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Emilse Calderén

Complejo sudamericano
de seguridad: una
cooperacion multilateral
posible, no probable

Introduccién

Reflexionar sobre la seguridad interna-
cional en la inmediata posguerra fria no
fue una tarea sencilla para los académi-
cos de las relaciones internacionales. Las
consideraciones respecto de la estructu-
ra del sistema internacional y su polari-
dad divergian al igual que los concep-
tos de seguridad en funcién del objeto
de referencia y el tipo de amenaza que
se priorizaba, como también se podia
observar un abanico de situaciones di-
ferentes en funcién de los matices que
adquiria la conflictividad internacional
en las diferentes partes del globo. Los
atentados del 11 de septiembre no pro-
piciaron la homogenizacion de la expli-
cacion acerca de la seguridad y la diné-
mica de los conflictos internacionales,
pero sin lugar a dudas colaboraron con
el relanzamiento de la relevancia de los
estudios de seguridad a nivel mundial,
acarreando ello la oportunidad de in-
crementar el acervo de conocimiento
con nuevas propuestas desde 6pticas di-

ferentes a las tradicionales provenientes
del realismo y el liberalismo. Ejemplo de
ello es la conceptualizacién planteada
por la teorfa de los complejos regiona-
les de seguridad de Barry Buzan y Ole
Weaver (Buzan y Weaver, 2003) que
propone situar el eje de andlisis en las
subestructuras regionales, destacando
la-importancia de las relaciones de po-
der y los patrones de amistad-enemis-
tad que en su interior se desarrollan.
Esta teoria intenta explicar la dindmica
deseguridad quevinculaalosestados de
una regién en particular privilegiin-
dose los factores internos, lo cual no
implica desconocer ni desatender la in-
fluencia de la dindmica a nivel del siste-
ma internacional, aunque si relativizar
la intensidad y el grado de impacto que
posee sobre los complejos regionales.
Ello deviene de su interpretaci6n del fin
de la Guerra Fria realizada desde una
Optica regionalista, que identifica un
sistema internacional estructurado en
funcién de una superpotencia (Estados
Unidos), algunos grandes poderes glo-
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bales (Gran Bretaiia, Alemania, Francia,
Japén, China, Rusia) y los distintos com-
plejos regionales. La dindmica de este
esquema del sistema internacional en
cuestiones de seguridad es susceptible
de ser analizada diferenciando un nivel
sistémico y otro regional, de lo cual se
desprende el reconocimiento de una
mayor autonomia para los complejos
regionales por la doble circunstancia de
que su polaridad esta definida en torno
a los poderes regionales y que la capa-
cidad de penetracién que poseen los
grandes poderes globales y la superpo-
tencia en su proceso de securitizaciéon
es limitada.

Siguiendo este modelo teérico, si
consideramos el sistema interamericano
podremos apreciar que la dindmica de
seguridad se encuentra fragmentada
de hecho y las relaciones interestatales
se tornan mas fluidas entre subgru-
pos de estados que comparten una
agenda de seguridad, que pese a estar
compuesta por los mismos temas que
la propuesta a nivel de la Organizacién
de Estados Americanos (narcotréfico,
pobreza, migracion ilegal, gobernabi-
lidad, corrupcién, terrorismo, crimi-
nalidad organizada, lavado de dinero,
desastres naturales y de origen huma-
no, trafico de armas, estabilidad finan-
ciera, movimientos indigenistas), no
se ordenan de igual modo debido a la
diferencias en las prioridades entre las
subregiones. Por otra parte, las relacio-
nes de las distintas subregiones latinoa-
mericanas con la potencia hegeménica
y el grado de influencia e injerencia que
puede ejercer en los estados miembros
de aquellas, es un factor que contribu-
ye a la mencionada fragmentacién en el
continente. Esta circunstancia se tras-
parenta en el ambito de las relaciones

internacionales interestatales en la falta
de operatividad del esquema de seguri-
dad interamericano.

Dicho esto y retomando la propues-
ta de Buzan y Weaver, podemos afirmar
que América del Sur es susceptible de
ser conceptualizada desde el dmbito
de la seguridad internacional como un
complejo regional, entendiéndola como
un todo en seguridad. En este sentido, y
recuperando la retorica integracionista
proclamada por la Unién de Naciones
Sudamericanas (Unasur) y en particu-
lar el objetivo del Consejo Sudamerica-
no de Defensa, recientemente creado a
propuesta de Brasil, podemos decir que
existirfa el contexto regional propicio
para fomentar respecto de la agenda
de seguridad un abordaje cooperativo
multilateral, incluso la’ posibilidad de
que devengan politicas pablicas coordi-
nadas en torno a las tematicas priorita-
rias. Si relevamos el escenario empirico
hallaremos relaciones interestatales en
el complejo sudamericano llevadas ade-
lante por los bloques de integracién eco-
noémico-comercial, el Mercado Comtn
del Sur (Mercosur) y la Comunidad An-
dina de Naciones (CAN), que mediante
el esbozo de instrumentos de seguridad
(Declaracién de Ushuaia y Carta Andi-
na para la Paz y Seguridad), que inclu-
so han convergido en una Declaracion
sobre Zona de Paz Sudamericana en
2002, resultarian en principio alenta-
dores, junto ademis a algunos acuerdos
bilaterales referentes a la promocion de
medidas de fomento de la cooperacion
y seguridad.

