenciado aun mads el nivel de desconfianza entre los paises, esto es, el incremento
exponente de los gastos militares en la region. Todos estos elementos afectan
negativamente los procesos de integracion y cooperacion en Suramérica en seguridad y

defensa y representan verdaderos desafios a ser superados.

Conflictos latentes y cicatrices histdricas

Los litigios interestatales que persisten en la region suramericana son en gran parte fruto
de conflictos historicos enmarcados en la época de formacion territorial de los Estados
que no lograron resolverse plenamente y que en la actualidad siguen causando
repercusiones y desconfianza entre los paises involucrados. Un rasgo en comun y que
afiade un agravante mas a estos conflictos es el hecho de que en ellos se encuentran
atravesados intereses por el dominio de territorios con determinados recursos naturales.
(De Pieri, 2011: 34)

A continuacion se muestra una tabla de los litigios latentes entre Estados en
Sudamérica motivados por disputas territoriales.

Tabla 5. Conflictos latentes interestatales en América del Sur

Conflicto Estados |Periodo de| Nivelde Tipo de Recursos | Rol de Terceros | Acuerdos
interestatal| involucrados| méxima | tensiones territorio en en juego actores de
tension disputa resolucion
Delimitacion
Crisi Disputas bai Biodiversidad reconocidad por
s Venezuela vs. |Febrero ls.pu ?S a0 Delimitacion de 1OQVEISICA G an Bretafia en la .
Guayana arbitraje ,agua, , Ninguno
) Guayana 1966 . . frontera terrestre|’ .~ época que
Esequiba internacional mineria )
Guayana aun era
su colonia
Crisis Bolivia vs. Febrero Ruptura de  |Delimitacién de |Yacimientos [Consejo Auténomo|Ultimo
Bolivia-Chile| Chile 1978/2006 |relaciones frontera terrestre|minerales y |Aymara de Chile |acuerdo:
diplomaticas |y maritima: pesca Guarafia
Mediterrneidad 1975
de Bolivia (suspenso en
1978)
.. , Disputas bajo |Controversia de
Crisis Pert- i . . e, . .
Chile Pera vs. Chile | 1986 arbitraje delimitacion Pesca Ninguno En disputa
internacional |maritima

Fuente: De Pieri, 2011
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En relacion a la crisis Guayana Esequiba, Venezuela reclama 167.839 km2, es decir tres
cuartas partes del territorio de Guyana. Este litigio, que se remonta a la época cuando el
territorio limitrofe de Guyana pertenecia a Reino Unido, esta siendo manejado de forma
cordial por ambos paises quienes en agosto de 2013 solicitaron a la ONU continuar
mediando este conflicto a través de Norman Girvan, mediador del secretario general de la
ONU. (El Nuevo Herald, 2013) A grandes rasgos pareciera que el conflicto se mantiene
controlado especialmente dado el firme compromiso de los dos paises de resolverlo pero
de todas formas, por tratarse de un territorio rico en diversidad, recursos hidricos y
mineros, tiene el potencial de portar dificultades a ambos miembros de la UNASUR.

Sin dudas, como se muestra en la tabla, las crisis entre Bolivia y Chile, y Peru y
Chile, son las que mdas desconfianza producen a los paises involucrados y
consecuentemente afectan negativamente en el dmbito de la cooperacion regional. La
Guerra del Pacifico, que involucro a Chile, Bolivia y Pert todavia tiene repercusiones en
la actualidad. Producto de ella, Bolivia perdio su salida al mar y desde entonces uno de los
objetivos centrales de la politica exterior boliviana es recuperar su salida al océano
Pacifico. (Flemes y Nolte, 2011: 5) Con la demanda de Bolivia a Chile en la Corte
Internacional de la Haya en abril de 2013 y la firme postura de Chile de “no ceder
soberania chilena”, las relaciones entre ambos paises permanecen tensionadas.

Respecto a la crisis entre Peru y Chile, Peru llevo el caso a la Corte Internacional
de Justicia en 2008 pero desde entonces no se han llegado a acuerdos sobre la
demarcacion de la frontera maritima. Como se mencioné antes, Chile identifica a Bolivia
y Peru como los paises vecinos que mds amenaza le representan; seguramente, esto
explica en parte el aumento del gasto militar de Chile que representa el 3.4% de su PIB
muy por encima de Brasil y Argentina. (Flemes y Nolte, 2011: 5)

Es importante hacer referencia también a ciertas crisis politicas interestatales que
se han dado por motivos no territoriales y que curiosamente han involucrado en la
mayoria de los casos a Brasil y sus empresas transnacionales. En el anexo 4 se resume en
una tabla las principales crisis. Cabe aqui destacar el problema historico de los
Brasiguayos, entre Brasil y Paraguay, que se remonta a 1970, la crisis del Gas en Bolivia
que estall6 a partir de la nacionalizacion de este recurso y que involucrd a la empresa

brasilefia Petrobras, en Ecuador el retiro de Petrobras en 2010 y la expulsion de la
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constructora Odebretch en 2008 y la crisis de Itaipti generada a partir de la revision de
precios de la energia vendida por Paraguay a Brasil.

En todos estos casos estan atravesados de por medio intereses por el control de
recursos naturales estratégicos. (De Pieri, 2011: 42) Lo que interesa resaltar en este
sentido es que estas crisis, si bien han logrado contenerse en algunos de los casos, han
provocado desconfianza hacia Brasil. De ahi que se debe considerar la posible emergencia
de obstaculos para el avance de la cooperacion en el CDS dado que especialmente los
“paises satélites” de Brasil, como son Paraguay, Uruguay, Bolivia y en cierta medida
Ecuador, pueden llegar a considerar los intereses geopoliticos de Brasil como agresivos
contra sus intereses. Ademas, estd la posibilidad de que dado el creciente expansionismo
de Brasil en la region, los paises suramericanos en general identifiquen en Brasil una
amenaza a su autonomia y miren el rol de esta potencia emergente en la region desde una
Optica de un nuevo imperialismo. Por ello, es posible afirmar que el futuro del CDS y en
general de UNASUR dependa en cierta medida de la habilidad de Brasil de manejar su rol
de lider en la region, legitimarlo, hacer que los demas paises estén de acuerdo con éste
(que no se trate de un liderazgo sin seguidores), y compatibilizarlo tanto con sus intereses

estratégicos regionales e internacionales como con aquellos de los paises suramericanos.

