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B ESCENARIOS DE ACTUALIDAD

NUEVO CONTEXTO DE SEGURIDAD INTERNACIONAL
Nuevos desafios, ¢(Nuevas oportunidades?

Francisco Rojas Aravena *

Nuevo contexto internacional.

| periodo de posguerra fria parece haberse cerrado de manera dramética con los atentados

terroristas del 11 de septiembre de 2001. A ello se sumé la crisis de Naciones Unidas y de su

Consejo de Seguridad en el caso iraqui, la que evidencié una crisis mas profunda en el sistema
multilateral. No esta aun totalmente decantada la situacion internacional. Se corre un grave riesgo de
profundizar una hegemonia unilateral o bien se puede abrir una oportunidad para un desarrollo
multilateral promisorio, a partir de la modernizacion de Naciones Unidas y el reconocimiento de la
interdependencia global.

En este contexto América Latina y el Caribe estan debatiendo sobre una nueva arquitectura de
seguridad, de caracter flexible, que pueda dar cuenta de los cambios en la regién en un nuevo contexto
internacional. En breve, en América Latina las amenazas interestatales han disminuido de manera
dramatica, no obstante las amenazas no tradicionales de caracter intraestatal se han incrementado.
América Latina requiere de una “nueva” seguridad.

En este capitulo analizo los cambios internacionales que enmarcan la seguridad internacional en
esta parte del mundo, la creacién de un régimen internacional con primacia global, los factores que
inciden en la seguridad hemisférica, junto a las debilidades latinoamericanas derivadas de su
heterogeneidad y sus crisis recurrentes. Termino proyectando escenarios para los vinculos interestatales
como para los intranacionales. De ellos surgen importantes desafios.

Necesidad de nuevos mapas conceptuales.

Frente a los nuevos desafios y nuevas amenazas es fundamental desarrollar formas de
pensamiento que sean capaces de producir una nueva seguridad. Esta se fundard en una perspectiva
integral,® de caréacter holistico, que pueda dar cuenta y de relacionar de manera efectiva los
componentes de la seguridad internacional, la seguridad estatal y la seguridad humana.? Tanto en las
dimensiones bésicas de la seguridad referidas al uso de la fuerza, como a los nuevos aspectos,
derivados de la interconexion global, en donde las consecuencias de los fendmenos econdémicos de la
globalizacion inciden en la vida de millones de seres humanos. Todo esto nos impulsa a cambiar los
enfoques y los mapas interpretativos de las relaciones internacionales y de seguridad.

Necesitamos nuevos marcos interpretativos para describir y analizar fendmenos de alcance
global y en especial las consecuencias que se derivan del tipo de respuesta. Es fundamental ampliar el
foco, pero a la vez también reducirlo. Nos hemos acostumbrado a mirar América Latina en si misma,
como region y eso es limitado. Observar lo hemisférico no es suficiente. Focalizar en las relaciones con
los Estados Unidos puede ser reducido. ;COomo generamos una observacion coherente, capaz de
aprender la globalizacion y sus efectos en esta parte del mundo? ¢Cual es el marco en el cual
analizamos y tomamos decisiones sobre los aspectos estratégicos? Cada dia es mas evidente que
necesitamos tener una mirada comprensiva que tome los aspectos politicos, econdémicos, militares,
culturales vy religiosos. Ello en un marco planetario. Las interconexiones globales son efectivas, -no
solo por las comunicaciones- ademas es esencial considerar que operan en tiempo real. En la medida en
que tengamos esa vision podremos tener mejores interpretaciones. Simultdneamente necesitamos
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reducir el foco. Requerimos mirar lo regional y lo subregional. EI Cono Sur, puede ser demasiado
grande para entender qué es lo que se define como fendmenos locales. Maxime, en un contexto
internacional, donde la diferenciacion entre lo externo y lo interno es cada vez menor. Lo caracteristico
en la actualidad es lo interméstico, la mezcla simultanea de hechos locales e internacionales.

¢Cémo construir una perspectiva holistica global?, ¢donde y como los efectos de la
globalizacion se manifiestan sobre los valores de un pais, de una region o del planeta? La
globalizacién® produce efectos muy distintos en las diferentes regiones.” Existen dos efectos de caracter
global que no logramos comprender ni aprender suficientemente aun. EI primero, el espacio en el cual
actuamos. Este es el espacio planetario para un nimero cada vez mayor de dimensiones. Los atentados,
la crisis asidtica, el calentamiento global, Internet y las comunicaciones asi lo demuestran. De igual
forma, cambio6 una segunda variable esencial: el tiempo. Las demandas se manifiestan en la necesidad
urgente de tomar decisiones en tiempo real, aunque los hechos que motivan esas decisiones estén a
miles de kilémetros. Vivimos y vemos en tiempo real lo que ocurre en cada rincon del mundo. Las
autoridades deben tomar decisiones, con informaciéon fragmentada, en forma inmediata. Esto en un
contexto de universalizacion -que es diferente a occidentalizacion- posee caracteristicas distintas de
impactos en el planeta, sin embargo tiende a producir un encadenamiento global de las decisiones. Lo
que ocurre en un punto particular del globo afecta en forma cada vez mas amplia a los Estados y
Organizaciones Internacionales y actores no estatales.

