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INTRODUCCION

En septiembre de 1991 los cubanos se sorprendieron con uni noticta
proveniente de Mosci. Ala salida de una reunidn del secretario general
del Partido Comunista de la Unién Soviética, Mijail Gorbachov, con
el secretario de Estado de Estados Unidos, James Baker, se anunciaba
at mundo el retiro de Cuba de la Brigada Soviética de Entrenamienta,
gue estaba acantonada en la isla hacia treinta afos. Esta era ¢l simbolo
de proteccién a la revolucion cubana que los soviéticos habian extendido
desde los dias de la crisis de los misiles en 1962. Los cubanos no sabian,
ni sus dirigentes tampoco, sobre esta decision. Se enteraron, lo mismo
que el resto del mundo, por las agencias de noticias.

Cuba, que habia sido una ficha de primera linea en la
confrontacién de las superpotencias; que habia movilizado ejércitos
y peleado guerras por cuenta del sociailismo en la lejana Africa; que
habia promovido la revolucién en toda Latinoamérica; que habia
retado a los Estados Untdos desde su inmediata vecindad, en {in, que
habia jugado en las grandes ligas de la politica mundial,
repentinamente era abandonada por su antiguo protector. Era e] final
de una época. Cuba siguié como estaba, pero la guerra fria para
América Latina se habia acabado y su fin era una pintura exacta de
esa época. El subcontinente habia sido, simplemente, un escenario
donde ocurrian eventos que se decidian en Mosci 0 en Washington.

A principios de los 90, el mundo experimentd un cambio
dramético en las relaciones de poder que habian perdurado por casi
cincuenta aios: el final de la guerra fria. Siete afios después de la
caida del Partido Comunista y del fin de la Unién Soviética no esta
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claro hacia donde se orienta el sistema internacional de relaciones.
Académicos vy politicos debaten, en foros universitarios, en revistas
especializadas, en escenarios de toma de decisiones, sobre los nuevos
enfoques y paradigmas de las relaciones internacionales y de la
segurtdad en ¢l futuro, sin que haya emergido hasta ahora una
tendencia dominante, como lo fue por casi medio siglo para Estados
Unidos la dactrina de lu contencion.

El nuevo orden mundial estd adn por definirse y las grandes
preguntas siguen ain sin respuesta. ; Qué sistema de relaciones se va
a adoptar para mantener la paz entre naciones? ; Vi a ser impuesto o
acordado? ; Qué camino va a seguir Estados Unidos en relacion con
¢l resto del mundo? (Cudl va a ser el perfil y cudl el contenido de
alianzas fundamentales que aseguren la estabilidad? ; Qué relacion
tendran los grandes poderes econdmicos y militares con los demds
paises? ;Cudl serd el papel de los paises del antes ltamado Tercer
Mundo, en un mundo mis comunicado v con mayores contactos
globales?

Este trabajo pretende examinar las consecuencias en el orden
politico del fin de la guerra fria para América Latina v analizar los
nuevos clementos de seguridad y de estabilidad politica que empiezan
a aparecer en el continente.

América Latina estuvo duranie los afios de guerra fria como un
actor secundario. Aunque sufrié extensas convulsiones por la lucha
ideolégica entre Estados Unidos y fa URSS, su importancia, con
contadas excepciones, fue marginal en el juego global de poderes.
La revolucidn cubana en 1959, ia crisis de los cohetes cubanos en
1961 y la guerra en Centroamérica —desde el ascenso del sandinismo
en Nicaragua en 1979 hasta la paz en El Salvador en (991- fueron los
hechos en los cuales alguna parte de América Latina fue escenario
de la confrontacidn entre ias superpotencias. La larga paz de cincuenta
aftos —salpicada de tensiones y de guerras internas— que significo
para el mundo la guerra fria, para América Latina fue una época de
insurgencias armadas y de gobiernos militares y autoritarios que las
combatieron,

El fin de la guerra fria se manifesto inmediatamente en la region,
La guerra de diez afios en El Salvador terminé con una negociacion
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entre gobiemno y guerrilla, impulsada y apoyada por los nortc.immcdnos
y los soviéticos. Estos dltimos retiraron sus tropas de Cuba en 1991,
con lo que mostraron el cambio en sus intereses geopoliticos. Asi, de
un momento a otro, las fuentes de tensién y de inseguridad colectiva
que habian dominado por medio siglo lus politicas v los temores en el
hemisferio quedaron definitivamente atras.

Pero este cambio no fue el dnico que Ja regidon expenmentd en
estos afios. En el campo econdmico se estaba gestando una revolucion
tal vez mds profunda: el abandono definitivo del modelo de proteccidn
a la industria local, que habia sido dominante durante tumbién cast
cincuenta anos.

Formalmente, los ¢squemas de manejo de la economia v de la
seguridad nunca estuvieron conectados en lo conceptual y tuvieron
origenes bien diferentes, pero en los distintos paises ambos modelos,
el manejo proteccionista de la economia y el Estado de seguridad
nacional fueron los dos pies en los que diferentes regimenes, con
distinta intensidad y extension. sostuvieron su estabilidad politica y
su capacidad de gobernar.

En el hemisferio, en los afios que han pasado desde et fin de la
guerra fria se han observado grandes transformaciones: Extension
de la democraciy; con la sola excepeion de Cuba, toda América tiene
gobiernos elegidos democrdticamente. Liberahizacion del comercio;
s¢ han tejido a todo lo largo de América diversos acuerdos de
integracién comercial —~globales como el GATT, o parciales—. Des-
regulacion de las economias; casi todos fos paises han cfectuado
procesos de reduccion de controles, de privatizacion de empresas y
de reduccién del papel del Estado. Crecimiento de la criminalidad.
auge del crimen comun y organizado en la mayoria de los paises.
Inestabilidad politica; en cinco paises —Ecuador, Brasil, Venezuela,
Guatemala y Paraguay— en los que los presidentes fueron depuestos
y reemplazados, constitucionalmente, antes del fin de sus periodos;
México entré en el peor perfodo de inestabilidad desde hace mds de
sesenta afios, y, por otra parte, Colombia, Ecuador, Perti, Brasil y

| 51 bien la Brigada Soviética d= Entrenamiento se retird en 1994, queda adn cn laisla
un destacamento ruse de inteligencia electrénica.
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Argentina realizaron reformas constitucionales de fondo, en estos
ultimos tres paises incluyendo alge que habia sido politicamente
vedado en América Latina: la reeleccidn presidencial inmediata.