La sombra de Estados Unidos en Sudamérica

El fantasma de la politica de contencion antisoviética en tiempos de Guerra Fria encarn6
en la nueva doctrina estadounidense post 11 de septiembre basada en el concepto de
guerra preventiva y en América de Sur no ha hecho mas que portar desconfianza
afectando las posibilidades de integracion y cooperacion en el ambito de la defensa y la
seguridad. La construccion de una red de acuerdos bilaterales, en el ambito comercial a
través de los TLC — de la que ya forman parte varios paises latinoamericanos —, y en el
ambito militar para instalar bases en territorios extranjeros, en palabras de Chalmers
Johnson, constituye hoy en dia una suerte de actualizacion de las estructuras de los
antiguos imperios que se basaban en colonias para mantener la hegemonia regional.
(Pastrana, 2011: 125)

Precisamente ha sido la region andina — la zona de mayor inestabilidad en
América del Sur — la que mads se ha visto afectada por esta nueva doctrina y donde mas se

registran signos de desconfianza que se propagan en el resto de la subregion
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sudamericana. En este sentido, las diferencias ideoldgicas y politicas respecto a las
relaciones con Estados Unidos permite observar que la estrecha afinidad ideoldgica entre
Estados Unidos y Colombia, en cuestiones de orden politico, econdmico y de seguridad,
entra en conflicto con los “gobiernos progresistas” de Venezuela, Ecuador y Bolivia
quienes rechazan abiertamente el rol de Estados Unidos como “centinela global y
regional” y sus politicas comerciales asimétricas. (Pastrana, 2011: 123)

La desconfianza a nivel sudamericano proviene principalmente de la relacion
Colombia-Estados Unidos. La vigilancia politica y militar de Estados Unidos, desde un
aliado destinatario de su interés ideoldgico — en este caso Colombia — hacia otro
constituye una de las mayores amenazas a la seguridad percibidas especialmente por
Brasil, Argentina y el bloque Ecuador-Venezuela-Bolivia. La desconfianza se traduce en
dos sentidos.

Primero, con el despliegue de la “Operacion Fénix” en la zona de Angostura en
Ecuador, Colombia demostré que no tiene reparos en desplegar acciones militares de
forma unilateral, sin consultas previas, desconociendo la capacidad y/o legitimidad del
Estado que acoge la amenaza, Ecuador, y bajo el justificativo de una falta de colaboracion
o de no poseer los medios idoneos para contrarrestar amenazas no convencionales. De
este modo, “se distorsiona y derriba toda la doctrina de simetria juridico-politica que
fundamenta el sistema interestatal democratico”. Segundo, se termina por caer en un
“juego de interpretaciones rapidas de intencion” como principio guia de las politicas
exteriores de los paises que se relacionan con Colombia. En este sentido, el caso del
acuerdo de Colombia con Estados para el uso de bases militares en su territorio resulta
ilustrativo. (Pastrana, 2011: 121, 124)

La actitud del gobierno colombiano fue interpretada como una artimaiia de
Estados Unidos, a través de su interlocutor Colombia, para frenar el animo
intervencionista de Venezuela en el conflicto interno colombiano y en el derramamiento
del “Socialismo del siglo XXI”. Asimismo, como sefiala Eduardo Pastrana “El acuerdo
era presumiblemente una manera reactiva de equilibrar igualmente los planes venezolanos
de equipamiento, innovacioén y produccion de armamento de alto poder destructivo sin
entrar en la escalera de costos de una carrera armamentista, inviable desde el punto de

vista politico financiero”. (Pastrana, 2011: 126)
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En todo caso, a nivel suramericano hubo el consenso de que la magnitud del
acuerdo entre Colombia y Estados Unidos era considerablemente muy superior a las
necesidades de las fuerzas armadas colombianas y que mas que traer ventajas domésticas
produjo mayores tensiones a nivel regional y desconfianza. (Pastrana, 2011: 125) A partir
de este episodio y especialmente de la transgresion colombiana en territorio ecuatoriano,
parece ser que el resto de paises suramericanos, con mayor envergadura los andinos,
manejan sus relaciones en base a una percepcion desconfiada y de sentido de amenaza de
espionaje y golpismo cada vez que Colombia adopta medidas para reforzar su plan de
seguridad interno y especialmente cada vez que se comprometen mas recursos para el
reforzamiento militar involucrando a Estados Unidos en financiacion y tareas de asesoria
y operativas. (Pastrana, 2011: 124) Ultimamente, el anuncio de Santos en junio de 2013
de iniciar un “proceso de acercamiento, de cooperacion, con miras también a ingresar [a la
OTANT]” es prueba de ello. Frente a estas declaraciones, los paises del ALBA, en especial
Venezuela, Bolivia y Nicaragua, criticaron a Colombia de apuntar “hacia una agenda de
desestabilizacion regional, de division, de ataque contra la revolucién bolivariana y de
adhesion a los planes hegemonicos imperiales” (Reyes y Saiz, 2013)

A este complejo escenario de desconfianza se suma un elemento mas que esta
estrechamente vinculado con las relaciones Estados Unidos-Colombia: el drastico
incremento de las adquisiciones militares de ciertos paises de América del Sur. El
aumento en la compra de armamentos ha sido justificado por la necesidad de modernizar
los inventarios militares e implementar programas de equipamiento pospuestos por varios
afios y que ahora, gracias al alza mundial en los precios de los commodities, pueden
ponerse en marcha. (Pastrana, 2011: 117)

Segun datos del SIPRI, el gasto militar en Sudamérica en el afio 2009 alcanzé los
USD. 51,8 billones a pesar de la crisis econémica mundial. Sin embargo, en comparacion
con otras regiones del mundo, los gastos militares de América Latina representan el 4%
del total a nivel mundial y estan solo por encima de los gastos de Africa (2%). (SIPRI,
2013: 3)