En el actual sistema internacional, en sus procesos e interacciones constatamos que se vinculan
diversos tipos de actores, potencias, estados menos poderosos, con actores no estatales de mayor poder.
Dificulto que en esta etapa pos 11 de septiembre, estemos ante un proceso de reconstruccion de un
estado autarquico o la organizacion de Estado omnipresente. Las tendencias apuntan a la recuperacion
de capacidades estatales en ciertas areas con el fin de generar mayor predictibilidad y seguridad, en un
contexto de ampliacion de los intercambios comerciales, financieros, técnicos, comunicacionales,
incluso migratorios.

El poder estatal se ha erosionado con la globalizacion, y s6lo se incrementara por la asociacion,
por la capacidad de coordinacion de politica en el ambito regional e internacional. Integrarse —cediendo
soberania- para conseguir mayores capacidades y ganar soberania y poder es la tendencia de mayor
peso en el sistema internacional.

La emergencia de actores no estatales es necesario reconocerla formalmente. Con motivo de la
Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas, por primera vez se organizé una asamblea de las cien de
las principales empresas transnacionales (ETN) del mundo para analizar el desarrollo econémico
global. Hasta la fecha no se ha realizado ninguna reunion formal de las cien organizaciones no
gubernamentales més significativas en el mundo con la ONU. Muchas de estas ONGs, en el terreno del
medio ambiente o en el conocimiento, tienen un rol mucho mas importante que la gran mayoria de los
Estados.

El cambio de las relaciones internacionales, en un lapso de 50 afios, se manifiesta en que se
multiplicaron por 4 el nimero de los estados. A inicios del siglo XXI, se reconocen mas de 200
entidades estatales. Las organizaciones no gubernamentales y las empresas transnacionales se han
multiplicado de manera geométrica. Al final de los afios 90 se indicaba que existian mas de 26.000
organizaciones no gubernamentales en los mas diversos campos.® Las ONGs son diversas y numerosas.
Unas pocas poseen gran significacion y adquieren alcance global. Internet ha posibilitado un mayor
grado de conexién y coordinacion. El proceso de globalizacion, fendmenos movidos por las ETN en el
ambito de las finanzas o la coordinacion de las ONGs afectan y reducen las capacidades estatales
clasicas. Esto hace que estemos en un sistema estatal-societal-desinstitucionalizado, con una crisis
profunda del sistema multilateral. Si no reforzamos la institucionalidad existente, nos quedamos sin
nada. Es necesario reconstituir el multilateralismo. En esto América Latina pudiese cumplir un papel
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importante y buscar ser parte de los actores que definan las reglas del sistema internacional del siglo
XXI. Sin embargo las carencias en esta materia son grandes y no se percibe un cambio sustantivo que
lleve a la regidn a incrementar sus capacidades de incidencia.

Tendencias globales.

El escenario internacional de posguerra fria esta caracterizado por una serie de cambios de
caracter estructural que se destacan en la Tabla 1. A ellos se pueden agregar una serie de elementos
coyunturales derivados de los atentados del terrorismo global contra los Estados Unidos’ y de la
respuesta estadounidense a esta nueva amenaza.® La conformacién de un pensamiento fuertemente
unilateral se constituye en un elemento crucial en el contexto de la crisis iraqui.® Ahora bien, los
principales elementos que conforman nuevas bases estructurales en esta etapa son aquellos ligados a: el
fin de la guerra fria y la creacion de un nuevo mapa estratégico global; un segundo elemento esta
constituido por la globalizaciéon la cual se amplia y se complejiza en esta nueva etapa. Tercero la
interdependencia global adquiere cada vez mas fuerza y amplitud en términos de las dimensiones
involucradas. Un cuarto elemento estructural fundamental estd vinculado a los cambios en la
soberanfa.'® A ello se pueden agregar otros dos elementos sustantivos, la presencia de nuevos actores
no estatales con grandes elementos de poder y las brechas en el desarrollo humano y en las
posibilidades y oportunidades de acceso a bienes, servicios y otros.™

La siguiente tabla ilustra los tipos de cambio y las consecuencias que éstos poseen.
Conjuntamente con estos cambios estructurales es necesario destacar de manera esencial que en el
ambito politico el cambio central estd dado por la conformacion de un nuevo régimen internacional
para una parte importante del mundo en la cual se encuentra ubicada América Latina. Adicionalmente
si focalizamos en esta parte del mundo, podremos destacar once elementos que contextualizar los
derroteros de la seguridad en el hemisferio.



Tabla 1

Principales cambios internacionales. Proyeccidén para América Latina

Tipo de cambio.

Resultado.

Consecuencias.

Fin de la guerra fria.

Fin del enemigo sistémico.
Nuevo cuadro estratégico-
militar.

Fin enemigo extracontinen-
tal.

Término  del  concepto
articulador en seguridad.

Un nuevo sistema de poder
global.

Aparicién de una agenda
planetaria.

Mayor unilateralismo y he-
gemonia de EE.UU.

Globalizacion.

Fin de la diferencia interno-
externa.

Un gran mercado planetario.
Cambio dimension espacio
y tiempo.

Necesidad de pensar y
actuar globalmente.
Universalizacion
sumos.

Agenda interméstica.
Occidente como polo de

de con-

poder.
Nuevas relaciones de poder. | Un régimen internacional | Establecimiento  de  un
jerarquico. régimen internacional de
Un poder hegemoOnico de- | nuevo tipo, con nuevas
finido. reglas.
Mayor peso del unilate-

ralismo y dificultades del
multilateralismo.

Reduccion conflictos veci-
nales.

Menor  conflictividad vy
mayor asociatividad.

Creciente interdependencia.

Actores internacionales.

Aparicion de una diversidad
de actores con diferentes
capacidades de poder.