Entonces, América Latina empezé a buscar su camino ya sin la
predominancia del modelo de manejo politico de seguridad nacional
v sin el sistema de manejo centralizado y estatal de la economia.



LA SEGURIDAD DE AMERICA LATINA DURANTE
LA GUERRA FRIA. EL MARCO DE LA SEGURIDAD
COLECTIVA

Al terminar la Segunda Guerra Mundial y bajo el liderazgo de los
vencedores de la contienda, se empez6 a delinear un orden de relactones
internacionales que buscaba reflejar el estado de los poderes mundiales
producto de la propia guerra. Estados Unidos emergié como la nacién
mis poderosa y como la cabeza de un sistema politico de libre empresa
y democracia que se contraponia al encabezado por los soviéticos.
Después de algunos aios de definicion se fue estableciendo una doctrina
de accidn frente al bloque soviético: la contencién.

EL ORDEN MUNDIAL DE LA POST-GUERRA: EN EL MUNDO,
ESFERAS DE INFLUENCIA; EN EL CONTINENTE, HEGEMONIA

El nuevo orden después de a guerra fue perfilindose hacia la definicién
de dreas de influencia de los dos poderes emergentes de la confrontacion.
Los acuerdos delineados desde antes de terminar la guerra entre
nortearmericanos, ingleses y soviéticos, enfatizaban en clarificar las
lineas divisorias de los blogues alineados con una u otra potencia en
Europa y en Asia del este. El Tercer Mundo —Africa, Asia y las Indias
Orientales y Occidentales—, que hasta ese momento hacia parte del
dmbito colonial de Europa o de Japén, iniciaba su camino
independiente en virtud de la prevalencia del principio de la
autodeterminacién. América Latina nunca fue parte de ia discusidn,
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pues se la consideraba implicita e indisputablemente dentro de la
influencia begemdnica norteamericana. Ni los soviéticos ni los aliados
mds cercanos de Estados Unidos cuestionaban la pertenencia de
Latincamérica a esta drea de influencia.

Dentro de este esquema, América Latina tuvo un papel
relativamente marginal. Era claro que formaba parte de la esfera de
influencia norteamericana desde principios de siglo y también que
ninguna guerra hegemonica irfa a tener a América Latina como teatro,
entendiendo por tal a aquella que pudiera modificar con su resuttado
la estructura de poder mundial. El hemisferio era considerado para los
afios de la posguerra como parte de la retaguardia norteamericana, en
caso de una eventual confrontacién.

Los objetivos norteamericanos en el continente eran pocos, claros
y limitados. “Mantener el control de la periferia subdesarrollada del
hemisferio occidental era considerado de importancia critica. En
tiempos de paz los granos, las carnes y las materias primas canadienses
y latinoamericanas eran esenciales para la rehabilitacién de Europa
Occidental; en tiempo de guerra esos recursos eran considerados
indispensables para la maguinaria de guerra americana. Los aeropuertos
eran criticos para controlar los océanos circundantes v el canal de
Panamé. En el futuro desde bases en Terranova y Labrador (Canada)
los Estados Unidos serian capaces de lanzar ataques aéreos (contrit
Ja Unién Soviética) a través de las rutas drticas, Era entonces necesario
ejercer todas las influencias politicas v militares a tode lo largo de
las Américas. Mds avn, Estados Unidos debié establecer vinculos
con las élites del poder y con los mandos militares. Con su ayuda se
podria mantener la estabilidad en tiempos de guerra y se aseguraban
que Estados Unidos tuviera acceso alos vitales recursos de la region”™.
(Leffler, pigina 59.) z

2 MELVYN P. LEFFLER, A Preponderance of Power, National Security. the Truman
Administration and rhe Cold War, Stznford University Press, Stanford, 1992.



La sepuridad de América Lating duranfe lu guerra friu !

EL MARCO MULTILATERAL DE LA DEFENSA HEMISFERICA.
DEFENSA COLECTIVA Y ESTRECHAR LAS RELACIONES
INTERMILITARES

Desde 1941 se formd, bajo el liderazgo norteamericano, un mecanismo
de coordinacién y consulta para planificar la defensa del continente
en caso de que la guerra mundial se extendicra. En 1945, antes del fin
de la contienda, se reatizd en Ciudad de México la Conferencia de
Chapultepec {Conferencia Latinoamericana sobre problemas de Guerra
y Paz).” En el Acta de Chapultepec se concluy6 que en caso de un
ataque externo todos los paises acudirian a defender al atacado. El
acta prevefa la discusidn de un tratado que la desarrollara. Una vez
finalizada la guerra. en 1947, en Rio de Janeiro se hizo una conferencia
que culminé con el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca
(TIAR).* “El cual contemplaba un mecanismo para resolucion pacifica
de disputas entre los 19 estados firmantes y proveia un sistema de
defensa unificada en caso de agresion externa bajo el principio que
una agresién contra un Estado se entenderia como una agresion contra
todos los paises americanos™. Con el Acta de Chapultepec se empezo
a elaborar un extenso sistema de relaciones militares entre los ejércitos
latinoamericanos y el de Estados Unidos.