No obstante este estado de cosas, las
caracteristicas del complejo sudameri-
cano tornan escasas las probabilidades
de que tal cooperacion multilateral se
concrete e institucionalice en un proce-
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so de seguridad. Esto se debe en buena
medida a que, como afirma Battaleme,
los estados participan de un juego “de
competencia y cooperacién utilitarista”
(Battaleme, 2006, p. 134), producto de
las caracteristicas mismas del complejo
regional, que propician el surgimiento
de obstaculos a una auténtica coopera-
cién. Consecuentemente, el objetivo de
este escrito consiste en relevar las pro-
babilidades que existen en el complejo
de seguridad sudamericano de que se
operacionalice la cooperacion multila-
teral en funcién de una agenda comin.
A tal fin y luego de explicitar por qué se
considera posible tal cooperacién, se de-
sarrollardn tres items que aglutinan los
obsticulos mas salientes a la probabili-
dad de su concrecién, haciéndose men-
cién ademis al rol desempenado por
el nivel sistémico en la constitucién de
dichos obstaculos. Finalmente, se consi-
dera pertinente partir de los aportes de
Buzan y Weaver esencialmente porque
un enfoque situado en lo local y regio-
nal posee mayor pertinencia con la rea-
lidad del estado de la seguridad interna-
cional, enriqueciendo de esta manera el
andlisis.

El porqué de la posibilidad
dela cooperacion

La existencia de un complejo
regional de seguridad

Como bien se sabe, durante el desarro-
llo de la Guerra Fria la seguridad de la
region latinoamericana estuvo inexora-
blemente unida a la dindmica bipolar
y bajo la influencia de Estados Unidos
en tanto superpoder. De este modo y
ocupando una posicién marginal en el
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esquema estratégico norteamericano,
evidente en la reactividad de la politica
exterior de Washington segtin los ciclos
del enfrentamiento bipolar, la seguri-
dad en América Latina estaba ligada a
las cuestiones de defensa, los temas de
la agenda no eran los propios y se rele-
gaban los desafios transnacionales que
comenzaban a emerger. Este estado de
cosas comenzaria a modificarse pro-
gresivamente con el advenimiento del
orden internacional de posguerra fria,
catalizador de las diferencias entre las
subregiones respecto de la agenda de se-
guridad segin sean las distintas proble-
maticas descollantes. Asi, también las
capacidades efectivas diferentes de los
estados para establecer de manera aut6-
noma una agenda de seguridad, y el tipo
de relacién que entablan con la potencia
hegemonica regional en este campo de
las relaciones ‘internacionales, son cri-
terios que contribuyen a la definicion
de'dichas subregiones, pese a la conti-
nuidad de los discursos politicos que
apelan tanto a la unicidad de América
Latina a partir de la idea de hermandad
latinoamericana como mito fundante,
como a la integracién interamericana.
De este modo entonces podemos hablar
del subsistema de seguridad sudameri-
cano o complejo regional de seguridad
sudamericano, desde la teoria propues-
ta por Buzan y Weaver.

Sudamérica, en tanto complejo re-
gional de seguridad y en comparacién
con México, América Central y el Cari-
be, cuenta con una situacion geogréfica
privilegiada que le otorga cierta distan-
cia de la potencia hegemonica regional.
A ello se le afiade la circunstancia de
estar compuesta por estados que han
contado con una institucionalizacién
politica de mayor solidez y economias
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relativamente mas diversificadas, lo cual
les ha otorgado a estos paises la posi-
bilidad de desarrollar politicas con un
mayor margen de autonomia. Las rela-
ciones interestatales en el ambito de lo
estratégico militar, histéricamente, han
estado signadas por numerosos diferen-
dos fronterizos (Colombia-Venezuela,
Pert-Ecuador, Bolivia- Chile, Perti-Chile,
por ejemplo), por lo cual los dilemas de
seguridad han abundado en esta parte
del planeta hasta no hace mucho tiem-
po. Incluso algunos analistas sostienen
que ciertas percepciones continian adin
hoy condicionadas por la desconfianza.
No obstante ello, los estados han podi-
do establecer a lo largo de las Gltimas
décadas relaciones de seguridad mayor-
mente basadas en la ausencia de conflic-
tividad concebida de modo tradicional,
desarrolladas bilateralmente siguiendo
el pulso de los procesos de integracién
econémico-comercial. El trdnsito de di-
chas relaciones hacia la instauracién de
un proceso de seguridad tendiente a la
cooperaciéon multilateral para abordar
las amenazas tradicionales y no tradicio-
nales, o la “nueva y super nueva agenda”
(Hirst, 2004, p. 103) que han cobrado
forma durante la década de 1990 y lue-
go de los atentados del 11 de septiem-
bre, es la instancia para poder paula-
tinamente materializar la estabilidad
del subcontinente en tanto complejo
regional. En este sentido es que ha sido
perfilada la creacién de un Consejo de
Defensa Sudamericano en el marco de la
Unasur, como instancia de integracion
politica. Dicho Consejo promoveria la
cooperacion entre las distintas fuerzas
armadas, la realizacion de operaciones
de paz conjuntas, la transparencia de
los gastos militares y, como mecanismo
permanente de discusién en la Unasur,

se dirigiria a la obtencién del consen-
so y la administracién del disenso. Por
ello esta nueva instancia representaria
el primer avance en el camino de mori-
gerar la toma de decisiones unilaterales
en el delicado dmbito de la seguridad
internacional, siempre propensas a des-
embocar algtn grado de conflictividad,
nunca deseable. En este sentido, es con-
veniente tener presentes situaciones de
clara tensién como las protagonizadas
por Colombia y Venezuela a raiz del
involucramiento de comandos colom-
bianos en la detencién del Canciller de
las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC), Rodrigo Granda,
en Caracas en 2004, o por Colombia y
Ecuador debido a la incursién de Bogo-
ta en 2008 y bombardeo al campamento
del comandante de las FARC Radl Reyes,
en territorio ecuatoriano.