Desplazamiento del actor
estatal como Unico actor.
Emergencia de  nuevos
actores no estatales.

Hacia una sociedad civil
global.

La persona humana como
actor.

Origen de las amenazas.

Amenazas territorializadas.
Aumento de las no militares.

Expansion de los riesgos por

medio de actores no
estatales.
Ampliacién concepto de

seguridad y consolidacion.

Fin autoritarismos y dicta-
duras.

Fin del enemigo interno.

Transicion democrética.
Supresion  doctrinas
seguridad nacional.

de

Cambio en el concepto de
soberania.

Soberania transformada por
globalizacion e interdepen-

Soberania perdida: estados
fallidos.




dencia. Soberania agregada: proce-
sos de integracion y
cooperacion

Interdependencia. Encadenamiento de efectos. | Efecto amplificado y
multiplicador (crisis
financieras / SIDA / SARS /
efecto invernadero.

Brechas en el desarrollo. Pobreza global. Mayor conflictividad.
Demandas  incrementales | Acceso diferenciado a las
por efecto de demostracion. | decisiones.

Graves inequidades.

Un régimen internacional global.

Al mirar el sistema internacional, notamos el establecimiento de un régimen internacional de
facto. Este corresponde al régimen internacional occidental. Este régimen internacional occidental va
mas alla de lo geografico e incorpora a paises como Australia y Nueva Zelandia y algunas de las
economias asiaticas. El lider en este régimen es Estados Unidos. En lo militar, la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte articula los aspectos estratégicos-militares. Mas aln, cuando se establecio
un acuerdo de cooperacion entre Rusia y la OTAN, los paises balticos fueron incorporados en esta
alianza.

Existe una vision restringida de “Occidente” que es la difundida en los ultimos trabajos de
Huntington. Esta vision concentra la perspectiva occidental so6lo en una vision anglosajona
noratlantica.'> Occidente va més alla de esto y en su interior se comparten perspectivas valéricas
aunque se expresen de manera muy heterogénea politicas en los mas diversos ambitos, incluido el de la
defensa y la seguridad. Es por ello que en el caso europeo ha comenzado un lento proceso para disefiar
una fuerza capaz de generar un aporte especifico desde “occidente” y a la vez para “diferenciarse” de
los Estados Unidos.** Lo anterior produce un proceso dindmico en el cual instituciones esenciales en el
contexto de la guerra fria han debido reinventarse. Este ha sido el caso de la OTAN. Los atentados
terroristas del 11 de septiembre han contribuido al redisefio de las tareas de esta organizacion, cuyo
peso y significacion va mas alla del &mbito geogréafico asignado en su carta constitutiva.

En lo sustantivo, este régimen internacional se articula y organiza en torno a valores esenciales
que han sido desarrollados méas extensamente en el area geografica occidental. Estos son democracia,
derechos humanos y una economia abierta. Estos valores, luego del fin de la guerra fria, tendieron a
universalizarse. Particular importancia ha tenido el respeto a los derechos humanos como principio que
deberia guiar la conducta del conjunto de la humanidad. Los principios de la democracia han recorrido
senderos mas dificultosos; sin embargo, en la region latinoamericana se ha abierto un espacio cada vez
mayor. Mas complejo aln es lo referido a la apertura econémica, en especial como perspectiva de
desarrollo democratico vinculado al cumplimiento de los derechos econdmicos y sociales establecidos
en la Carta de Derechos Humanos. Més bien es en el aspecto de la organizacion social de estos valores
donde se produce un profundo debate en el contexto de la globalizacion.** ;En qué medida este proceso
mundial facilita o dificulta en paises débiles la consecucion de una sociedad mas justa y con capacidad
de desarrollo econémico en el marco de un mercado global? Es una pregunta con un abanico diverso de
respuestas.

Desde el punto de vista de la aplicacion de politicas en el &mbito de la seguridad, el régimen
internacional de facto, que denominamos “Occidente”, establece reglas precisas. “El uso o amenaza del
uso de la fuerza en las relaciones interestatales ha virtualmente desaparecido en ciertas areas del mundo
-notablemente entre las democracias avanzadas en la era de la informacion y que bordean el Atlantico
y el Pacifico-, asi como entre un numero de sus vecinos menos ricos en América Latina y
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crecientemente en Europa Central y del Este”.”® EI no cumplimiento de éstas generan sanciones. Las
reglas principales corresponden a: i) EI no uso de la fuerza en la resolucion de las disputas, al interior
de los paises que conforman el régimen; ii) No proliferacion de armas de destruccion masiva; iii)
Cooperacion y asociacién en la seguridad global. EI cumplimiento de estas reglas es esencial para la
estabilidad del régimen y la posibilidad, por lo tanto, de desarrollar politicas que faciliten la
interdependencia y el establecimiento de medidas preventivas, frente a los riesgos que el propio
proceso de interdependencia establece.