En el caso de Ecuador, parte del aumento de sus gastos militares se explica
también a partir del incremento de la capacidad militar de Colombia y de Peru. Ademas,
hay que destacar que como consecuencia del bombardeo ilegal por parte de Colombia en

2008, el plan de modernizacion de Ecuador de 2006 se acelerd considerablemente. Para el
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afio 2012, los gastos militares de Ecuador con respecto al PIB fueron los segundos mas
altos de la region, 2,8%, solo rebasado por Colombia con el 3,3% del total de su PIB y
muy por encima de Brasil (1,5%), Venezuela (1,1%), Argentina (0,9%) e incluso Chile
(2%). (Pastrana, 2011: 116)

En el caso de Venezuela hay que resaltar que su gasto militar y el tipo de compras
sobrepasan las capacidades convencionales de Colombia y son justificados en respuesta al
armamentismo colombiano. Tanto para Brasil y Venezuela, parece ser que el aumento en
los gastos militares y los claros planes por parte del primero de seguir desarrollando su
industria militar, se justifican en el marco de una estrategia de contencion indirecta a
Estados Unidos, la cual “[...] no pretende equilibrar directamente a EE.UU pero si evitar
un desbordamiento de la influencia politica y militar norteamericana
contrarrevolucionaria desde Colombia [...]”. (Pastrana, 2011: 126)

Otro punto que hay que destacar es que las diferencias ideoldgicas y politicas en la
region suramericana han implicado la diversificacion de los proveedores de armamentos.
Asi, la prohibicion de Estados Unidos de vender armas a Venezuela ha llevado a que este
pais recurra principalmente a Rusia, China y Brasil para abastecerse. (Emmerich, 2008:
270) Por su parte Brasil ha optado por desarrollar una alianza con Francia para potenciar
sus capacidades militares; Colombia sigue dependiendo en gran medida del
abastecimiento estadounidense; Chile ha diversificado sus relaciones con Estados Unidos,
Holanda, Alemania, Espafia, Francia y Reino Unido. (Flemes y Nolte, 2011: 6)

Finalmente, independientemente de cuales sean las motivaciones para el
incremento del gasto militar por parte de los paises suramericanos, el aumento de las
capacidades militares a través de la compra de armamento tiene un efecto negativo en la
promocion de medidas de confianza mutua. En este sentido, como sefiala Emmerich,
“[...] debe considerarse un elemento tipico de las carreras armamentistas, el “efecto
espejo”: cuando un pais adquiere un “x” tipo de armamento, sus vecinos muy
posiblemente procuraran adquirir ese mismo tipo de armamento [...] [como] ha venido
sucediendo entre Chile y Pert, y entre Colombia y Venezuela.” (Emmerich, 2008: 272)
Aunque el solo aumento de la capacidad ofensiva no implica su uso, en un ambiente de
rivalidad y desconfianza como ocurre en Sudamérica, la tentacion de probar el nuevo

armamento adquirido no queda descartada. (Flemes y Nolte, 2011: 12)
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En sintesis, la cooperacion en defensa y seguridad entre los Estados suramericanos
encuentra graves obstaculos para hacer efectivo un avance hacia una comunidad de
seguridad madura. A las disputas territoriales aun latentes, que involucran a Chile, Peru,
Bolivia, Venezuela y Guyana, se suman potenciales conflictos con paises vulnerables
como Paraguay, Uruguay y Paraguay, que no solo incluyen a Brasil, como actor estatal,
sino también a sus empresas transnacionales, movimientos sociales e indigenas. El
panorama se complica aun mas por la desconfianza que produce el incremento de los
gastos militares en paises de la region y las alianzas militares, comerciales y en materia de
inversion con potencias extra regionales con lo cual se corre el riesgo de producir nuevos
patrones de dependencia.

Por ultimo, la estrecha relacion que mantiene Colombia, Chile y Pert con Estados
Unidos, no solo en el ambito de la seguridad, produce altas dosis de desconfianza con el
resto de paises, lo cual hace a su vez que se dé un enfoque excesivo de la seguridad
nacional clasica. De este modo, las verdaderas amenazas a la seguridad regional, que mas
tienen que ver con problemas de tipo interno, interméstico y transnacional, no reciben la

debida atencion en los actuales esquemas de cooperacion e integracion vigentes.
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CONCLUSIONES

A lo largo de este estudio se han puesto de relieve las dindmicas de cooperacion en
materia de defensa y seguridad en América del Sur en el marco de un todavia incipiente
regionalismo sudamericano cuyo principal exponente institucional estd encarnado en la
UNASUR. La aproximacion constructivista aqui adoptada ha permitido tomar como
objeto de estudio los patrones o relaciones de cooperacion entre los miembros del CDS y
catalogar a la subregion sudamericana como una comunidad de seguridad que presenta
caracteristicas propias de la etapa naciente y en parte ascendente, corroborando asi la
hipétesis planteada en la parte introductoria.

Aunque desde un inicio se planteo que el centro de andlisis serian los pasos que la
subregion sudamericana esta dando hacia la consolidacion de mecanismos de cooperacion
en seguridad y defensa al interior de UNASUR y su CDS, fue necesario en esta
investigacion ir mas alla de ello y tomar en cuenta otras variables analiticas provistas por
el realismo/neorrealismo, particularmente en cuanto concierne a factores exogenos
estructurales que han contribuido a la formacién de este bloque regional, politica exterior
e intereses individuales. La combinacion de variables de ambos enfoques redundé en una
aproximacion que, desde mi punto de vista, ha logrado capturar de mejor manera la
complejidad de las dindmicas actuales en seguridad y defensa que se observan en América
del Sur.

Por su parte, el acercamiento historico a la tematica planteada permitié resaltar
algunos elementos trascendentales necesarios para el entendimiento de las dinamicas
regionales actuales. El analisis de la seguridad hemisférica a través de la diferenciacion de
tres fases historicas corrobord el planteamiento constructivista que sostiene que la
seguridad es en si una construccidon social que se encuentra en constante evolucion. En
efecto, los elementos mas importantes que estructuran la seguridad regional como por
ejemplo las percepciones de amenazas a la seguridad por parte de los paises y las
instituciones e instrumentos politicos y juridicos para hacerles frente, han demostrado no
ser estaticas dado que se han adecuado a contextos internacionales determinados, los
cuales han resultado ser en ocasiones propicios o desfavorables para que los paises
latinoamericanos construyan iniciativas propias con un mayor margen de autonomia.