En consecuencia y si bien no es perti-
nente hablar de un proceso de seguridad
pensado como “la situacion intermedia
entre una relacién clasica de balance de
poder y una situacién deseada de se-
guridad- cooperativa” (Fontana, 1994,
p- 3), los elementos a €l inherentes se
hacen presentes en el dmbito sudame-
ricano y ello se expresa en la creacion
del mencionado Consejo. Tanto la con-
fianza suficiente en los socios regionales
como los intereses comunes que ligan
entre si a los estados pueden observarse
en las relaciones interestatales de modo
embrionario. Sin embargo, a esta situa-
cion no se llega de manera natural, por
asi decirlo, ni es inherente a una esencia
pacifica de las sociedades y los estratos
politicos dirigentes de los estados del
sur. Como sugiere Battaleme, estamos
ante una dinimica regional de seguri-
dad que conjuga la cooperacién con la
competencia, es decir, que los paises del
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complejo sudamericano de manera uti-
litarista promueven las relaciones coo-
perativas, sin apartar completamente
los recelos y desconfianzas propios de
una vinculacién cuyo pasado inmedia-
to estuvo marcado por distintos niveles
de conflictividad. Baste mencionar el
devenir de la década de 1990 con acon-
tecimientos como la guerra del Céndor
entre Ecuador y Perd y la pervivencia
de mdltiples diferendos territoriales. A
ello hay que agregar otro tipo de suce-
sos que si bien generan conflictividad
a nivel doméstico, son susceptible de
traspasar las fronteras nacionales con
efectos no menos nocivos para los esta-
dos vecinos, sea ello en términos tanto
de procurar la paz como de fomentar la
cooperacion. Entre los mds destacados
podemos mencionar el surgimiento de
Sendero Luminoso en Pert y el fortale-
cimiento de las FARC, el avance en térmi-
nos conflictivos de la cuestion indigenis-
ta en Ecuador y Bolivia, la penetracion y
conpenetracion del crimen organizado
en los sistemas politicos y las maltiples
rutas de intercambio de drogas por ar-
mas. Todas estas situaciones cuestionan
abiertamente el caricter aparentemente
no conflictivo de la regi6n en términos
tradicionales pero que ponen igualmen-
te en peligro la estabilidad y gobernabi-
lidad sudamericana.

Como antes se dijo, el Consejo de De-
fensa Sudamericano es el primer paso
hacia la moderacién de la toma de deci-
siones unilaterales en seguridad dentro
del complejo regional, aunque quizés la
propagacién y creciente peligrosidad de
las amenazas no tradicionales sea el mo-
tivo que guia a los estados por el camino
de la cooperacion. Deviene fundamental
comprender los alcances de la influencia
que pueden y de hecho la estin teniendo
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las amenazas no tradicionales, el crimen
organizado esencialmente, en las percep-
ciones de los Estados sudamericanos res-
pecto de su seguridad. Dicha percepcién
los estarfa acercando a la concepcién de
la indivisibilidad de la seguridad, enten-
diéndola como un bien colectivo no sus-
ceptible de ser provisto individualmente,
y por ende a la visualizacién del espacio
regional sudamericano como unificado.
Muestra de ello es la declaracion anexa
sobre la necesidad de enfrentar conjun-
tamente la amenaza del narcotrafico,
en tanto constitutivo del mds abarca-
tivo fenémeno del crimen organizado,
realizada en el primer encuentro de los
ministros de Defensa del Consejo de De-
fensa Sudamericano. Por otra parte, los
riesgos de ingobernabilidad en paises
como Colombia y Bolivia también im-
pactan sobre las percepciones estatales
y propician unincremento de los esfuer-
zos politicos por establecer lazos que
contengan determinadas situaciones de
extrema tension, como la que involucré
ala Unasur en la problematica boliviana
de las autonomias. De este modo puede
preverse que la confianza entre los so-
cios regionales serd en el futuro buscada
con mas ahinco desde el ambito politico
dada la necesidad de establecer aborda-
jes coordinados de las amenazas y con-
tener acciones unilaterales que puedan
afectar la estabilidad de la region. Si
bien entonces, la cooperacién esperada
seria de tipo instrumental, el hecho de
propiciar espacios de discusién y even-
tualmente el logro de algtin consenso
y la correlativa instrumentalizacion de
una accién comun, sentarian un prece-
dente en lo absoluto menospreciable te-
niendo en cuenta la dindmica histérica
de seguridad regional y las particulari-
dades nacionales.
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Ademas de la susceptibilidad de ser
tildada de utilitarista, la cooperacién en
seguridad surgida en este Gltimo tiem-
po es factible también de ser destinata-
ria de comentarios que argumenten la
existencia de mecanismos ya institucio-
nalizados en el dmbito interamericano
que bien podrian ser implementados en
el abordaje de las cuestiones de seguri-
dad. Uno de ellos es el Birle y su referen-
cia al “museo viviente” (Birle, 2008, p.
145) que se puede encontrar en América
Latina de organismos de integracion y
cooperacién. Sin embargo, creemos que
es justamente en las deficiencias opera-
tivas de dicho organismo que se arrai-
ga la legitimidad de este nuevo intento
de institucionalizar la cooperacion en
seguridad en América del Sur, aunque
esto no es sinénimo de nuestra confian-
za respecto de su eficacia futura, menos
adn de la probabilidad de lograr esta-
blecer estrategias comunes y respuestas
coordinadas a las amenazas, accionar
propio de una comunidad pluralista de
seguridad. Si analizamos las caracteris-
ticas y el estado del esquema de seguri-
dad interamericano muy posiblemente
nos acercaremos a la conclusion de que
la viabilidad de un proceso de seguridad
tan amplio y diversificado en término
de membresia es imposible. La estruc-
tura que sobrevive formalmente y retine
a los estados del continente carece de
operatividad por falta de aceptacién de
los instrumentos mismos en algunos ca-
sos (recordemos que el Pacto de Bogota
Gnicamente estd vigente para algunos
de los estados y en muchos casos con
reservas), por asincronia en los propé-
sitos en otros (TIAR, JID) sin descontar el
hecho de que la estructura en general
responde claramente a la configuracion
de una América Latina como esfera de

influencia homogénea de Estados Uni-
dos, cuyos intereses nacionales permean
la agenda. En este sentido, y més alla de
cualquier anlisis del estado de coma en
que se encuentra el esquema de seguri-
dad continental, la circunstancia factica
del entramado de relaciones de poder
en virtud de las capacidades materiales
y técnico-profesionales entre los acto-
res estatales indica, sin lugar a dudas, la
preeminencia norteamericana. Se pue-
de hablar asi de la existencia de hecho
de “un sistema hegemonico de caracter
unipolar desinstitucionalizado” (Rojas
Aravena y Robledo Hoecker, 2002, p. 6)
a nivel interamericano.