América Latina esta inmersa en el ambito geografico de este régimen. Sin embargo, ello no
significa que esté inserta de manera efectiva en él. Dada las dificultades de coordinacion y concertacion
politica latinoamericana, la region posee un bajo grado de incidencia en la formulacién de reglas y, por
lo tanto, queda sujeta a las reglas que son definidas principalmente por otros actores. En este caso por
la potencia hegemoénica.'® América Latina coincide con el sistema de valores establecidos por el
régimen internacional. Ello posibilita el establecimiento de reglas especificas y la constitucion de
instituciones que apuntan hacia su promocion. Este es el caso de la Carta Democrética Interamericana,
suscrita por los paises del hemisferio el 11 de septiembre de 2001, en coincidencia con los ataques
terroristas a los EE.UU.Y

La Carta Democratica destaca un concepto esencial: “la democracia representativa es
indispensable para la estabilidad, la paz y el desarrollo de la region”. La Carta Democratica concreta el
acuerdo de la Tercera Cumbre Presidencial de las Américas, celebrada el 20-22 de abril de 2001, en
Quebec. Alli los mandatarios acordaron adoptar la clausula democrética; ella establece que “cualquier
alteracion o ruptura inconstitucional del orden democratico de un Estado del hemisferio, se constituye
en un obstaculo insuperable para la participacion de dicho Estado en el proceso de Cumbres de las
Américas”. A lo anterior, al adoptarse la carta, cualquier ruptura supone la exclusion de la
Organizacion de Estados Americanos, el principal ente politico multilateral en el hemisferio. Ademaés
significa la marginacion de los tratados economicos a los cuales el Estado se encontrase vinculado en la
subregion respectiva, y también la marginacion de la cooperacién con la Union Europea. Esto como
producto de las clausulas democréaticas que acompafian a los acuerdos de asociacion, complementacion
e integracion comerciales.

Factores que contextualizan la seguridad en el hemisferio.

En la basqueda y construccion de un consenso sobre la seguridad en América Latina influye no
solo la voluntad politica y los intereses de los principales actores involucrados; también la forma en que
éstos perciben y construyen el nuevo mapa cognitivo de posguerra fria. EI debate sobre la amplitud o
focalizacion del concepto es un elemento central. De igual forma el listado de los once factores que
definen las tendencias y se expresan en el nuevo contexto global definen, en mi criterio, los espacios de
concertacion. Los factores principales son:*®

a. El fin del conflicto bipolar por la desaparicion de la Unién Soviética.

b. El impacto de la mundializacion en diversas dimensiones, en especial en dos: tiempo y
espacio.’®

c. La mundializacién ha reducido las capacidades estatales.?

d. Nuevos actores internacionales.?

e. Creciente interdependencia global.?

f. América Latina y el Caribe han tenido, y tienen, un posicionamiento marginal en asuntos
estratégicos globales.

g. América Latina ha consolidado una politica de desarme.?®

h. Ameérica Latina y el Caribe poseen un bajo gasto militar en términos comparativos en el

mundo.?*
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I. La institucionalidad en seguridad internacional en América Latina y el Caribe es débil

j. Pese a la voluntad declarada por parte de los Presidentes, ain no se establece un marco
conceptual comn en torno a la seguridad.?

k. Estados Unidos fue el actor principal en el &mbito regional y hemisférico durante la guerra fria.?’

Ameérica Latina una region heterogénea.

América Latina y el Caribe constituyen una regién con una alta heterogeneidad estructural ?® Si
miramos sus actores estatales se encuentra un estado continente como Brasil al lado de pequefias islas
del Caribe. En el &mbito econémico hay paises con una amplia apertura y otros que aun mantienen, por
distintas razones, perspectivas mas autarquicas. Desde el punto de vista poblacional hay paises
densamente poblados y otros con una poblacion pequefia en relacion a su territorio, pero a su vez se
denotan grandes diferencias en los voliumenes de poblacion. En el &mbito de la captacion de los
ingresos también existen variaciones importantes entre los distintos paises aunque en el conjunto de la
region tiende a primar un alto nivel de inequidad.?® La violencia se expresa con fuerza y con una
permanencia histérica muy alta en algunos paises y subregiones y en otros pese a los conflictos ha
tendido a expresarse un mayor grado de estabilidad.

Alcanzar la estabilidad y la paz interestatal constituye una importante meta en la region.
Importantes logros se han alcanzado en esta materia. Sin embargo, aln queda un importante espacio
por recorrer. La paz interestatal no estd asegurada y se requiere de medidas especificas para su
consolidacién y desarrollo.*® Por otro lado, el estabilizar la situacion interestatal y el avanzar en su
consecucion no aseguran una paz global. Los conflictos intranacionales cobran cada vez mas fuerza y
ellos poseen una particular fuerza para extenderse hacia areas colindantes.

En América Latina y el Caribe las dificultades para conciliar y reconciliar las sociedades
marcan de manera esencial diversos procesos politicos en diferentes subregiones.®* En alguna de ellas
se mantienen discriminaciones ancestrales que originaron fracturas profundas en épocas anteriores pero
que se han trasladado, como sefiala Dirk Kruijt, como “conflictos transgeneracionales”. A lo anterior se
puede agregar el hecho que si la seguridad interestatal no es sinénimo de seguridad en general, dado
que no cubre todos los ambitos, las areas de vulnerabilidad se han incrementado por la “macro
criminalidad” como destaca Marcelo Sain.

Es por estas razones que la heterogeneidad de la region dificulta el actuar concertadamente. Sin
embargo, las caracteristicas comunes, la similitud de lenguaje, cultura y principales creencias
religiosas, facilitan los relacionamientos. A la vez, los principales problemas, demandas y desafios son
similares. De igual forma, los procesos de integracion y complementacion econdémicos han impulsado
con fuerza una vision comun que demanda una proyeccion estratégica cooperativa més amplia. Es
decir, es esencial repensar las formas de expresion de los intereses compartidos. La evaluacion de las
experiencias bilaterales, subregionales y regionales en esta materia constituyen una guia que posibilita
superar la fragmentacién y aunar esfuerzos en pro de la cooperacion regional.