La experiencia de la pre-guerra mostré a los norteamericanos
que su influencia en el resto del continente, prevaleciente en otras
actividades, no era muy grande en materias militares. A finales del
siglo pasado y durante la primera mitad del presente, diferentes paises
europeos contribuyeron a formar las bases de las fuerzas armadas
latinoamericanas. La British Royal Navy formé oficiales y envid

3 Argentina fue el dnico pais que no asistié a la Conferencia pere semanas después
adhirig al Acta.

4 Desde la guerra mundial se empezaron a relacionar los paises lainoamencanos con
Estados Unidos en materias de defensa continental. En marze de 1942, por decisién
de )a tercera reunién de cancillerias americanas, se creé la Junta Interamericana de
Defensa como cuerpo asesor ¥ sin estatus formal dentro de la Unidn Panamencana,
drgano amecesar de la OEA.
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misiones de entrenamiento que avudaron a desarrollar las marinas de
casi todos los paises suramericanos. Suizos y alemanes ayudaron en
la organizacidn de escuelas militares, de ejércitos y de fuerzas aéreas
de muchos pafses. Las doctrinas militares, los reglamentos y la
organizacion prusianas eran las predominantes en los ejércitos de
América del Sur. Hasta los uniformes y los cascos de los soldados
y de los cadetes eran copias de los usados por los soidados de
Bismarck.

El Tratado de Rio, TIAR, fue el marco para lograr la influencia
entre los militares del continente. Estados Unidos estableci6 misiones
militares en casi todos los paises, reforzé el entrenamiento de oftciales
latinoamericanos en las escuelas militares norteamericanas y empezd
conversaciones sobre transferencia de equipos militares. Esta opcion
no tenia apoyo homogéneo en la administracién, en especial por parte
del propio Secretario de Estado Acheson, pero se acabd imponiendo
por ser la ayuda militar una via para reforzar la influencia. “El
propodsito principal de la ayuda militar era establecer vinculos con
las élites militares de la regién. La mayoria de [os gobiernos
latinoamericanos, aducia el mando militar americano, dependia de
los militares para su estabilidad. El contacto con mulitares significaba
en realidad contacto con fuertes lideres politicos.” (Leffler. pigma 172.)

La refacisn entre los militares fue uno de los principales
componentes del proposito de mantener segura el drea de influencia
americana en el hemisterio. Durante todo el medio snglo miles de
oficiales pasaron por las escuelas militares de Norteamérica. ® También
se establecid, dentro del sisterna interamericano en 1963, ¢l Colegio

5 Durante la Conferencia Panamericas. en Bogotd en 1948 que dio origen a la OkRA,
neumd el asesmmato del fider polinco Jorge Eléoer Gaitdn que produjo inmensos
disturhios que casi destruyeron a Bogotd en g} fendmeno que se denomind £1 BogotaZo.
El general George C. Marshall, emonces Sccretario de Estado de Estados Unidos,
guien asistia a a Conferencia, declard a su delegacidn: “No tengo ninguna confianza
en estar en esta ciudad donde estdn matando a todo ¢l mundo y los que nos defienden
son soldados con uniformes nazis.”

6 La School of the Americas del LS. Army funciond hasta 1977 en la zona del canal de
Panama v después se traslad6 a Fort Benning, Georgia.
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Interamericano de Defensa para capacitar a oficiales de alta
graduacién.?

La intensificacion de la relacion intermilitar, la capacitacién,
las misiones militares de E.U. y la transferencia de material bélico
tenian como objetivo el estrechamiento de relaciones, la unificacion
de doctring, la promocion de pardmetros comunes de organizacion
militar, el establecimiento de un lenguaje comun, la promocion de la
estandarizacion de materiales y €l impulso de la modernizacion de
tas fuerzas armadas dentro de una concepeidn unificada de defensa.

Estas actividades, si bien fueron significativas, no tuvicron un
impacto uniforme en las distintas fuerzas y no puede atribuirse a los
militares estadounidenses una exclusiva direccion en el pensamiento
militar latinoamericano, el cual fue evolucionando con otras
influencias y con desarrollos proptos.

El vinculo intermilitar fue uno de los instrumentos del ejercicio
de la influencia norteamericana, pero no el dnico, pues el marco
politico y diplomadtico también fue paralelamente construido por la
diplomacia estadounidense de la posguerra.

“El problema inicial que enfrentaban los funcionarios
norteamericanos era reconciliar su tradicional conviceion en la
‘Doctrina Monroe’, con el apoyo al principio de seguridad colectivo.
Ellos (los Estados Unidos) no querian que potencias europeas o
asidticas wvieran presencia en €] hemisferio occidental al amparo de
una participacion en la ejecucién de medidas ordenadas por mandato
de una organizacidn internacional. En la conferencia de San Francisco
en mayo de 1945 {en donde se cred la Organizacidn de las Naciones
Unidas) los delegados norteamericanos resolvieron el dilema
asignandole al sistema interamericano la responsabilidad de ejecutar
las acciones adoptadas por ]a ONU en el hemisferio occidental. Pero
el lenguaje debid ser tan cuidadoso para que Estados Unidos no tuviera
limitaciones para intervenir fuera de las Américas, si se decidiera a
hacerlo, en nombre de 1a seguridad colectiva™. (Leffler, pagina 59.)

La OEA, que se cred en la Conferencia Panamericana de Bogota
en 1948, era la culminacién de un ideal panamericano que se habia

7 Desde su apertura han pasado 1.387 oficiales como alumnos y 542 coma asesores.
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planteado desde el inicio de la vida independiente de las republicas
americanas. Pero a su vez. al ser concebida como un organismo
regional de la ONU, permitié acrecentar ta influencia dentro del marco
multilateral para contener la posible expansidn comunista en el
continente.