En este sentido, si bien se constata que durante largos periodos de tiempo, desde la

Segunda Guerra Mundial hasta el periodo de la Guerra Fria especialmente, la seguridad
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hemisférica se ha ajustado a los intereses nacionales y preocupaciones mas urgentes del
hegemoén Estados Unidos, es importante también resaltar la agencia de los paises
latinoamericanos frente a estructuras dadas. Es decir, el panorama de la seguridad
hemisférica, centrado en los intereses estadounidenses, ha compartido terreno con
iniciativas de cooperacion propias ideadas por paises latinoamericanos tales como el
Consenso Latinoamericano de Viiia del Mar de 1969, la firma del Tratado de Tlatelolco
en 1969, la creacion del Grupo Contadora en 1983, el Proceso de Paz de Esquipulas
(1986-1988), etc. que han excluido a Estados Unidos y en ocasiones han cuestionado su
posicion hacia América Latina.

Aunque la dinamica de seguridad en el continente ha estado dominada y sigue
influenciada por la posicion dominante de Estados Unidos, a lo largo del tiempo puede
decirse que los paises de la region han ido desarrollando una suerte de “multilateralismo
latinoamericano” que se caracteriza por una busqueda constante de autonomia, por las
siempre presentes aspiraciones unionistas de integracion regional, el tradicional activismo
en organizaciones internacionales y la defensa y apego al derecho internacional. Estos
ideales propios de la region latinoamericana se han reactivado en los tiempos actuales
redefiniéndose ahora en clave sudamericana.

El impetu hacia la regionalizacion e integracion a través de la conformacion de
bloques regionales, y mas especificamente la busqueda de arreglos cooperativos en
defensa y seguridad que hoy se observan, han sido posibles justamente por la existencia
de factores endogenos, en este caso el “multilateralismo latinoamericano”, asi como
también por factores de tipo exdgeno que se relacionan principalmente con un contexto
internacional favorable caracterizado por el declive de la hegemonia estadounidense y el
surgimiento de bloques y liderazgos regionales con una creciente capacidad de
proposicion, lo cual ha permitido un mayor margen de maniobra para los paises
latinoamericanos; la globalizacion, fendémeno entendido principalmente en su sentido
politico, que ha coadyuvado a que los paises de la region vean en el regionalismo una
herramienta para hacer frente, de un modo defensivo u ofensivo, a las incertidumbres y
amenazas derivadas de una globalizacion selectiva, asimétrica y profundamente
competitiva; la crisis del “sistema” interamericano de seguridad reflejada en la paralisis
institucional de la OEA; y finalmente, el rol decisivo de Brasil en la construccion del

espacio sudamericano.
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Todas estas condiciones o factores precipitantes, abordados en el segundo capitulo
de esta investigacion, permitieron finalmente dar paso al estudio de la UNASUR vy el
CDS.

El andlisis de los antecedentes, origenes e intereses detras de la creacion de
UNASUR y el CDS permite concluir que — tal como lo explicaria la vertiente
realista/neorrealista — el surgimiento de estos organismos responde a la necesidad de los
paises sudamericanos de generar un balance de poder que desplace y excluya a Estados
Unidos y a todo el viejo entramado institucional en seguridad hemisférica — OEA, JID,
TIAR — de los asuntos subregionales. En este sentido, el paulatino declive de la
hegemonia estadounidense a nivel mundial ha sido aprovechado por los paises de la
region para idear y poner en marcha objetivos ambiciosos en el plano especifico de la
seguridad y defensa, ambito sobre el cual, la injerencia de Estados Unidos ha estado
histéricamente presente.

Del mismo modo, en consonancia con la perspectiva realista, se concluye que la
UNASUR vy el CDS es también parte de la estrategia geopolitica brasilefia vinculada a
objetivos macro de politica exterior como son la busqueda de autonomia y la voluntad de
convertirse en potencia regional y mundial. A mas de los intereses econdomicos,
comerciales, estratégicos y geopoliticos que Brasil encuentra en la integracion regional y
cooperacion con sus vecinos, el espacio sudamericano constituye la plataforma brasilefia
para alcanzar sus objetivos de seguridad y defensa. Tras la desactivacion de un probable
conflicto militar con Argentina, Brasil identifica como amenazas reales a su seguridad el
derramamiento de la violencia proveniente de la zona andina, la creciente injerencia de
Estados Unidos en asuntos de seguridad sudamericana especialmente a partir del
despliegue del Plan Colombia en 1999 y el refuerzo del mismo a partir del 11-S y la
intromision de actores externos en la Amazonia.

Hay que recalcar sin embargo que aunque no existe duda de que la creacion del
CDS fue un éxito para la diplomacia brasilefia en la medida que se lograron materializar
parte de sus objetivos de politica exterior y de seguridad, la amplia aceptacion recibida a
esta propuesta también representa una demostracion de coémo las preocupaciones de
seguridad brasilefias van progresivamente encontrando reflejo en el resto de los paises
sudamericanos. Asi, los paises de la region ven en el CDS un espacio funcional a sus

intereses de defensa y lo mas importante comienzan a compartir una lectura comun de la
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importancia estratégica que para las potencias extranjeras y especialmente para Estados
Unidos representa América del Sur.

Se concluye que la regidon suramericana presenta caracteristicas de una comunidad
de seguridad naciente por las siguientes razones:

En primer lugar, han sido varios los acuerdos de cooperacion en seguridad y
defensa que los paises de Sudamérica han establecido a nivel bilateral y multilateral
(primer indicador fase naciente). Los primeros acercamientos formales entre los paises de
la region, aunque en un inicio se dieron en el &mbito comercial, luego se extendieron al
area de la seguridad y la defensa especialmente a partir de 1998. Desde entonces, se
observan claros intentos encaminados hacia la convergencia entre el sub-complejo andino
y el sub-complejo del Cono Sur, representados institucionalmente en la CAN y el
MERCOSUR respectivamente.