Para finalizar baste senalar que el
Consejo de Defensa Sudamericano pue-
de convertirse en una alternativa vélida
para viabilizar una visién comin sobre
las premisas basicas respecto de la se-
guridad, fortalecer en alguna medida
los lazos politicos entre los estados, e
instaurar cuando menos el didlogo en
seguridad por fuera de la arquitectura
institucional interamericana, con visos
autonémicos. La valoracion de esta po-
sibilidad se realza si consideramos des-
de una perspectiva sistémica, el comdn
desafio que para los estados sudameri-
canos representa un ordenamiento je-
rarquico de poder internacional que no
solo proyecta demandas contradictorias
sino que, ademas, y siguiendo a Ayoob,
exporta hacia la periferia los conflictos
en pos de preservar la estabilidad en el
centro del sistema (Ayoob, 1995, p. 44).
Dicha incidencia negativa del sistema
internacional en la region es susceptible
de ser profundizada a raiz de la crisis
econémica global que actuaria como
catalizadora de la ya inquietante coyun-
tura histérica que atraviesa el proceso
de democratizacion, como explica Toka-
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tlian (2004, p. 148). En este sentido las
deudas de la democracia se tornan cada
vez mds evidentes y costosas a la gober-
nabilidad y los procesos de integracién
econdmicos comerciales se evidencian
definitivamente inermes ante los de-
safios financieros, sin esbozar siquiera
posturas comunes desde la retérica po-
litica. A su vez, los aspectos negativos
de la globalizacién, como lo son la ex-
clusién e inclusién, se han de acentuar,
mientras que aquellos que atafien al
campo de la seguridad especificamente
(redes internacionales de crimen orga-
nizado internacional, trafico de drogasy
armas, grupos terroristas) continuardn
penetrando en las comunidades nacio-
nales, compenetrindose en la estructura
del poder politico, haciendo retroceder
en definitiva a la democracia en tanto
promesa civilizatoria.

Brasil como promotor
de la cooperacion

Dentro de Sudamérica se puede hablar
de la existencia de dos subcomplejos,
correspondientes al Cono Sur y a la
zona andina, subdivisién que en lo con-
cerniente a las cuestiones de seguridad
agrupa por un lado a los estados de ma-
yor relevancia regional y con patrones
de rivalidades de larga data que los co-
nectan, y por el otro, estados de menor
envergadura que pese a desarrollar tam-
bién patrones de enemistad, desde hace
varios afios ya se los puede aglutinar
desde un perspectiva analitica en fun-
cién de su ligazon con el fenémeno del
narcotréfico. Sin embargo, la presencia
de los subcomplejos no limita el fluir
de la dindmica de seguridad al interior
del complejo regional considerado de
modo integral.
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Actualmente, la dindmica de la se-
guridad en Sudamérica, en términos de
dialogo politico y fomento de la coor-
dinacién de politicas pablicas y coope-
racién, responde principalmente a la
iniciativa y accionar externo de Brasil. Y
es que Brasil se presenta como el princi-
pal poder regional dentro del complejo
ademas de Chile, Venezuela y en menor
medida Argentina, en funcién de su ca-
pacidad de influir en el proceso de secu-
ritizacién al interior del subcontinente.
En este sentido cabe mencionar sus aspi-
raciones a nivel del sistema internacio-
nal de ocupar un sitio en la estructura
multipolar, ya que ellas requieren de
una plataforma regional de lanzamien-
to, es decir de un liderazgo consolidado
en América del Sur y consensuado. Fo-
mentarlos vinculos y el dialogo entre sus
vecinos, incrementar la densidad de sus
politicas bilaterales con fines tendientes
a coordinar la accion ptblica en relacion
a los desafios de seguridad mas preocu-
pantes, e incentivar la creacién de una
institucionalidad sudamericana propia
y-escindida de la interamericana, aun-
que de modo no conflictivo, que conten-
ga y comience a tratar la problemitica
de la seguridad, son todas acciones en el
dmbito regional que conservan su perti-
nencia con una politica exterior dirigida
en Gltima instancia a hacer de Brasil un
polo de poder global. En relacién a esto
cabe mencionar las gestiones realizadas
dentro de la Unasur para la creacién del
Consejo de Defensa, el rol de mediacion
desempenado en situaciones de tensién
como las generadas en Bolivia en torno
a las autonomias o entre Colombia y
Ecuador por la incursién militar no au-
torizada de 2008, como asi también los
numerosos acuerdos con los paises que
comparten las fronteras con Brasil en
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virtud de los cuales se espera optimizar
su control en relacién al tréfico de dro-
gas, entre ellos el plan integrado COBRA
y el proyecto permanente de seguridad y
desarrollo Calha Norte.

Ademis de los lineamientos de poli-
tica exterior relativos a optimizar el lu-
gar que ocupa Brasil en la estructura del
sistema internacional, y en funcién de
intentar comprender el porqué del es-
fuerzo del gobierno para promocionar
la cooperacién multilateral en seguri-
dad, no hay que perder de vista circuns-
tancias puntuales referidas al estado de
la seguridad nacional. En este sentido,
cabe recordar que Brasil cuenta con un
territorio cuya extension hace que se
compartan fronteras con casi la tota-
lidad de los paises del subcontinente,
algunos de los cuales atraviesan realida-
des domésticas complejas que van desde
la inestabilidad institucional (Bolivia),
el resurgimiento de actores armados
vinculados fuertemente al narcotrifico
(Pert), hasta el conflicto armado (Co-
lombia), pasando también por situa-
ciones de fragilidad estatal (Paraguay).
Por otro lado, la preponderancia de las
amenazas no tradicionales cuyo atribu-
to de transnacionalidad perfila un c6c-
tel peligroso si consideramos las fronte-
ras selviticas, de dificil acceso y control,
despobladas y por ende permeables de
Brasil. Finalmente, considerar que la
realidad interna del pais signada por
la pobreza y desigualdad (actualmente
un tercio de la poblacién carioca reside
en las numerosas favelas, entre ellas la
més grande de América Latina, LaRocin-
ha), los altos niveles de violencia (Brasil
se sittia cuarto en el ranking mundial de
homicidios y secuestros y es uno de los
mayores productores y exportadores de
armas pequefias y livianas) y las amplias