LAS PREOCUPACIONES NORTEAMERICANAS: LA INESTABILIDAD
POLITICA, LA AMENAZA DEL COMUNISMO Y LA POBREZA

El primer tema de preocupacion norleamericana frente a América
Latina fue siempre. tanto antes como durante la guerra fria. la
inestabilidad politica en el drea. La percepcion de que la cercania
geografica pudiere afectar de alguna manera la seguridad de los
Estados Unidos ha sido siempre la clave de tal preocupacion. Este
vinculo causal que indica que la inestabilidad en América Latina causa
una amenaza a la seguridad de Estados Unidos, es el pilar de la pohllca
norteamericana hacia América Latina. (Schoultz, pigina 38" Las
explicaciones de los origenes de esta inestabilidad son dos: la
agitacion (o aventurerismo) comunista, por un lado, y 1a pobreza,
por otro. “A principios de los afios 50's pricticamente todos los
responsables de la politica exterior estaban de acuerdo en que el
aventurerismo comunista era causa de la inestabilidad latinoamericana.
Una década después la pobreza era considerada por muchos
funcionarios como la causa de la inestabilidad, mientras otros se
colocaban en una posicién intermedia considerando madltiple
causalidad. {Schoultz, pdgina 19.)

Habia también preocupaciones por el autoritarismo y la falta de
democracia en a mayoria de los paises del hemisferio. “El
departamento de Estado tenia temores de que gobiernos
latinoamericanos de derecha propusieran resoluciones anticomunistas

a LARS SCHOULTZ, National Security and United States Policy Toward Latin America,
Princetor: University Press, Princeton. New Jersey, 1987, Este libro analiza el tema
desde la perspectiva de la percepeion de los responsables de la politica exterior
noneamericana.
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en la conferencia que se sostendria en Abril de 1948 (en Bogotd) para
establecer la OEA. Antes de la conferencia (la 1X Conferencia
Panamericana) el departamento de Estado revisé el estado de la
amenaza comunista y concluyd gue aungue era potencialmente
peligrosa con pocas excepciones posibles no era un serio peligro en
ese momento. El Departamento (de Estado) estaba mis preocupado
por restricciones anti-comunisias que pudieran ser aprobadas y que
fueran tan dristicas que dieran poderes dictatoriales a los gobiernos
para atacar la oposicion y que incluso pudieran violar libertades
constitucionales en Estados Unidos™. (Pastor, 1992, pagina 191.)"

El dilema entre la preservacion de la demoeracia v la necesidad
de mantener la estabilidad poco a poco se fue resolviendo en favor
del anticomunismo, y cada vez con menos consideraciones sobre ta
legitimidad o la validez de procedimientos no demacriticos. “En la
primavera de 1950, mientras la guerra fria se calentaba en Europa y
Asia, ¢l padre de la doctrina de contencion George F. Kennan, hizo
una gira por latinoamérica y concluyd que el comunisino se habia
convertido en el problema mas serio del drea, Kennan creia gue
medidas represivas duras podian ser la Gnica manera de tratar con el
comunismo”. (Pastor, pdgina 191.) No era una opinién generalizada
pero finalmente esta posicidn se fue imponiendo por razones lanto
pragmaticas sobre capacidad real de contencién, como por motivos
de politica interna en Estados Unidos. Cada vez habia menos paises
democréticos. De los fundadores de la OEA en 1948 la mitad eran
paises formalmente democriticos. Para mediados de la década del 50
sélo cinco mantenian el sistema democratico.

Mientras, tanto en Estados Unidos el debate politico interno
estaba dominado por una fuerte retdrica anticomunista y por la
campafta de descalificacion personal a supuestos simpatizanies
comunistas, encabezada por el senador Joseph McCarthy. Casi
imperceptiblemente, la politica norteamericana fue dandole
importancia absoluta a la lucha contra el comunismo, y una de las
pocas referencias explicitas de las prioridades de esa época es citada

9 ROBERT A. PASTOR, Whirpaol. [/.S. Foreign Policy toward Latin America and the
Caribbean, Pninceton, New lersey, Princeton University Press, 1992,
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por Pastor: “En una reveladora y sorprendente reunién en febrero de
1955 el Presidente Eisenhower y su gabinete discutieron el tema de
hasta donde debia el gobiemno norteamericano apoyar las democracias
en América Latina. El secretario de tesoro George Humprey
argument6 que debian apoyar los Hombres Fuertes (dictadores)
puesto que cuando un dictador es derrocado el comunismo gana.
Nelson Rockefeller (el encargado de la politica hacia América Latina)
lo contradijo aceptando que en el corto plazo las dictaduras
enfrentaban el comunismo de forma efectiva, pero que en el largo
plazo los Estados Unidos debian promover el crecimiento de la
democracia”. (Pastor, pagina 192.) La prioridad norteamericana era
combatir el comunismo y persuadir a los gobiernos del peligro que
éste significaba.'® La debilidad de esta ideologfa sin embargo, era
bastante marcada durante los 50 en ¢l continente. Con excepcidn de
Guaternala en 1954, “en ninglin momento antes de 1955 el comunismo
fue una amenaza gue pudiere ganar el poder” (Randall, 1992, pagina
214

Afos después Kennedy, en una discusion sobre Republica
Dominicana dejaria claro el orden de prioridades. “"Hay tres
posibilidades en orden de preferencia descendente; un régimen
democritico decente; la continuacién del régimen de Trujillo, o un

10 No s6lo en América Latina se cstaba en este dilema entre favorecer dictadores o
promover la democracia, lo que s¢ entendia como debilitar la contencidn al
comumsmo. La Espana de Franco habfa sido hostil a los aliados durante la guerra y
en los acuerdos de Yalta se habfa acordado impulsar la restauracién de la monarguia
espaiiola y deponer a Franco. Terminada la guerra, en Posdam, consideracioncs
pricticas sobre ia necesidad de tener en la peninsuta un régimen fueric que evitara la
anarquia y que tuviera la capacidad de oponerse a 1a penetracién comunista, dieron
paso a la decisi6n britdnica y norteamericana de conformarse con Franco n ¢l poder
a pesar de su pasado indeseable para los aliados. LUIS ANSON, Don Juan, Aguilar,
1994 Capitulos Xv1y XVII, p. 217 a 244),

11 STEPHEN J. RANDALL. “ldeology. National Security, and The Corporate State: The
historiography of U.S .- L.A. Relations™ en Latin American Research Review, Yol. 27
No. 1. 1992. Hace el autor referencia 4 dos estudios sobre €l periodo de fa posguerra:
GERALD K. HINES, The Americanization of Brazil, 1945-1954, Wilmington, Delawere,
Scholarly Resources, 1989; y STEPHAN G, RABE, Eisenhower and Latin America,
Chapel Hill, North Carolina University of North Carolina Press, 1988
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régimen tipo Castro. Debemos buscar el primero pero no podemos
renunciar al segundo hasta que no estemos seguros de que podemos
evitar el tercero.” (En A. Schelesinger. Kennedy. The Thousand Days.
Citado por Pastor, pigina 124.)