En el contexto de la globalizacion se producen y abren oportunidades para aprovechar nuevos
espacios. Sin embargo, estas oportunidades deben ser tomadas de manera efectiva por los actores y en
ello incide de manera fundamental la voluntad politica. La experiencia reciente muestra que América
Latina ha tenido dificultades para tomar estas oportunidades y que en el actual contexto de débiles
democracias y crisis recurrentes es mas dificil volcar esfuerzos en el ambito cooperativo internacional.
Aprender de experiencias fallidas también se constituye en un elemento de importante valor y que
permitira superar desafios presentes y futuros.

Dividendos de la paz, una oportunidad perdida.
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El fin de la guerra fria generd una oportunidad en América Latina durante la década de los
noventa para recibir y concretar los dividendos de la paz. Sin embargo, esta oportunidad se perdié. Sera
necesario construir a inicios del siglo XXI nuevas oportunidades en un contexto de mayores
dificultades, tanto por los nuevos hechos y acontecimientos, como por la incapacidad para superar las
deficiencias detectadas.

Entre los principales elementos que explican la pérdida de oportunidades se destacan los
siguientes:

a. El mantenimiento de una “geopolitica autorreferente” en el area andina, en particular expresada
por la guerra peruano-ecuatoriana (1995)* y las fluctuaciones en las diferencias territoriales
entre Colombia y Venezuela.

b. La debilidad en concretar lo que se decia en el discurso. La limitada voluntad politica de cada
uno de los actores redujo los espacios para modernizar la institucionalidad de seguridad. Esto
incluye a Estados Unidos. Se perdio la oportunidad de transformar las declaraciones en un
mandato vinculante. Ello ha sido consecuencia de la debilidad institucional y la falta de
compromiso efectivo de los actores con mayor poder para establecer mecanismos operativos
eficientes.

c. La falta de articulacion con el &mbito global. Escasa coordinacién entre el sistema universal —la
ONU- y el organismo regional —la OEA-.

d. La desconfianza entre los latinoamericanos y entre América Latina y Estados Unidos. Esto se
evidencid con particular fuerza en el tema de drogas y la certificacion. A lo anterior se puede
agregar las desconfianzas militares en las vinculaciones interestatales en el eje soberano-
territorial.

e. Por el peso/inercia de las prerrogativas y espacios de las fuerzas armadas o bien por el peso de
las fuerzas armadas como soporte exclusivo de las autoridades.

Crisis recurrentes, democracias debiles, inestabilidad e inseguridad.

Los ciclos recurrentes de inestabilidad son otro aspecto que dificulta el posicionamiento
internacional latinoamericano. Ellos expresan la debilidad de las democracias y los problemas de
gobernabilidad que afectan a los diversos paises. EI panorama regional es de alta vulnerabilidad.

Al mirar los acontecimientos de los ultimos trece afios, desde que la totalidad de los paises de la
region, con la excepcion de Cuba, recuperaron la democracia, encontramos ciclos de inestabilidad
institucional que se expresaron en golpes de Estado, levantamientos militares, o la destitucion de
Presidentes, por citar los hechos mas destacados. Todo ello conforma una situacion en la cual las
democracias poseen una baja intensidad y densidad. De alli que, el grado de satisfaccion con la
democracia sea muy bajo, solo de un 27%; y que el respaldo ciudadano a “otras formas de gobierno” se
haya incrementado con el correr de los afios, en los estudios efectuados por el Latinobarémetro.® En el
afio 2002, en Sudamérica, habian cuatro gobiernos interinos (Argentina, Bolivia, Ecuador, Paraguay).
El respaldo de la opinion publica a muchos gobiernos no alcanza al 25%, lo que paraliza a los
gobiernos y se incrementa la ingobernabilidad. Estos fendmenos se agravan por la debilidad de las
coaliciones politicas y la falta de respaldo parlamentario de los gobiernos. Emergen gobiernos débiles,
con altas expectativas y sin mandato efectivo. La excepcion hoy es Lula en Brasil.

Cada una de las crisis, situaciones de tensién y polarizacién afectan de manera seria las
libertades civiles. En muchos casos terminan coartando la libertad efectiva y limitando el goce de los
derechos de las personas. A ello se suma que las inequidades y el gap en el desarrollo humano, en
América Latina es donde se expresa con mayor fuerza.** Todo lo anterior incrementa las tensiones
domésticas de caracter politico, econémico, social, étnico y cultural, las cuales como consecuencia de
la debilidad institucional democrética, y de los fragiles mecanismos de participacion y control social,
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no encuentran caminos institucionales efectivos de resolucién.® Mas atn, en una region en la cual la
alta corrupcion es algo caracteristico, asi como, el compadrazgo y las politicas populistas.

Tabla 2
Crisis politico-institucionales en América Latina 1990-2003.

Pais/afio 90 {91 |92 |93 |94 |95 |96 |97 |98 |99 |00 |01 |02 |03
Argentina.
Belice.

Bolivia. B
Brasil. .

Chile. .
Colombia.

Costa Rica.
Cuba.
Ecuador.

El Salvador
Guatemala.

Haiti.
Honduras.

México.
Nicaragua.
Panama.
Paraguay.
Perd. ]
Surinam. |l
Uruguay.

Venezuela, | |

Fuente: FLACSO-Chile, Amenazas a la gobernabilidad en América Latina. Santiago, junio 2003.
(| (I

Golpes de Estado Levantamiento o tension militar.

Destitucién/renuncia del presidente.