capacidades operativas adquiridas por
el narcotréfico y el crimen organizado
en general (los grupos conocidos como
Primer Comando de la Capital, Terceiro
Comando, Amigos dos Amigos y Co-
mando Vermelho, controlan casi la tota-
lidad de las favelas del pais) configuran
un campo fértil para la prosperidad de
dichas amenazas no tradicionales.

El porqué de la no
probabilidad de la
cooperacion

Lograr que la dindmica de seguridad del
complejo transite los caminos de la co-
ordinacién y cooperacién, incluso de la
institucionalizacién, no es sencillo, ni si-
quiera para un pais en la posicién y con
la predisposicion de Brasil. Ello se debe a
que América del Sur es un complejo “es-
tandar” (Buzan y Weaver, 2003, p. 309),
que contiene en su interior relaciones
de poder que responden a un esquema
multipolar y patrones de amistad-ene-
mistad influidos por factores histéricos
conflictivos con relacion a disputas por
el liderazgo regional asi como diferen-
dos geograficos no concluidos. Por lo
tanto el avance de relaciones de con-
fianza como la comunidad de intereses
en seguridad no es sencillo, y distintas
circunstancias obstaculizan su concre-
cién disminuyendo las probabilidades
de alcanzar una cooperacion multilate-
ral. Entre las de mayor relevancia pode-
mos mencionar la falta de explicitacion
de las politicas de defensa nacional, el
escaso desarrollo de las medidas de fo-
mento de la confianza y cooperacién en
seguridad o incluso la falta de ellas, las
orientaciones politicas estratégicas di-
vergentes, las disputas por el liderazgo
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regional y el caricter no tradicional de
las amenazas trasnacionales que confor-
man la agenda. A continuacién se reali-
zan algunas precisiones al respecto.

La confianza como bien escaso

En un sistema internacional en el que
reina tanto la anarquia con su incesante
proyeccion de incertidumbre, como un
ordenamiento jerdrquico de facto que
determina las asimetrias entre los es-
tados, en lineas generales la confianza
es un bien escaso cuya autenticidad es
constantemente interpelada. Estas cir-
cunstancias son vélidas para todos los
tipos de Estado y se desarrollan més alla
de cualquier coyuntura propicia para el
avance de la sociedad mundial y de su
respectivo sistema institucional. Mas
adn en tiempos como los actuales en
que la potencia mundial que aglutina el
mayor potencial estratégico-militar sos-
tiene internacionalmente un accionar
con visos de unilateralidad e irrespeto
por el derecho internacional. En este
sentido, se puede decir que el aconte-
cer en el nivel sistémico no tiende una
influencia positiva con respecto a las
condiciones para la generacién de con-
fianza en las relaciones internacionales
regionales.

En lo relativo a la confianza suficiente
que debe existir entre los socios regiona-
les sudamericanos para hablar de un pro-
ceso de seguridad, es central la voluntad
politica de transparentar las intenciones
del Estado en lo que a su defensa tradi-
cional respecta, definiendo explicita-
mente una politica nacional. Al respec-
to, Diamint (2001, p. 73) considera que
los estados de la region manifiestan una
“carencia historica” en relacién a la for-
mulacién estratégica de las politicas de
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seguridad. Los estados tienen por tanto
como reto central producir una politica
de defensa acorde con los nuevos desa-
fios y favorecer la reconstruccion de una
burocracia profesional civil capaz de de-
sarrollarla como una politica de Estado.
Siendo aquellas politicas pablicas que
identifican las amenazas que se ciernen
sobre la comunidad nacional en sintonia
con cierta percepcion del escenario in-
ternacional y con una determinada con-
cepcién de la seguridad, su explicitacion
y publicidad, es requisito esencial de
cualquier proceso de seguridad ya que
torna factible la disminucién en la dis-
tancia entre la retérica diplomatica y la
accién concreta de las fuerzas armadas
en el exterior. El trazado de los objetivos
estratégicos de un Estado, la definicion
del rol que le asigna a sus fuerzas arma-
das'y la enunciacién de los medios por
los cuales planea efectivizar su politica,
contribuyen a cimentar una relacién de
confianza aumentando relativamente la
percepcion de previsibilidad entre los
estados vecinos. El tono relativo de di-
chas percepciones, no obstante, se funda
en la premisa de la vigencia ininterrum-
pida de la incertidumbre en el sistema
internacional, la persistencia de ciertos
dilemas de seguridad que aunque ador-
mecidos subsisten, la mutabilidad de las
politicas de los estados sudamericanos
en funcion de las coyunturas domésticas
y las posibilidades de variaciones en las
capacidades militares ofensivas de los
estados, hechas realidad en paises como
Chile, Venezuela, Pert, Colombia y Bra-
sil durante los dltimos afios.