EVOLUCION DEL PAPEL ESTRATEGICO DE AMERICA
LATINA PARA LOS ESTADOS UNIDOS

La importancia estratégica de América Latina inmediatamente
después de la guerra estaba basada en la participacion de las fuerzas
armadas de los paises de la region en la defensa del continente en el
caso de una eventual agresion. En la posguerra Europa estaba exhausta
luego del esfuerzo bélico y no habia en Asia aliados confiables en
ese entonces. De otro lado, el valor de los recursos agricolas y de los
minerales de la region, en el caso de una contienda, era también
relevante.

La importancia estratégica de América Latina ante una eventual
confrontacién con el Pacto de Varsovia fue disminuyendo con el
tiempo. Para mediados de los 50's era evidente que las fuerzas armadas
latinoamericanas aportarian militarmente muy poco a una eventual
guerra. Ademds crecian las dudas sobre el deseo mismo de los paises
del drea de involucrarse en tal tipo de confrontacién.'

El significado estratégico del continente cambid con relacion al
que tuvo durante la Segunda Guerra Mundial. Las lineas de
comunicacidén maritima a lo largo de las costas este y oeste
suramericanas eran de poca importancia estratégica, con excepcion
del Atldntico Sur que era considerado una prioridad secundaria. El
canal de Panamd, habia disminuido su importancia estratégica en

12 Schoultz citando 2 Amos Jordan y Wilham Taylor dice que “es altamente improbable
que Brasil o sus vecinos hispane-parlantes pudieran entrar en un conflicio que
involucrare a la otan contra ef Pacto de Varsovia.” (Schoultz, p. 189)
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relacién con la que poseia en la Segunda Guerra Mundial. Como
fuente de suministro de materiales esenciales la importancia relativa
de Latinoamérica también cambid. “Mirando la informacion de la
época de la Segunda Guerra Mundial, la preocupacién por la seguridad
de recursos naturales de América Latina parecia altamente apropiada.
Inmediatamente antes de la guerra las naciones latinoamertcanas
estaban entre los diez principales exportadores de {as malcrias primas
estratégicas mds importantes de taépoca. De las dicz s6lo dos (carbon
y niguel) no eran exportadas de Latinoamérica. De fas restantes ocho
la participacitn latinoamericana en el mercado global era muy
significativa. Era entonces altamente racional la preocupacién para
1a politica exterior norteamericana por la seguridad de las materias
primas minerales de América Latina. Ahora, una generacion después,
las cosas han cambiado. En este periodo los minerales considerados
esenciales han cambiado y en este proceso América Latina ha perdido
su importancia previa como exportador de materiales esenciales
estratégicos.” (Schoultz, pigina 158.}

Para mediados de los 60°s, a pesar de [a existencia de la Junia
Interamericana, la defensa del continente estaba basada casi
exclusivamente en la capacidad militar de las fuerzas norteamericanas.
La mayor preocupacion era entonces la subversidn interna provocada
por movimientos inspirados por la izquierda. En esa época “los
Estados Unidos percibieron que la capacidad de estas dltimas (las
fuerzas armadas latinoamericanas) para defenderse contra una fuerza
militar moderna era minima v que s6lo servian para emplearlas contra
el enemigo interno. Asi pues, el problema de la seguridad hemistérica
se centrd alrededor de una visién de lucha antisubversiva y de un
alineamiento forzoso con los intereses estratégicos de la superpotencia.”
{Cavagnari, 1994, pigina 55"

13 GERALDO LESBAT CAVAGNARI FILHO. “América del Sur: Algunos elementos para la
definici6n de la Seguridad Nacional”, en Orden mundial y seguridad, FRANCISCO LEAL
BUITRAGO y JUAN GABRIEL TOKATLIAN, Bogotd, TM Editores-SID-1EPRI, 1994.
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Las amenazas comunistas no vinieron en forma de invasion desde fuera
del hemisferio, sino por medio de subversién interna en muchos paises
latinoamericanos. Estas amenazas fueron enfrentadas por los gobiernos
Y estos, 4 su vez, tuvieren el apoyo de Estados Unidos que fue muy
variable. La amenaza principat —la subversién intesna— se afronto,
entonces, con ¢l méds amplio rango de opciones militares y politicas,
unas veces democraticas y principalmente antidemocriticas, pero
siempre dentro del dmbito de accicn de los gobiemnos nacionales.

Sin ninguna articulacién ni coordinacién. en los afios 50°s se
fue llenando el continente de gobiemnos militares o autoritarios. Si
bien estos regimenes no eran directamente impulsados, la verdad es
que s{ eran tolerados por la politica exterior norteamericana, la gue
hacia el reconocimiento diplomético inmediato de los nuevos
gobiernos dictatoriales. Eran considerados como barreras de
contencién contra el comunismo.

Esta confianza en las dictaduras tambaleé con el triunfo de la
revoluctdn cubana en 1959. Esta puso de presente dos elementos: el
primero, que una insurgencia comunista si podia llegar al poder por
la via armada aunque confrontara a un régimen militar autoritario.
Los regimenes militares. asi se declararan como anticornunistas, no
siempre eran compelentes para conlener esta amenaza, Su
tlegitimidad politica y su incapacidad e impreparacién en el campo
militar tos hacian poco confiables para mantener el comunismo fuera
de limites. La segunda ensefianza que dejo la revolucion cubana para
el resto de gobiernos del continente fue que la pobreza tenia que ser
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atacada para que no ofreciera campo de accién politica a la agitacion.
El programa de desarrollo econdmico, la Alhanza para el Progreso,
fue disefiado para responder a esta amenaza.