Este cuadro de inestabilidad y de recurrentes crisis afecta la seguridad de la region. Las
principales demandas en este campo estan radicadas en conflictos de carécter intranacional. En este
nuevo tipo de conflictividad actores no estatales poseen creciente importancia. El crimen organizado y
actores no estatales, plantean importantes desafios a la estabilidad, la gobernabilidad y la seguridad.
Estas redes criminales internacionales han aprovechado los desarrollos tecnologicos y las
oportunidades que generan el proceso de globalizacion, a diferencia de los Estados que encuentran
crecientes dificultades para establecer estrategias e instrumentos de cooperacion intergubernamentales
eficientes. Las principales y quizés las Unicas opciones para enfrentar los nuevos desafios -las cinco
guerras de la globalizacién, como las llama Moisés Naim-* son incrementar la cooperacion
intergubernamental y la asociacion en la definicién de estrategias compartidas. Sin esta perspectiva no
hay oportunidades de éxito para enfrentar temas tales como el narcotrafico o el trafico ilegal de armas.
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Ni aun, la hiperpotencia posee capacidades para resolver esta situacion de manera unilateral. La
cooperacion y el esfuerzo conjunto es la Unica perspectiva para el éxito; y en este campo, América
Latina ha mostrado dificultades para concertar politicas.

Enfrentamos un nuevo contexto internacional que demanda una nueva seguridad. Esta evidencia
un caracter interdependiente, cuyas expresiones varian en las distintas subregiones como consecuencia
de la multidimensionalidad del fendmeno. Los Jefes de Estado y gobierno de las Américas anticiparon
que el nuevo contexto requeria una nueva seguridad. Consecuentemente, en la Il Cumbre de las
Américas, Santiago, 1998; y en la Il Cumbre, en Québec en el 2001 demandaron la realizacion de una
Conferencia Especial de Seguridad. La responsabilidad de su organizacion recayo6 en la Comision de
Seguridad Hemisférica de la OEA. El gobierno de México ofrecié a su pais para desarrollar esta
importante Conferencia. El éxito de ella demandara la construccion de consensos conceptuales y
operacionales. El proceso de preparacion ha demostrado que es una tarea compleja. La heterogeneidad
regional, su fragmentacion y la busqueda de opciones individuales més que regionales, limitan los
consensos. No obstante, la interdependencia de la seguridad condiciona de tal forma que incentiva y
contribuye vitalmente a establecer un consenso basico en materias de seguridad en las Américas.

La busqueda de la asociacion y la cooperacion.

En la década de los noventa, pese a todo, en el Cono Sur se avanzo en la desmilitarizacion de
los vinculos interestatales, en la resolucion de diferencias y en la construccién de un camino de
cooperacion en materias de defensa y seguridad internacional (en especial en Argentina, Brasil y
Chile).¥” En Centroamérica® el esfuerzo de cooperacién formalizado en el Tratado de Seguridad
Democréatica no logré resolver las tensiones y reaparecieron con fuerza las disputas limitrofes
militarizadas.

La preocupacion de los Jefes de Estado y Gobierno por la seguridad hemisférica adquirio
particular relevancia en el proceso de Cumbres Presidenciales. Si bien éste era anterior y ya se
expresaba con fuerza en el Grupo de Rio, fue a través de las Cumbres Presidenciales que se giraron
instrucciones a los organismos multilaterales regionales, en especial a la OEA, para implementar dichas
decisiones. En efecto si revisamos las principales declaraciones y planes de accion establecidos por los
presidentes, aparece con claridad la necesidad de avanzar en lo referido a la seguridad internacional.

El Acta de Veracruz, de 1999, del Grupo de Rio, sintetiza los consensos alcanzados por el
Grupo de Rio en etapas previas, desde su creacion en 1986, en lo relativo a la seguridad se manifiesta:
“La preservacion de la paz y la busqueda de soluciones propias a los problemas y conflictos que
afectan a la region son compromisos permanentes de los paises de  America Latina y el Caribe, la no
intervencion en los asuntos internos de los Estados, la soluciéon pacifica de las controversias, la
proscripcion de la amenaza o del uso de la fuerza, la igualdad juridica de los Estados y la cooperacion
internacional para el desarrollo. La consolidacion de la region de América Latina y el Caribe como una
zona de paz es una aspiracion comudn del Grupo. Los paises del grupo continuaran impulsando la
adhesion, ratificacion y plena observancia de todos los paises de la comunidad internacional al Tratado
de No Proliferacion de Armas Nucleares y al Tratado de Prohibicion Completa de Ensayos Nucleares, a
la Declaracion Conjunta sobre la Prohibicion Completa de Armas Quimicas y Biologicas (Compromiso
de Mendoza), a la Convencién sobre la Prohibicion del Desarrollo, la Produccién, a la Convencion
sobre la Prohibicion de las Armas Bacterioldgicas (Bioldgicas) y Toxinicas y sobre su destruccion, asi
como de la Convencidn sobre la Prohibicion del Empleo, Almacenamiento, Produccion y Transferencia
de Minas Antipersonal y sobre su Destruccion”.