En segundo lugar, esta convergencia dio paso al establecimiento de terceras partes
(segundo indicador fase naciente). Este proceso se fue materializando en 2000 cuando se
llevaron a cabo reuniones de presidentes sudamericanos lideradas por Brasil y que
finalmente desembocaron en la creacion de UNASUR en 2008 y el CDS para el ambito
mas especifico de la defensa y seguridad. En tercer lugar, el reconocimiento por parte de
los paises sudamericanos de que tienen intereses conjuntos que requieren de accion
colectiva es el tercer indicador que nos permite hablar de una comunidad de seguridad
naciente en el espacio sudamericano. En este sentido, la defensa de la democracia, de la
soberania de los recursos naturales, la revitalizacion del principio de la soberania y la idea
de conflicto asimétrico son los principales intereses y elementos compartidos por los
paises sudamericanos. Asimismo, la primacia militar y la doctrina de ataque preventivo de
Estados Unidos, sumado a la posible disputa e “internacionalizacién” de la region
amazonica y areas con grandes recursos naturales en “zonas de interés global”, son las
principales amenazas a la seguridad que parecen compartir los paises sudamericanos.

Se concluye que la regién sudamericana presenta ademas algunas caracteristicas
de la fase ascendente de una comunidad de seguridad por las siguientes razones:

En relacion al primer indicador — la conformacién de nuevas organizaciones e
instituciones que reflejan una coordinacién mas estrecha — aqui se considera que éste se
ve reflejado con la creacion de dos instituciones — el CEED y la ESUDE — que a mi

parecer tienen el potencial de constituirse en las columnas vertebrales del CDS. Por un
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lado, el establecimiento del CEED, parte del CDS, refleja una coordinacion mas estrecha
en seguridad y defensa en el sentido de que los miembros han acordado su creacion para
una tarea muy puntual y de suma importancia como lo es la generacion de conocimiento y
difusion de un pensamiento estratégico suramericano en materia de defensa y seguridad
regional e internacional. Por otro lado, existe una coordinacion estrecha para consolidar
una identidad comun en el ambito de la defensa y desarrollar el cuarto eje de accidon del
CDS: formacion y capacitacion. Esto se ve reflejado con la conformacién de la Escuela
Suramericana de la Defensa (ESUDE) que aunque es nueva, se erige como un centro
educativo de alto nivel que se especializard en estudios suramericanos de defensa y
seguridad regional. Sin embargo, dado que ambas instituciones son todavia muy
incipientes, €stas no han logrado reflejar una identidad colectiva como sugiere el segundo
indicador.

Respecto al segundo indicador — procedimientos especificos para la resolucion de
conflictos — los andlisis del manejo de las crisis por parte d¢ UNASUR, tanto internas
como en los casos de Bolivia, Ecuador y Paraguay asi como entre Estados como la crisis
entre Colombia y Venezuela, permitié corroborar la idea de que este organismo representa
un nuevo espacio institucional para la resolucion de conflictos regionales que tiene como
ventaja relativa el hecho de que puede ser convocado con rapidez dado su caracter flexible
y espontaneo. Las rapidas respuestas de los jefes de Estado o Ministros han sido sin duda
un factor importante para evitar la escalada de crisis e ir desarrollando procesos de
aprendizaje y socializacion que han servido de experiencia para la resolucion de futuros
problemas.

Adicionalmente, es importante mencionar que aunque en los mismos estatutos de
la UNASUR y del CDS se establece, en un tono muy conciliador, que el accionar de estos
organismos es “complementario” al de la OEA, lo cierto es que el manejo de estos casos
de crisis por parte de la UNASUR demuestran mas bien la necesidad implicita de excluir
a la OEA y a Estados Unidos y lidiar con problemas que aquejan a la region por cuenta
propia, en términos no tanto de complementacion sino de reemplazo. Es mas, el rol de la
OEA en la resolucion de crisis regionales ha quedado desvirtuado y ha contribuido a
ensanchar alin mas su crisis; en cambio, parece ser que cada vez y en mayor medida, la
UNASUR trata de consolidarse como el espacio natural para el tratamiento de problemas

que atenten a la seguridad de los miembros.
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Cabe recalcar sin embargo que en la mayoria de los casos de tratamiento de crisis
no se siguieron procedimientos especificos previamente establecidos para tal cometido.
Mas bien, las respuestas de los miembros de UNASUR han sido espontdneas y sin bases
normativas ni reglamentarias. A pesar de ello, es importante tener en cuenta algunos
avances. Por ejemplo, lo novedoso en el caso especifico del manejo de la crisis de
Ecuador en 2008 fue la decision de los presidentes de establecer el Protocolo Adicional
del Tratado Constitutivo de la UNASUR que seria aplicado en caso de amenazas de
ruptura del orden democratico. Ahora se cuenta con este protocolo y es mas, algunas de
sus clausulas fueron aplicadas para sancionar a Paraguay cuando ocurri6 el golpe de
Estado en 2012. Asimismo, especialmente a partir de la crisis entre Colombia y
Venezuela se ha reforzado la necesidad de avanzar en la construccion de medidas para el
fomento de confianza y seguridad en UNASUR vy esto provocé del igual forma un reajuste
a las operaciones que lleva a cabo el CDS siendo ahora una de las prioridades de este
organismo justamente el trabajar en el &mbito de las MFCS.

En relacion el tercer indicador, la confianza mutua, se han logrado avances
modestos entre los miembros del CDS, por ejemplo con la creaciéon del Registro de
Gastos de Defensa y de mecanismos como el Formulario Suramericano de Inventarios
Militares para transparentar inventarios militares de los paises miembros. A pesar de ello,
considero que estos instrumentos contribuyen de manera muy marginal para que en la
practica haya una disminucién del miedo de que el otro represente una amenaza a la
seguridad. Consecuentemente no se puede hablar en un sentido estricto de una comunidad
de seguridad en su etapa ascendente. Tampoco se han logrado mayores avances en cuanto
respecta a los indicadores de la fase madura debido a la falta de una identidad comun en el
ambito de la defensa, la carencia de un sistema de gobernanza para el manejo de
problemas de seguridad y el alto nivel de desconfianza entre los miembros.