Pero la revolucion cubana fue mds que una sedal de alerta tanto
para la politica norteamericana y también para las clases dominantes
y para los militares latinoamericanos. Lo que era considerado como
un remoto peligro se volvid de pronto una posibilidad real y cercana.

Ademds, la revolucion cubana no solo sirvio de cjemplo a los
revolucionarios, sine que la isla se convirtié en la prictica en una
agencia de promocion de la insurgencia fatinoamnericana. Cuba le dio
apoyo, medios, entrenamiento y doctrina a los movimientos guerrilleros
del continente. Para los gobiemos latinoamericanoes, la posthilidad de
una insurreccion comunista no solo se habia vuelte real sino que ademas
gsta amenaza era dirigida e impulsada desde el musmo hemusterio,

Se fue configurando entonces un pensamiento militar, que si bien
no era totalmente homogéneo, ni se puede decir que tuviera directrices
nicas, fue confluyendo hacia ciertas ideas bdsicas que se elaboraron
y discutieron en varios centros de pensarmento militar del continente.
El Colegio Interamericano de Defensa, donde confluian oficiales
militares de alta graduacion del continente sirvid de recepticulo de
una discusion que se nutnd de ideas diversas. “En casi todos los casos,
dos importantes doctrinas se disputaban el pensamiento de la mayoria
de los mandos militares latinoamericanos que, al tiempo que
confrontaban la guerrilla, derrocaban  gobiemos democrdticos. La
influencia de menor importancia fue la doctring norteamericana de
contra-insurgencia y la mayor influencia vino de la doctrina francesa
de la Guerra Revolucionaria. De las dos influencias, la segunda con
vision de cruzada metafisica, con profundas raices en el pensamiento
catdlico francés, con la vision del ejéreito como el guardian de laesencia
de 2 nacién (amenazada por la incompetencia, indecision y debilidad
de las democracias liberales) y la abienta jusnficacion de la tortura
como instrumento del arsenal contra-insurgente, fue de lejos mas
influyente”. (Gorriti, pigina 165)"

14 GUSTAVO GORRITL. “Coementary on Utopia Linarmed. Beyond the Epics of Fallure:

The Post Utopian Left”". en Journad (f Interamerican Studies And World Affairs, Vol.

No. 36, No. 1, spring 1994,
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Para Leal. “la creacidn de la doctrina fue obra de unos pocos
paises suramericanos, especialmente Argentina. Brasil y en menor
grado y con posterioridad, Chile. Estos paises habian sido lideres de
la profesionalizacién y la modemizacion de las instituciones militares
en la regidn. Por su parte Perd también hizo su aporte a la doctrina,
mediante una variante muy peculiar. El golpe militar de 1964 en Brasil
fue el punto inicial de una nueva racionalidad en los procesos politicos
latinoamericanos. La intervencién militar argentina subsiguiente de
1966 confirme las nuevas caracteristicas, las cuales se consolidaron
progresivamente con los golpes peruano de 1968, chileno ¥ Urtguayo
de 1973 y argentino de 1976. Las particularidades de esta racionalidad
fueron identificindose poco a poco. En la década de los afios 70 se
generalizé el nombre de Doctrina de Sepuridad Nacional.” ( Leal,
pdginas 30y 31.)"°

Las caracteristicas de esta doctrina con varios origenes las
clabora Leal a partir del texto original de Costa Pinto asi: los militares
interviencn como corporucion en dreas difcrentes a su actividad
profesional, principalmente toman }a direccién del Estado; estas
incursiones son propias de la inestabilidad que crea vacios politicos.
institucionales y éticos; la corporacion militar cree que es la Unica
fuerza politica organizada v actda como agencia integradora de la
nacton; fa relacion militares-instituciones politicas estd marcada por
la debilidad de las dltimas y no por la fuerza de las primeras: extas
fuerzas politicas, cuando pierden control del poder, proyectan la
imagen de patria amenazada por el caos; se desarrolla un grupo civil
que ofrece y elabora la justificacion ideoldgica para ta intervencicn. '

El sentimiento de cruzada que se le dio en esta vision a la
participacion de los ejércitos como conductores de ta nacién en la
lucha anticomunista tenfa que ver también con los desenvolvimientos

15 FRANCISCO LEAL BUITRAGO, Ef oficio de la guerra. La Sequridad Nacional en
Colombia, Bogotd, TM Edilores-IEPRI, 1904, Leal Jistingue entre el Estado de
seguridad racional referido a la orpani zacién que surg:d en Estados Unidos despuds
de la segunda guerrz mundial de la doctrina de seguridad nacional que fue una
generalizacién de un pensamiento militar principalmente desarrollado v aplicado en
el dmbito suramericano.

16 LUIS A COSTA PINTG. Nacionalisma v militarism, México, Siglo XX1 Editores, 1969,
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internacionales. La estruendosa derrota del ejército colonial francés
en Diem Bien Phu {Indochina) y las inmensas dificultades politicas
y militares que venia sufriendo la mayor potencia militar del globo,
Estados Unidos, en la guerra de Vietnam, constitwian un claro ejemplo
para los militares latinoamericanos de que sole con li fuerza militar
no se podria contener la expansion del comunismo. Era necesario
para lograr este objetivo tener fa direccidn politica del Estado y. en
particular, el control de la justicia para poder enfrentar este encmigo.
Por otra parte, la revolucidn cubana no sdlo habta mostrado que si
era posible ganar sino que también crecia la popularidad de la
revolucion en América Latina con el ascenso de los movimientos
estudiantiles. Los que temian por la expansion del comunismo en
nuestro continente no sélo veidn a esta amenaza como una real
posibilidad sino que ademis confirmaban que no se podia esperar ayuda
efectiva de Estados Unidos, que ya tenia bastantes dificultades —tanto
militares, en el teatro de guerra, como politicas, entre su misma
peblacion— para salir airoso de Vietnam. Por lo tanto, las soluciones
debian ser propias y pasaban por el control directo o indirecto por
parte de la institucién militar de sectores claves del Estado.