En la reunion del Grupo de Rio en Santiago, en 2001, los paises miembros expresaron:
“Reiteramos nuestro firme propoésito de adoptar medidas que contribuyan a una efectiva y gradual
limitacion de gastos de defensa en la region con la finalidad de disponer de mayores recursos para el



11
desarrollo economico y social de nuestros pueblos, lo que constituye la mas importante medida de
confianza mutua, junto con el compromiso de solucionar pacificamente las controversias”. En la
reunion celebrada en Per( y que se expresd en el Consenso del Cuzco en mayo de 2003, el Grupo
acordo que “en la proxima Conferencia Especial sobre Seguridad de la OEA, a realizarse en México, la
Declaracion politica haga un reconocimiento explicito al enfoque multidimensional de la seguridad,
derivado de la diversidad que caracteriza a los paises de la region y consolide una arquitectura flexible
de seguridad, basada en la cooperacion y en el tratamiento comdn y renovado de este concepto,
acogiendo todas las preocupaciones y amenazas a la seguridad como igualmente validas, teniendo en
cuenta la importancia diferenciada que para cada uno de nuestros Estados ellas revisten. En este marco,
reafirmamos la necesidad de seguir profundizando las medidas de fomento de la confianza y la
cooperacion en el &mbito de la defensa, entre otras, las cuales contribuyen a fortalecer la seguridad
regional y aumentan la transparencia tanto en las relaciones bilaterales como subregionales y
regionales”.*

En la actualidad los lideres de la regién estan colocando un énfasis particular y un alto nivel de
expectativas en la Conferencia Especial de Seguridad.*® Esta Conferencia Especial se espera que sea
capaz de proveer un marco adecuado para decantar los nuevos consensos en materias de seguridad
internacional. Las orientaciones de los jefes de Estado, provenientes de las Cumbres Presidenciales,
hemisféricas y del Grupo de Rio apuntan a que esta Conferencia pueda sistematizar los avances
alcanzados, superar las limitaciones detectadas y organizar el marco institucional del futuro.

Miradas prospectivas. Escenarios posibles.

Cualquiera sea el resultado de esta Conferencia se enfrentar4 con el desarrollo e inercia de
situaciones de seguridad internacional en las Américas que pueden expresarse en diversos escenarios.
La proyeccion de éstos es que tenderd a primar y consolidarse el statu quo.

Para la conformacion de los escenarios se consideraron una serie de variables que finalmente se
expresan en cinco tendencias principales que articulan el escenario.* Estas tendencias son: i)
estabilidad y gobernabilidad; ii) contenciosos y conflictos; iii) instituciones de seguridad y defensa; iv)
interdependencia; y, v) rol de Estados Unidos.

El desarrollo de las principales tendencias, tanto del ambito doméstico como del ambito
internacional, confluyen en la conformacion de tres escenarios previsibles. Esto se describe de manera
sintética en torno a una perspectiva regresiva —conflictiva, a una proyeccion de statu quo o
empantanamiento y, finalmente a uno que corresponde a un incremento de la cooperacion y la
interdependencia.

1. Un escenario conflictivo. Es un escenario hobbesiano. Este es un escenario de caracter
regresivo, en el cual las dificultades de gobernabilidad, la débil insercion internacional y el
resurgimiento de opciones nacionalistas, lleva a una regresion que vuelve a ubicar ciertas
dimensiones geopoliticas autorreferentes en un lugar central. Este escenario por lo tanto se
caracterizaria por un incremento de las percepciones de amenazas tradicionales y un cierto
riesgo en el uso de las fuerzas. El area andina es la que podria tener una mayor propension hacia
este escenario.

2. Un escenario de empantanamiento. Es un escenario caracterizado por el statu quo y el
inmovilismo. Las tendencias de insercidn internacional se detienen o se lentifican de tal manera
que se produce un desgaste en los sistemas politicos nacionales y por lo tanto, el foco de
atencion se centra en mejorar las capacidades de gobernabilidad para evitar mayores dafios en la
insercion global. Es un escenario sin una cooperacion sustantiva, ni conflictos de seguridad
internacional importantes. Es méas bien un escenario de cierta marginalidad e incapacidad de
modernizacion de la gestion politica, econdmica y estratégica. Es una arena que dificulta pasar
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hacia un escenario cooperativo. No obstante lo anterior, este escenario aun siendo intermedio,
posee un alto grado de estabilidad y con un riesgo bajo de regresion hacia el escenario
conflictivo. Este es un escenario que en muchas subregiones tiene las probabilidades mas altas
en Latinoamérica, dadas principalmente las dificultades de insercion econémica global o las
dificultades de viabilidad nacional en un mundo globalizado. Paises pequefios como Paraguay o
Ecuador, ejemplifican de mejor manera este escenario, el cual también podria involucrar a
subregiones mas amplias si no se desarrollan acciones preactivas en el ambito de la cooperacion
y fomento del multilateralismo.
Un escenario de interdependencia cooperativa. Es el escenario que desarrolla una vision
kanteana de la paz democratica y del desarrollo de una institucionalidad que fomenta y facilita
la interdependencia. Es un escenario que recoge la insercion segmentada —cada vez mas amplia-
que poseen los paises latinoamericanos en el marco global. Paises como Argentina, Brasil,
Chile y se puede incluir México, tienen la oportunidad de desarrollar acciones efectivas en el
contexto de este escenario. No es evidente el que se logre dar el salto cualitativo para
alcanzarlo. Mas aun, si se consideran las dificultades que ha presentado el MERCOSUR, aun
antes de la crisis financiera argentina. Los déficit en institucionalidad asi lo evidencian.

Escenarios Subregionales:
Grado de conflictividad y cooperacion Interestatales.