Aunque los paises suramericanos comparten valores comunes, de ningin modo se
podria hablar de una identidad suramericana debido principalmente a las visiones
divergentes que tienen los paises en el ambito de la defensa y seguridad. El analisis de las
visiones de los paises del Cono Sur y los paises andinos permite llegar a la conclusion de
que en la subregién suramericana coexisten distintas percepciones sobre el tipo de

amenazas priorizadas y consecuentemente sobre el modo en que se considera se les debe
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hacer frente. Esto a su vez implica divergencias respecto a la forma de ver la cooperacion
regional y sus potencialidades en la resolucioén de problemas de seguridad en la region.

Como se resaltd en el quinto capitulo, hay ciertos paises que priorizan los
problemas de seguridad de tipo interno en sus agendas de seguridad, en especial los de la
region andina mientras que para el resto de paises del Cono del Sur, excepto Paraguay, las
amenazas a su seguridad provienen principalmente del exterior. Los paises del Cono Sur,
con excepcion de Paraguay, tienen bien definida la frontera que separa los conceptos de
seguridad y defensa mientras que esto no ocurre con los paises andinos dado que la
complejidad de los problemas que aquejan a esta region y la inestabilidad han sido de tal
magnitud como para generar riesgos al control territorial de los Estados. Asimismo,
debido a que tampoco existen visiones homogéneas sobre el rol de las Fuerzas Armadas y
las fuerzas de seguridad interna, la cooperacion en el ambito militar entre los paises de la
region se torna ain mas dificil. Finalmente, las posibilidades de llegar a establecer
verdaderos acuerdos cooperativos en materia de seguridad y defensa en UNASUR vy el
CDS se reducen considerablemente si se considera que cada uno de los paises
suramericanos dota de un significado diferente a los procesos de integracion y
cooperacion en la region en base a sus propios intereses y estrategias.

A més de las visiones e intereses divergentes (y en algunos casos poco
compatibles) de los paises sudamericanos, los intentos de establecer arreglos duraderos en
el sector de la seguridad y la defensa se ven dificultados debido a la desconfianza entre los
miembros, derivada de las disputas territoriales atn latentes, que involucran a Chile, Peru,
Bolivia, Venezuela y Guyana. A esto se suma los potenciales conflictos con paises
vulnerables como Paraguay y Uruguay derivados del proceso de ascenso de Brasil al
rango de potencia, y que no solo incluyen al pais como tal sino también a sus empresas
transnacionales, movimientos sociales e indigenas. Por ultimo, la estrecha relacion que
mantiene Colombia con Estados Unidos, especialmente en el dmbito de la seguridad, ha
demostrado ser un factor desestabilizante desde un inicio, sea en la misma creacion del
CDS como en el manejo de problemas y crisis que se han dado a lo largo de su existencia.
A mas de ello, esta relacion produce altas dosis de desconfianza con el resto de paises,
especialmente Brasil, Ecuador, Bolivia, Argentina y Venezuela, quienes ven en Colombia

al mas fiel interlocutor y aliado de Estados Unidos en la region.
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Es fundamental remarcar que el excesivo enfoque en la seguridad nacional clasica
y la invocacioén del principio de la soberania en cada oportunidad que se presenta una
crisis o problema ha ocasionado que las amenazas a la seguridad regional que mas han
tenido repercusion en América del Sur como los problemas derivados del narcotrafico,
crimen organizado, trafico de droga, no reciban la debida atenciéon en UNASUR. A casi
cinco anos de creacion de la UNASUR, las cuestiones de seguridad publica, y sobre todo
el problema del narcotrafico — principal desafio de seguridad de los paises andinos — son
tratadas de manera bastante ambigua y poco clara en dos organos apenas creados: el
Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas y el novisimo Consejo
Suramericano en materia de Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacion contra la
Delincuencia Organizada Transnacional.

Por tltimo, es preciso sefialar que a pesar de los obstaculos que enfrenta UNASUR
y el CDS aqui mencionados — la falta de una identidad suramericana en defensa y
seguridad, la desconfianza, las visiones e intereses divergentes entre los miembros — y
aunque la region estd lejos de conformar una comunidad de seguridad madura, estos
organismos han demostrado que es posible, a través de la informalidad y el
intergubernamentalismo, dar pasos importantes hacia la conformacién de una agenda
propia de seguridad y defensa regional. Cabria preguntarse — y esto seria objeto de futuras
investigaciones — la medida en que este tipo de regionalismo presidencialista, informal y
altamente flexible puede asegurar el funcionamiento de instituciones fuertes en el largo

plazo.
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ANEXQOS

Anexo 1.Aplicacion de medidas de fomento de la confianza y seguridad

Cuadro resumido de los informes de los Estados miembros sobre la aplicacion de medidas de fomento de la confianza y la
seguridad 1995-2012

Afio de publicacion Afio civil Estado miembro
1995 1995 Estados Unidos
1996 1996 Brasil
1996 Estados Unidos
1996 Argentina
1996 El Salvador
1996 Chile
1996 México
1997 Peru
1997 Guatemala
1997 Bolivia
1996 Honduras
1996 Brasil
1996 Argentina
1996 Ecuador
1996 Peru
1996 Chile
1996 Argentina
1996 Brasil
1997 1997 Peru
1997 Estados Unidos
1997 Estados Unidos
1997 Antigua y Barbuda, Dominica, Grenada, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia y San
Vicente y las Granadinas
1998 1998 El Salvador
1998 Venezuela
1998 Chile
1998 Guyana
1999 Peru
1998-1999 Canada
1999 Estados Unidos
1998 Estados Unidos
1999 1998-1999 Antigua y Barbuda, Dominica, Grenada, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia y San
Vicente y las Granadinas
1999 Trinidad y Tobago
1999-2000 Canada
1999 Estados Unidos
1999 Estados Unidos
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Cuadro resumido de los informes de los Estados miembros sobre la aplicacion de medidas de fomento de la confianza y la