En lo que a nuestro pais respecta, es
pertinente hacer hincapié en la idea de
que las fuerzas armadas son una institu-
cién componente del Estado de derecho
y la defensa debe en consecuencia ser
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abordada como lo que es, una politica
publica del Estado necesaria por consti-
tutiva. La circunstancia de que, como ex-
plica Diamint, durante la Guerra Fria las
creencias realistas hayan sido traducidas
en las acciones de las fuerzas armadas
de manera negativa e improductiva para
la sociedad civil, la economia nacional y
el Estado mismo (Diamint, 2001, p. 41),
no implica que deban ser segregadas al
momento de concebir un proyecto poli-
tico nacional. De hecho esto Ginicamente
demuestra la falta de pericia por parte
de las autoridades civiles en la conduc-
cién politica de una institucion esencial
para cualquier Estado mas alla de la ac-
tualidad o no de los dilemas de seguri-
dad. En este sentido, al estar el sistema
internacional conformado en su amplia
mayoria por estados modernos, incluso
en el caso de aquellos catalogados como
posmodernos al mantener rasgos. de
modernidad en el ambito de la seguri-
dad, no se puede circunscribir la accién
politica hacia una institucién fundante
de la nacién al dnico propésito de ga-
rantizar la subordinacién al poder civil.
La coyuntura internacional no es la mis-
ma que hace tres décadas, las fuerzas ar-
madas no lo son. El desarrollo tanto del
esquema continental (la OEA) como de
los subregionales (Mercosur, CAN, Gru-
po Rio) se ha dirigido sistematicamente
a fortalecer el valor de la democracia en
tanto rector del sistema politico social
por lo cual, como senala Pion Berlin
(2008, p. 1), los costos profesionales y
politicos que generaria el derrocamien-
to de un gobierno constitucional son
mis altos que nunca. Interrumpir el de-
venir de la institucionalidad democrati-
ca no pareciera ser una alternativa para
las fuerzas armadas que han optado por
conservar su influencia sobre el sistema

politico pero sin intervenir abiertamen-
te en la politica nacional. Ejemplo de
ello es el modo en que mandatos como
los de Collor de Melo, De la Raa, Fuji-
mori, Gutiérrez, Sinchez de Lozada y
Mesa, han culminado.

Volviendo a la cuestién de la con-
fianza necesaria, es importante decir
ademds que seria necesario alcanzar
medidas de fomento de la cooperacion
y seguridad. Este punto es central en la
construccién de confianza interestatal,
pero dado que dichas medidas involu-
cran temas sensibles para los estados
como son la transparencia y la reduc-
cién de armamentos, su multiplicidad
y efectividad es en extremo escasa. Por
lo tanto esperar alcanzar la estabilidad
y paz de cierta regi6n tan solo mediante
la reduccion de armamentos es un ob-
jetivo relativo y de dudosa probabilidad
de realizacién. Lo primero en cuanto a
su efectividad, ya que el surgimiento y
supervivencia de una situacion conflic-
tiva no tradicional afectarfa de distinto
modo dicha estabilidad aunque con la
misma negatividad en sus consecuen-
cias. En este caso es valido mencionar
la situacién de tensién ocasionada por
el desborde de la conflictividad colom-
biana a las zonas fronterizas, pudién-
dose hablar en términos generales del
traslados de cultivos ilicitos, el comercio
de precursores quimicos y armas, el la-
vado de dinero, la constante expulsién
de refugiados y los pedidos de asilo, las
extorsiones, los sabotajes a infraestruc-
tura, los ataques a las fuerzas pablicas y
las incursiones violentas y hasta la ins-
tauraciéon de un modo de vida propio y
particular en las fronteras en funcion de
y por el conflicto colombiano. Asi tam-
bién no se debe descartar la posibilidad
de que determinada decision de desar-
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me unilateral por parte de un Estado no
altere la percepcién en el sentido contra-
rio del esperado, alentando aspiraciones
territoriales de alguno de sus vecinos,
por ejemplo. Lo segundo en funcién de
las caracteristicas andrquicas del sistema
internacional y la condicién en particu-
lar de los paises sudamericanos que en
tanto estados modernos sostienen una
postura retoricamente mds tradicional
en lo que respecta a la concepcion de
la soberania territorial y el tema de la
transparencia en los gastos en defensa.

La comunidad de intereses
COMo no necesaria

Considerando la imprescindible exis-
tencia de intereses comunes para hablar
de un proceso de seguridad, siguiendo
el enfoque de J. Tulchin, podemos decir
que la comunidad de intereses a nivel
subregional debe considerarse como
“latente, potencial, no necesaria” (Tul-
chin, 2001, p. 14). Esto se debe a que,
frente a problematicas domésticas cuyas
raices son similares pese al cariz propia-
mente autéctono que puedan adoptar,
la basqueda de soluciones nacionales
prevalece sobre los esfuerzos de concer-
tacién. De esta manera los estados sud-
americanos instrumentalizan diferentes
estrategias de insercién internacional
fundadas en orientaciones politico-
estratégicas distintas, lo cual repercute
negativamente en la promocién de di-
cha comunidad de intereses.

En el ambito de la seguridad, trans-
formar los intereses de seguridad de
compartidos latentes a compartidos
necesarios no es tarea sencilla. Ello re-
quiere que los estados, luego de analizar
cuales son las pautas de comportamien-
to que rigen el sistema internacional y
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como afectan al interés nacional, perci-
ban la necesidad de promover los intere-
ses comunes e idear un modo de relacio-
namiento beneficioso de su comunidad
regional con la global, que se materia-
lice en instituciones compartidas. Si
bien el actual contexto politico regional
indicaria la posibilidad de promover ta-
les intereses en funcién de percepciones
compartidas, las orientaciones politicas
estratégicas de los estados evidencian la
relatividad del peso especifico de la vo-
luntad politica de construir una comu-
nidad sudamericana y del coincidente
giro a la izquierda en la regioén (Brasil,
Argentina, Chile, Paraguay, Uruguay,
Venezuela, Bolivia y Ecuador). Incluso se
relativiza también la relevancia de otros
factores de aglutinamiento como lo son
la parcial homogeneidad sociocultural
que poseen los paises de la region, su
condicién de miembros de la periferia
y los coincidentes cuestionamientos de
sus lideres politicos a la hegemonia nor-
teamericana y al esquema jerdrquico de
poder que representa el sistema interna-
cional. Todos estos factores favorables,
en un principio, a un proceso de coope-
racion, se hallan influidos por la trans-
versabilidad de las distintas orientacio-
nes politicas estratégicas nacionales, o
incluso la falta de ellas.