Meéxico Ameérica Caribe Paises Mercosur
Central Andinos
Escenario Muy bajo. Medio. Bajo. Muy alto. Muy bajo.
Hobbesiano
Escenario Bajo-Medio. | Alto. Medio-Alto. | Alto. Alto-Medio.
Statu quo
Escenario Medio. Bajo. Bajo. Muy Bajo. Bajo.
Kanteano
Escenarios Subregionales:
Grado de conflictividad y cooperacion Intraestatal.
Mexico Ameérica Caribe Paises Mercosur
Central Andinos
Escenario Medio. Medio-Alto. | Medio. Muy alto. Medio-Alto.
Hobbesiano
Escenario Medio-Alto. | Alto. Medio-Alto. | Alto. Alto.
Statu quo
Escenario Bajo. Muy Bajo. Bajo. Muy Bajo. Muy Bajo.
Kanteano
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Desafios en el nuevo contexto.

El reconocimiento del cambio en el sistema internacional, la construccion de un nuevo mapa
conceptual, la sistematizacion de las variables principales que inciden en la seguridad en el hemisferio,
el reconocimiento de la emergencia de un régimen internacional de facto que se desarrolla en forma
paralela a un incremento del unilateralismo estadounidense conforman un espacio significativo en el
cual es posible reconocer importantes desafios para la region latinoamericana y caribefia. Ademas
podemos pensar en desafios especificos derivados de la evaluacion del grado de conflictividad del
escenario interestatal y del escenario intraestatal.

El desafio central en el futuro proximo y a mediano plazo para América Latina lo constituye el
desafio democréatico y de gobernabilidad. En la medida en que se consolida la democracia y el
recambio de autoridades se efectia de manera transparente y legitima, se consolida y fortalece el
sistema democratico y con ello se reducen los espacios de ingobernabilidad ligados a la legitimidad de
los sistemas politicos. Los avances en este campo permitiran apuntar a resolver los temas econémicos y
sociales, asi como las grandes inequidades lo cual se traducira en una mayor estabilidad y oportunidad
para el desarrollo de una gobernabilidad democréatica y una sustentabilidad de mas largo plazo. La
cooperacion interestatal e interagencial se transforma en un elemento de éxito crucial en esta
perspectiva. El incremento de la cooperacion entre las diversas agencias gubernamentales potencia la
interdependencia y la asociacion estratégica, mas aun si ésta genera espacios de participacion a la
sociedad civil.

En el ambito especifico de la seguridad se mantienen desafios tradicionales significativos
referidos a la estabilidad vecinal. En esta materia los avances en medidas de confianza mutua y de
seguridad han sido muy importantes.*? Al respecto es necesario sistematizarlos para poder dar un salto
cualitativo el cual se puede expresar en el establecimiento de mecanismos de alerta temprana y en el
incremento de la transparencia.

Tanto en el ambito de la seguridad como en una perspectiva mas general los vinculos con
Estados Unidos constituyen un elemento crucial. Las definiciones que cada uno de los paises tome, asi
como las instancias de integracién subregionales en relacién con la potencia hegemonica global y del
hemisferio definira el tipo de asociacion que se promovera y buscara desarrollar. No hay posibilidad de
tener una exitosa politica fundada estrictamente en relaciones casuisticas, es necesario fortalecer la
institucionalidad y las instancias multilaterales de didlogo con Estados Unidos. Una de ellas quizés la
principal en esta materia es la Conferencia Ministerial de Defensa.”* Asociado a los vinculos con
Estados Unidos se expresaran las demandas relativas a la corresponsabilidad nacional y global en el
ambito de la soberania, asi como en el control de las redes de ilicitos globales. Si bien América Latina
ha perdido importancia relativa en la relacién con Estados Unidos la region debe insistir en vincular a
los Estados Unidos en los principales temas que dicen relacién con la nueva agenda. El tema de las
drogas no podra ser resuelto exclusivamente por América Latina ni por los Estados Unidos, requiere de
una accién concertada. De igual forma, el trabajo mancomunado generard oportunidades para limitar
los riesgos de “estados fallidos™* en América Latina, mas ain en sociedades que se encuentran
divididas y donde la democracia esta devaluada. Algo similar se puede sefialar respecto del combate a
la corrupcion. En Ameérica Latina en los ultimos afios, al menos cinco presidentes fueron destituidos
bajo cargos de corrupcion. En muchos casos ésta se encontraba ligada a la banca u otras entidades
estadounidenses.

La Conferencia Especial sobre Seguridad de las Américas constituird un hito importante en la
reflexion y en la construccion de consensos en esta materia. Sera un momento de sintesis en el
desarrollo de la denominada nueva arquitectura flexible de seguridad internacional. Sin embargo, una
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evaluacion de las dificultades evidenciadas muestra que se requerira un gran esfuerzo de voluntad
politica para establecer ese nuevo consenso y desarrollar la institucionalidad que las demandas de la
seguridad tradicional y la nueva seguridad establecen en el hemisferio. Este es un gran desafio al cual
todos estamos llamados a responder, gobiernos, organizaciones no gubernamentales, instituciones
académicas. Tenemos una nueva oportunidad para alcanzar los dividendos de la paz, dado que América
Latina y el Caribe estan alejados —aunque no excluidos- de las amenazas del terrorismo global y otras
expresiones de gran impacto en la actualidad. América Latina y el Caribe pueden desarrollar un
concepto multidimensional de seguridad que dé cuenta de los nuevos desafios y pueda establecer una
institucionalidad que desarrolle una eficaz interlocucién con Estados Unidos y otras potencias. Esto
significard avanzar hacia un multilateralismo cooperativo.

Esfuerzos como los que realiza el Programa Paz y Seguridad en las Américas en términos de
constituirse en un puente entre las ideas y la politica pablica, contribuyen de manera fundamental a
responder a estos desafios.
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