seguridad 1995-2012

Afio de publicacion Afio civil Estado miembro
2000 2000 El Salvador
2000 Argentina
2000 Brasil
2000 Canada
2000-2001 Honduras
2000 México
2000 Pera
2000 Estados Unidos
2001 2000-2001 Ecuador
2001 Brasil
2001-2002 Honduras
2001 El Salvador
2001 Nicaragua
2000 Estados Unidos
2002 2001-2002 Antigua y Barbuda, Dominica, Grenada, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia y San
Vicente y las Granadinas
Guatemala
2001-2002 Chile
2001-2002 México
2002 Pera
2002 Nicaragua
2002
2003 2003 México
2003 Nicaragua
2004 2003 Uruguay
2004 El Salvador
2004-2005 Colombia
2004-2005 EstadosUnidos
2005 2004 Chile
2004 Argentina
2004-2005 EstadosUnidos
2006 2005 Nicaragua
2005 Chile
2005-2006 Colombia
2006 EstadosUnidos
2006 Canada
2005 Argentina
2005-2006 El Salvador
2006 Chile
2006-2007 Meéxico
2006 Nicaragua
2006 Brasil
2006 El Salvador
2007 2006-2007 Paraguay
2006 Argentina
2006 Chile
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Cuadro resumido de los informes de los Estados miembros sobre la aplicacion de medidas de fomento de la confianza y la

seguridad 1995-2012

Afio de publicacion Afio civil Estado miembro

2008 2008 Bahamas
2007-2008 México
2007 Chile
2007 Nicaragua
2008 Paraguay

2009 2008 Colombia
2009 EstadosUnidos
2009 Pera
2008 Argentina
2009 Paraguay
2008 Pera
2008-2009 Meéxico
2008 Nicaragua
2008 Chile
2008 Uruguay
2008 Brasil

2010 2008 El Salvador
2009-2010 México
2009 Nicaragua
2009 Uruguay
2009 Chile
2009 Argentina
2009 El Salvador
2009 Guatemala
2009 Brasil
2009 Peru
2010 Pert

2011 2010 El Salvador
2010-2011 Meéxico
2010 Brasil
2011 Pert
2011 Colombia
2009-2010 Estados Unidos
2010 Chile
2010 Nicaragua

2012 2011 Chile
2011 El Salvador
2011-2012 México
2011 Nicaragua

Fuente: OEA 2013b

Anexo 2. Actuacion de la OEA en conflictos 1948-1989

Conflicto Afo Accidn tomada por la OEA
Conflicto fronterizo Costa Rica-| 1948 Firma del Pacto de Amistad, retiro de tropas. Compromiso preventivo
Nicaragua exitoso.
Inestabilidad en el area del Caribe 1949 La OEA emiti6 resoluciones y cre6 un comité de monitoreo. La
prevencion de la crisis estabilizo la situacion temporalmente.
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1964,1967,197
5

Golpe en Guatemala 1954 La OEA no previno la crisis.

Disputa entre Costa Rica y| 1955 Acuerdo de conciliacion firmado con la ayuda de comités creados por el
Nicaragua Consejo.

Diputa territorial entre Honduras y| 1957 Cese al fuego firmado y el caso se transfirié a la Corte Internacional de
Nicaragua Justicia.

Una pequenia fuerza cubana invade | 1959 La OEA garantiz6 la rendicion de las fuerzas cubanas.

Panama

Rebeldes de Costa Rica y Honduras | 1959 Reunion del Consejo se compromete a poner fin a este tipo de acciones.
que luchan contra la dictadura de

Somoza entran a Nicaragua

Disputa entre Venezuela, Republica| 1959 -1960 | Se da la primera reunion de Ministros de Relaciones Exteriores. El
Dominicana y Cuba. Republica intento de asesinato del dictador dominicano Rafael Trujillo al
Dominicana culpa a Cuba de presidente venezolano Romulo Betancourt es investigado por un comité
planear una invasion en el contexto que establecié la complicidad de Trujillo. En la reunién de 1960, los
mas amplio de inestabilidad en la ministros aprobaron por primera vez sanciones diplomaticas y
subregion. Republica Dominicana econdmicas contra un estado americano. Esta accidon evitd que la crisis
implicada en un intento por asesinar se derramara y promovio la transicion hacia la democracia en Republica
al presidente de Venezuela. Dominicana.

Cuba 1960, 1962, La revoluciéon cubana de 1959 es tratada como una amenaza de la

Guerra Fria en el hemisferio. En 1975 se decide que no se aplicaran
sanciones economicas. El marco diplomatico preventivo no se aplica.

Panama

Republica Dominicana y Haiti se| 1963 Se llega a un acuerdo. Un conflicto violento no era una posibilidad real.

acusan mutuamente de actividades Un caso de resolucion de conflicto.

ilegales de exilio.

Disturbios en la zona del Canal de| 1964 El Comité interamericano de la Paz hizo investigaciones y Estados

Panama Unidos y Panama negociaron un acuerdo. La OEA apoy¢ la prevencion
de nuevos conflictos.

Golpe de Estado e intervencion de| 1965 Se formo una fuerza de paz. La OEA asumi6 el rol de mediacion entre

Estados Unidos en Republica ambas partes. Se establecid un gobierno provisional y se llevaron a cabo

Dominicana elecciones en 1966. Exito en prevenciéon de conflicto pero la OEA no
aplico el principio de no intervencion y no condend a Estados Unidos.

Guerra entre el Salvador y| 1969 Compromiso preventivo puso en marcha procedimientos de solucion de

Honduras controversias.

Guerra del atin Ecuador-Estados| 1971 El conflicto no escalé y la OEA no tuvo un impacto en las relaciones

Unidos bilaterales.

Conflicto territorial Ecuador-Pera 1981 La mediacion del conflicto se transfiere a un grupo ad hoc.

Guerra de las Malvinas Argentina —| 1982 La OEA no juega ningtn rol pero el Consejo apoyd a Argentina y hace

Reino Unido un llamamiento de alto al fuego.

Invasion de Estados Unidos a| 1989 La OEA no juega ningtn rol.