Asi, por ejemplo, tenemos el caso de
Brasil con la potencialidad de convertir-
se en un gran poder regional, el deseo
de transformarse en un global player y
las aparentes dudas acerca de asumir
los costos de liderar el subcontinente,
todo supeditado a una realidad nacio-
nal complicada y con una deuda social
que condiciona cada vez mas el orden
interno. Venezuela, por su parte, con
la intencién de liderar la unién de la
regi6n aunque con las capacidades ma-
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teriales atadas al petr6leo y una retérica
confrontacionista con la potencia hege-
ménica. Colombia, con una alianza mi-
litar con Estados Unidos que le ha dado
el espacio suficiente para que el gobier-
no retome en la medida de lo posible el
rumbo de aunque sea parte del territo-
rio nacional, sostiene y complejiza las
relaciones con sus vecinos en funcién de
los avatares del conflicto interno. Chile,
con un proyecto de insercion interna-
cional comercialmente abierto al mun-
do y politicamente intentando retornar
a su contexto préoximo. Argentina, con
un rumbo no definido, deseos de otras
épocas y capacidades en franco descen-
so, mientras que el resto de los paises si
bien de menor envergadura en cuanto
a sus capacidades materiales y con una
trascendencia regional inferior en fun-
cién de su poca influencia, participan
de la dindmica regional complejizando
el entramado sudamericano.
Acompanan este cuadro de seguri-
dad regional las siempre presentes dis-
putas por el liderazgo y las crecientes
asimetrias de las capacidades materiales
militares efectivas que poseen los esta-
dos. El primer punto se puede ejempli-
ficar con la férrea oposicién de Argen-
tina a las intenciones de Brasil respecto
de ocupar un asiento permanente en el
Consejo de Seguridad de la Naciones
Unidas, los esfuerzos de Venezuela por
generar un tipo de liderazgo situacio-
nal en distintas circunstancias, como el
simultineo apoyo de Chile a Brasil en
su proyecto relativo al Consejo de Segu-
ridad y la cautela en su relacion con el
Mercosur por considerarlo una opcién
politica hegemoénica de Brasilia. Es decir
que los recelos por el liderazgo es una
constante en las vinculaciones entre los
socios mayores de la region, pese a no

manifestarse abiertamente. En cuanto a
las capacidades militares, podemos de-
cir que las disparidades no solo contri-
buyen a dificultar la concrecién de la co-
operacion, por ejemplo imposibilitando
los ejercicios militares conjuntos por la
carencia del equipamiento necesario,
instalando de este modo la necesidad de
creacién de las capacidades apropiadas
en aquellos paises que no las posean,
sino que incrementa también la sensa-
cion de inseguridad de ciertos estados
que han quedado en posicion de desven-
taja estratégica. Véase en este caso el de-
sarrollo del complejo industrial militar
de Brasil, como expresién més acabada
del intento de ponerle fin a la l6gica de
dependencia en equipos, municiones y
tecnologia, pudiendo satisfacer las de-
mandas domésticas e incluso llegar a
convertirse en exportador para el mer-
cado latinoamericano. A raiz de esto es
que para efectivizar ciertas adquisicio-
nes en el extranjero el gobierno pone
como condicién a las empresas que for-
man parte del complejo militar estatal,
la solicitud del desarrollo de joint ventu-
res. En cuanto a las adquisiciones mili-
tares de Chile de equipamiento y tecno-
logia de punta, decir que es propio para
el despliegue de un enfrentamiento con-
vencional (aviones de combate F16, sub-
marinos Scorpenes, tanques Leopard I y
fragatas tipo Sheffield y Karel Dormen)
mds que para afrontar las amenazas no
tradicionales como se suele argumentar.
Podemos mencionar también las com-
pras de Venezuela como parte de un
supuesto proceso de modernizacién y
reposicién de equipo ampardndose en
la necesidad generada por lucha contra
el narcotréfico y la violencia de los gru-
pos armados en la frontera con Colom-
bia, mientras que en el caso de Per se
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han dado acuerdos con Rusia para mo-
dernizar su material aéreo y con Francia
para actualizar los aviones de combate
Mirage 2000. Finalmente, destacar la
asistencia técnica y financiera constante
recibida por Colombia por parte de Es-
tados Unidos dentro del programa del
Plan Colombia y Plan Patriota.

La problemdtica implicita en las
amenazas no tradicionales

Las perspectivas sobre la seguridad sur-
gidas en la post Guerra Fria tienden a
ampliar el alcance del concepto y mul-
tiplicar los instrumentos a fines a él, asi
como también a relacionarlo con la sa-
tisfaccion de las cuestiones econémico-
sociales implicando una revisién de los
estudios estratégicos tradicionales. Estas
visiones se encuentran en sintonia con
las caracteristicas de las amenazas tras-
nacionales a la seguridad y en general se
puede decir, con Diamint, que las nuevas
lineas de estudio responden mejor a las
realidades latinoamericanas (Diamint,
2001, p. 68), motivo por lo cual fueron
bien recibidas por los analistas de la re-
gion y los gobiernos, al menos discursi-
vamente en el caso de los dltimos.

Al respecto, y considerando la actual
coyuntura de crisis econdmica interna-
cional que proyecta momentos al menos
complicados para los paises menos de-
sarrollados, un enfoque de la seguridad
ligado a las deudas socioecondmicas es
mds que pertinente y necesario. El deve-
nir de la economia definitivamente con-
diciona el fortalecimiento de la demo-
cracia como sistema politico, més all
de su perfil formal electoralista, e influ-
ye en la capacidad de gobernabilidad de
un pais. El desafio de la democracia ra-
dica en el estado de tension que mantie-
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ne con la necesidad de alcanzar el desa-
rrollo econémico, ya que si bien se han
logrado democracias electorales esto no
es suficiente. De ahi que “lo conquistado
no esta asegurado” (PNUD, 2002, p. 34)
por lo cual la agenda democritica latina
debe enfrentar el atraso histérico de la
economia, la fractura social y la inser-
cion desventajosa en el sistema inter-
nacional, convirtiéndose en una agenda
socio-econdmica por definici6n.