La aplicacién de la doctrina se dio en su forma mds claborada
en Brasil, que ademds de llevarla a la prdctica. resolvio
armoniosamente el problema interno de poder con el establecimiento
de una férmula de releve para cada “administracion”™ militar, evitando
¢l caudillismo v consolidando de esta manera el régimen militar. En
Argentina, Chile y Perti, con sus particularidades, se aplicaron
versiones extremas de la doctrina. En Uruguay, Ecuador, Guatemala,
Honduras y E1 Salvador se aplicaron en forma fragmentaria. En otros
paises, incluso en algunas democracias, a influencia de este
pensamiento fue parcial, pero se extendio practicamente en todas las
instituciones armadas del continente. La aplicactén de la doctring de
seguridad nacional'’, que no fuc uniforme sino que sc fue

17 Enel pensamiento militar hay un gran campo de investigacion abierto. tal com dice
Gomiti. “Se ha hecho muy poca investigacién sobre el pensamiento militar que
prevalecid en los ejéreitos de América Latina durante los 30 afios de guerras internas,
¥ como {este pensamicnto) luvo que ver con la nocidn de democracia hberal o incluso
sobre la misma concepeitn de régimen de gobierno civil™. (Gorriti, Op. Cir. . 163)
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acomodando a particularidades nacionales, se convirtid en la impronta
de la forma de gobernar América Latina en este medio siglo.

LA MILITARIZACION DEL ESTADO. DE LA SOCIEDAD
Y DE LA SEGURIDAD

Las consecuencias politicas de este modelo de gobierno fueron: la
centralizacién del poder en el ejecutivo: el control o sustitucidn de la
rama judicial, mediante 1a creacidn de tribunales castrenses pari
Juzgar a crviles: v la sustitucidn total o parcial de los congresos,
simplemente cerrindolos. o parcial a través de procedimientos de
legislacién de emergencia. La rama ejecutiva entonces se amphié con
poderes policiales, con iniciativas presupuestales v tributarias y con
una elevacion del presidencialismo frente 1 otras ramas del poder.
En muchos casos s¢ prohibid el funcionamiento de pariidos politicos,
se promovid la ausencia de critica y de libertad de expresion y se
acallo ta oposicién. Ademds una visidn supuestamente estratégica
implico también el control militar directo de sectores economicos,
de dreas de la produccién y de los servicios. Industrias militares,
acronduticas, quimicas, bancos, emisoras, astilleros. fueron en varios
paises conglomerados de propiedad y control militar.

Muchas de estas expresiones sobrevivieron a la terminacion de
los regimenes militares y algunas se dieron en paises formalmente
democrdticos. La vigencia del Estado de Sitio en Colombia por casi
cuarenta anos pricticamente sin interrupciones; descomunales
facultades policiales ai Ejecutivo en Venezuela; conglomerados de
empresas ¥ bancos de propiedad de las Fuerzas Militares en México
son ejemplos en los tres pafses que mantuvicron la continuidad det
sistema electoral durante este medio siglo y son también muestras de

Na se puede entender yue tnda dictadura militar necesariamente aplicd o fue una
expresion del pensamienio de doctrina de seguridad nacional. Lz tendencra al
AULOntansmo Wve una pausa on la segunda mitad de los cincuenta cuando en vanos
paises se restablecid la democracia, pera en los sesenta volvio ia ala golpista v
pricticamente (odos s muevos regimenes se enmarcaron en ias caracteristicas de
seguridad nacional.
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la extension de una doctrina que se fue convirtiendo ¢n un instrumento
de gobiermo, mucho mis alld del mismo dmbito militar anticomunista,

La militarizacion de la sociedad, tal como la define Keegan. es
un concepto seguin el cual la sola capacidad de hacer la guerra se
vuelve una razon en si misma para hacerla. "Mililarismo ¢s un
concepto que presupone la existencia de un ejéreito como una
institucién dominante pero scp.lradd de otras instituciones sociales.™
{Keegan, 1993, pagina 189)'®

En su racionalidad histérica la independencia latinoamericana
fue obra de los ejércitos v estos antecedieron la creacidn de los
Estados, por esto se ven a s{ mismos como las fuentes creadoras de
la nacién. Esto alimentd el renovado papel de salvadores de una patria
en peligro, lo que justificd en no pocas ocasiones ¢l estublecimiento
de regimenes dictatoriales,

Estc pensamiento no es nievo ni aparece de repente durante fa
gucrra {ria sino que encuentra sus raices en las tradiciones politicas
autoritarias del siglo pasado. No obstante, se renueva en funcidn de
la lucha contra el comunismo como la principal amenaza. “Mis del
ochenta por ciento de las constituciones hispanoamericanas del siglo
XIX le asignaban a las fuerzas armadas la mision de proteger la
constitucion, haciendo de ellas, en cneno sentido, un cuarto poder
plblico.”” (Loveman, 1994, pagina 131)" Este papel de las fuerzas
armadas como guardianas de la constitucion se mantiene, tanto durante
la guerra fria en los regimenes de seguridad nacional. como después
de las modificaciones constitucionales que acompanaron {as
transiciones a la democracia a fines de los 80's y en tos #0F7s.