Fuente: Monica Herz, 2008: 13-15

Anexo 3. Actuacion de la OEA en conflictos 1991-2000

Disputa

Afo

Accion tomada por la OEA

Golpe de Estado en Haiti

1991

El Consejo condena el golpe basandose en la resolucion 1080 y envia una mision a
Haiti comenzando asi el proceso que llevaria al presidente Aristides a regresar al
poder en 1994, después de la intervencion Americana autorizada por el Consejo de
Seguridad.

En abril de 1992 el presidente

1992

Por segunda vez se invoco la resolucion 1080. Se llamé a una reunioén de Ministros
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Alberto Fujimori de Peru cerrd
los tribunales, cancelo la
constitucion y asumio6 poderes
especiales.

de Relaciones Exteriores y se envio una mision a Lima. La OEA ejercid presion, lo
cual sumo posiciones de muchos otros actores, y se llevaron a cabo elecciones para
instaurar un congreso constitucional. El régimen de Fujimori se fortalecidé y se
mantuvo estabilidad. La OEA ha sido frecuentemente criticada por permitir la
estabilizacion de un régimen considerado no democratico.

Crisis institucional en Guatemala | 1993 | El secretario general Jodo Baena Soares encabezé una mision para aclarar hechos.

cuando el presidente Jorge El presidente renuncid y el congreso guatemalteco eligié un nuevo presidente que

Serrano suspendio los derechos estuvo en funciones hasta las elecciones de 1996.

basicos, cerro el congreso y los

tribunales y detuvo a miembros

de la oposicion. Esto ocurri6 en

el contexto de la guerra civil que

termino en 1996.

Paraguay- intento de derrocar al | 1996 | La OEA condena el golpe y la estabilidad democratica se reestablece.

gobierno

Venezuela- golpe de estado en 2002 | El Consejo Permanente condena el golpe basandose en la carta democratica

contra del presidente Hugo interamericana. Se establecid una mision de la secretaria general para aclarar

Chavez, que volvid al gobierno hechos en Venezuela. La secretaria general de la OEA ayuda en la medicacion

luego de 48 horas. entre el gobierno y la oposicion.

Inestabilidad institucional en 2005 El Consejo Permanente apoya al gobierno constitucional del pais.

Belice

Inestabilidad politica y social en | 2005 L consejo permanente declara su apoyo al proceso democratico en Bolivia, envia

gobierno de presidente de Bolivia una misiéon y apoya al fortalecimiento de las instituciones democraticas. El

Carlos Mesa embajador Horacio Serpa de Colombia fue designado representante especial de la
Secretaria General y facilito el didlogo politico, luego lider6 la mision de la OEA
de observacion de elecciones. El 18 de diciembre de 2005, el presidente Evo
Morales fue electo mediante un proceso considerado libre y justo.

Inestabilidad institucional en 2005 | Resolucion del consejo permanente de apoyo a las instituciones democraticas. Se

Ecuador envié una mision al pais. La OEA apoyo el restablecimiento de la Corte Suprema
de Justicia. Insulza nombré dos juristas como sus representantes especiales para
observar el proceso de seleccion. Los nuevos miembros de la nueva corte de
Ecuador tomaron juramento en noviembre de 2005.

Inestabilidad politica que marca | 2000 | Las elecciones en Perti no son consideradas libres ni justas por la misién de la

el fin de periodo Fujimori en
Peru

OEA. La resolucion 1753 creo la mision de alto nivel de la OEA para Pert, la cual
medi6 las negociaciones para fortalecer las instituciones democraticas peruanas
entre el gobierno, sociedad civil y la oposicion en el contexto de la “Mesa de
didlogo”. Fujimori abandona Peru y se dan nuevas elecciones.

Fuente: Monica Herz, 2008: 20-21

Anexo 4. Principales crisis politicas interestatales en Sudamérica por razones

no territoriales

desplazados en la década de
70 por la construccion de la
Usina de Itaipt).

Crisis Paises/afio Actores involucrados Motivaciones Situacion actual
Crisis de los | Brasil vs. Paraguay | Paraguayos en contra de | Politico-sociales (buscan a | Presion diplomatica por parte de
Brasiguayos | 1970-latente agricultores inmigrantes | reforma Brasil. Leve inquietud por parte de
brasilefios que viven en agraria) y a cierto punto sectores militares brasilefios.
Paraguay cerca de la frontera | identitaria
(mas menos  350.000
personas en su mayoria,
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Crisis de las

Argentina vs.

Movimientos ambientalistas,

Ambientales -Cerrar la

En disputa en la corte Internacional

Papeleras Uruguay 2002- poblacion de Gualeguaychu | fabrica de la papelera en el | de Justicia, favorable al Uruguay.
2010 vs. Gobierno Uruguayo y lado uruguayo en funcion
(relativamente BOTNIA (empresa de la polucién ambiental y
latente) finlandesa). cumplir acuerdo del uso de

Rio
Uruguay.
Crisis del Brasil vs. Bolivia Gobierno Brasilefio, Econdmicas En negociacion
gas 2006 Petrobrés y parque industrial | Nacionalizaciones y
paulista vs. Gobiernos ocupacion de las sedes de la
Boliviano y movimientos empresas por la fuerzas
sociales del pais. armadas
Crisis de Brasil vs. Paraguay | Gobierno de Brasil vs. Econoémicas - aumentar los | Finalizada
Itaipt 2009-2010 Gobierno de Paraguay. presupuestos del gobierno
paraguayo.
Crisis de Brasil vs. Ecuador | Gobierno ecuatoriano vs. Econémicas - amenaza de | Finalizada
Odebrecht 2008 Empresa constructora no cumplimiento de
Odebrecht contracto y de expulsion del
pais por parte del gobierno
de Ecuador contra Ia
empresa Brasilefa
Odebrecht bajo acusacion
de fallas en la construccion
de una hidroeléctrica.

Crisis “Peru vs. Bolivia Gobierno peruano vs. Apoyo explicito del | Finalizada

indigenas gobierno boliviano gobierno de Bolivia a los

indigenas peruanos en

el conflicto de Bagua -
resultd en  problemas
diplomaticos.

Crisis de Brasil vs. Surinam | Maroons quilombolas Problemas locales - | Finalizado

Albina surinameses politicos y

masacran grupos de economicos.

brasilefios “garimpeiros”

Fuente: De Pieri 2011: 39
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