Se puede decir entonces que la inse-
guridad en esta parte del mundo provie-
ne primordialmente no de la anarquia
del sistema internacional, sino de la con-
sistencia y solvencia del sistema socio-
politico estatal. Esta circunstancia trae
aparejado un problema puntual para
los paises al momento de operar sobre
las amenazas no tradicionales y que se
manifiesta en la disyuntiva de militari-
zar o no la respuesta a las demandas de
seguridad. La postura mayoritariamen-
te adoptada por los gobiernos es la de
rechazar dicha militarizacién, aunque
de hecho y en correspondencia con el
grado de gravedad de las amenazas, en
la practica el sector militar se halla invo-
lucrado en su combate. En este sentido,
a partir de finales de la década de 1980
las fuerzas armadas en Colombia, Boli-
viay Pert participan del combate contra
el narcotréfico, mientras que en Brasil
brindan soporte logistico y de inteligen-
cia a las fuerzas publicas de seguridad
aunque sin involucrarse abiertamente
en las operaciones. Por ello, si bien las
politicas de defensa de la nacién de los
paises de América del Sur reservan un
rol para las fuerzas armadas que sigue
siendo el tradicional de defensa de la pa-
tria, este se amplia hacia actividades que
involucran a las fuerzas directamente
con la sociedad civil. Existe un crecien-
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te cruce con las funciones relativas a la
seguridad pablica y a la mantencion el
orden interno, lo cual permite hablar de
una remilitarizacién como tendencia y
con caracteristicas defensivas que tien-
den a reforzar los controles fronterizos.
Ello deja en evidencia que la naturaleza
mixta de las amenazas afectan al orden
interno de los paises y los entrelazan
externamente mediante el fluir de inse-
guridad entre sus frontera territoriales.
Al respecto podemos constatar las mo-
vilizaciones de fuerzas ptblicas hacia las
fronteras con Colombia propiciadas por
los paises vecinos como el incremento de
puestos de control fronterizos para con-
tener los desbordes de violencia y el tra-
fico cruzado de armas y drogas. De igual
modo se puede observar el riesgo de que
la conflictividad interestatal pueda ser
reanimada en virtud de las consecuen-
cias que conlleva dicha militarizacion,
en especial en las percepciones mutuas
de los estados respecto del balance rela-
tivo de poder en la region. En el ambito
nacional la tendencia a la militarizacion
de determinadas cuestiones deja tras-
lucir, por otra parte, la conjuncién de
condiciones como la falta de recursos
estatales y la capacidad instalada militar
(comunicacional, de transporte, técni-
ca) que propicia la intervencion de las
fuerzas armadas en ciertas aunque mal-
tiples circunstancias de la vida interna
de los paises. Al respecto, Pion Berlin
sefala un claro aumento de la participa-
cién y conducciéon militar de misiones
internas, no tradicionales, en situacio-
nes de desastre naturales y en lo relativo
a la asistencia general al desarrollo y los
programas de alivio a la pobreza.

Para finalizar, baste con decir que
el cardcter no tradicional de las ame-
nazas es influido por el acontecer en el

nivel sistémico debido sencillamente
a la transnacionalidad y globalidad de
las mismas. Esto se traduce simultinea-
mente en la sensibilidad sudamericana
respecto de la posibilidad del accionar
norteamericano en tanto, como su Es-
trategia de Seguridad Nacional lo indi-
ca, encuentre comprometida su propia

seguridad.

Conclusion

Como vimos, la cooperacién en segu-
ridad a nivel sudamericano es posible
a partir de la existencia de hecho de un
complejo regional, aunque poco proba-
ble su realizacion debido a la dindmica
que la region ha tenido en este campo de
las relaciones internacionales y a las par-
ticularidades ‘de las unidades estatales
que lo conforman y que delinean un jue-
go cooperativo-competitivo utilitarista.
Sin embargo, se reconoce la necesidad
intrinseca de los estados de establecer
dicha cooperacion dada la transnaciona-
lidad de las amenazas y en virtud de la
centralidad que posee la capacidad para
la resolucion de conflictos y prevencién
de la violencia interna (Zopel, 2008, p.
27) como condicién de la independencia
de los estados en el sistema internacional
actual.

Considerando entonces la transna-
cionalidad de las amenazas no tradicio-
nales que entrelaza a los paises vecinos
en un espacio Gnico de seguridad regio-
nal, que a su vez interactta con el nivel
global del sistema en funcién de las
mismas amenazas, podemos decir que
la bsqueda de poder deseable dentro
del contexto regional para los estados
de Sudamérica difiere de su obtencién
como fin en s mismo. Por el contrario,
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es imprescindible el fomento de las re-
laciones de confianza y la promocién
de los intereses comunes para desarro-
llar una cooperacién multilateral que le
otorgue a los estados las capacidades su-
ficientes para incrementar su autonomia
relacional, siguiendo el planteo de Rus-
sell y Tokatlian (2003), dentro de la je-
rarquia de poder internacional. De esta
manera seria de esperar en el ambito de
la seguridad el fortalecimiento de con-
ceptos y estrategias autoctonas frente a

dad actual de incidir en el devenir tan-
to de la normativa como de la practica
internacional, y en dltima instancia los
costos de cualquier tipo de accién o in-
tervencién externa se verian también
incrementados. Un primer paso en este
sentido puede haber sido dado con la
creacién del Consejo de Defensa Sud-
americano y quizas incluso sea factible
preveer una paulatina transformacién
al interior del complejo regional de se-
guridad, impulsada por Brasil aunque

determinadas amenazas, modificando
en alguna medida la casi nula capaci-

de modo consensuado con los polos de
p
poder mas importantes de la region.
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