En definitiva, este medio siglo estuvo marcado por
preocupactones sobre seguridad en su senudo mds restringido: la
18 Esta situacién en la cual se establece una “clase”™ militar separada Jde o soviedad en

yue vive ha tenido histéncamente muchas mantestaciones, Eldeminio de esta “clase”

sobre el resto de ld sociedad, por volverse Ia guerra una razén en sf misma superior a

otros objetivos soctales, es descrita por JOUN KEEGAN, Tae History of Warjare, New

York, Vinlage, 1993
19 BRIAN LOVEMAN, “Protected Democracies and Military Guardianship: Political

Transitions in Latin America. [978-1993", en Jowrnal of terame rican Studies and

World Affairs, Yol 36, No. 2, summer, 1894,
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supervivencia o la seguridad fisica de los Estados-Nacion. Esta
concepeion extrema y la naturaleza esencialmente militar de las
amenazas configuraron un liderazgo castrensc tanto en la politica
como en ¢l pensamiento sobre seguridad. En muchos paises, tal
liderazgo impuls6 a los militares a tomar la direccion del Estado
para asumir la defensa contra fuerzas externas, de acuerdo con esa
vision de la nacién amenazada. La defensa se hizo con recursos, no
solo mulitares sino también politicos y juridicos y ademas con todo
tipo de abusos y brutalidades.

La preponderancia militar en materias de pensamiento sobre
seguridad nacional era evidente, pues eran nulos o Muy escasos fos
aportes provenientes de otros sectores. La identificacidn entre el
concepto de seguridad nacional y el establecimiento militar por un
lada, y ¢l monopolic castrense en la generacién de una visién sobre
el tema por otro, han hecho que en América Latina se dé una aversion
entre los intelectuales para tratar temas referentes a la seguridad. No
hubo entonces propuestas sobre alternativas a la vision convencional
de seguridad que se tenia en ese momento. La fucrte divisién que
imponia la diferencia ideolégica entre comunismo ¥ anticomunismo,
promovia el unanimidad y lu ausencia de discusién sobre Ia
concepeion de seguridad. Quien discrepara con la visién oficial corria
el riesgo ser calificado de antipatriota, de idiota dtil o de ingenuo,
con consecuencias variables segin el pais y la época. La exclusividad
militar en ¢l pensamiento de seguridad era evidente, y s6lo hasta
entrada la década de los 80's sectores no militares, principalmente
académicos, empezaron a tratar con asiduidad este tema.



LA AMENAZA COMUNISTA TOMA FORMA.
LA EVOLUCION DE LAS GUERRILLAS:
DE LA CONSPIRACION A LA GUERRA DE POSICIONES

La Hegada al poder de la revolucidn cubana en el 39, y la definicion
de su cardcter marxista-leninista, cambid el panorama de la seguridad
nacional en toda Latinoamérica. Los movimientos armados internos
fueron las vias mas frecuentes de la desestabilizacion de tas naciones,
En varios paises se presentaron serios movimientos insurgentes que
desestahilizaron gobiernos y que exigieron la utilizacion de recursos
politicos y militares para superarlas. Venezuela, con su entonces
naciente democracia, afrontd una fuerte crisis producida por la
subversion. Celombia desde los 60 empezd a tener problemas de
guerrilla que atin hoy persisten como endémicos. Bolivia fue escogida
por Cuba como el Vietnam de los Andes y el héroe de la revolucion
cubana, Eresto Che Guevara. encabezé la rebelidn alli y murid en
el intento. Sin embargo la historia no ha sido uniforme y por tanto
convigne distinguir las diferentes fases que ha tenido de insurgencia
de origen marxista en el continente, en los tltimos cuarenta afios.

DE LA POSGUERRA MUNDIAL HASTA LA REVOLUCION CUBANA,
LOS MOVIMIENTOS DE CONSPIRACION
CONTRA LAS DICTADURAS.

La primera fase de insurgencia en los afios 50°s, se caracterizd por
movimientos pequefios y aislados. La conspiracidon contra las
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dictaduras y las acciones clandestinas de diversos grupos de oposicion
a veces Hevaron a encontrarse en la misma orilla a comunistas y a
politicos tradicionales, temporalmente perseguidos ambos por los
regimenes de turno. Conspiradores educados en universidades
hicieron parte de esta prehistoria de la guerrilla marxista: Demécratas
de Venezuela, que conspiraron en los tiempos de Pérez Jiménez; las
guerrillas liberales y comunistas. en la violencia colombiana de los
50, y el Movimiento 26 de Julio, de Cuba, entre otros s¢ enmarcan en
esa primera etapa de accién clandestina contra fas dictaduras
establecidas. Era evidente la debilidad en el conocimiento de ticticas
de accion. La amplitud de la diversidad ideoldgica y la ausencia de
coordinacién internacional fueron las caracteristicas de esta primera
fase esencialmente conspirativa.

LA EXPANSION DE LA GUERRILLA RURAL. LA DIFUSION
DEL METODO DE GUERRA DE GUERRILLAS
Y EL FRACCIONAMIENTO IDEOLOGICO

La segunda etapa estd marcada por el triunfo de la revolucion cubana
y corresponde a una ola imitativa, de iniciativas miltiples, pero
también hace parte de un esfuerzo sistermatico de apoyo y promocién
por parte de Cuba a movimientos insurgentes en el continente. Se
multiplicd la simpatia hacia la actividad revolucionaria, lo que atrajo
a ntelectuales y universitarios a apoyar Ia lucha armada o a entrar
directamente en elia. En el paso de la conspiracion y activismo politico
clandestine a la lucha armada no hubo un patrén tnico y definido.
No habia muchas barreras de entrada a la actividad insurgente.
Muchos grupos pequefios de accién politica en todo el arco iris de la
1zquierda decidieron pasar, de una fase conspirativa a una armada, y
otros no lo hicieron y prefirieron la agitacién politica abierta o la
conspiracion mds cldsica, para promover lo que ellos llamaban la
insurreccidn generalizada.

En algunos paises, movimientos campesinos arraipados se fueron
transformando en guerrillas méviles, inspiradas en la tictica de guerra
de guernillas. Las FARC de Colombia y el ORPA de Guatemala
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sigueron ese camino. La fuerza ideoldgica de las tendencias en que
estaba dividido el comunismo internacional también se expreso cn
los movimientos insurgentes y preinsurgentes en América,
Comunistas linea Moscu tenian significativa presencia en las FARC
de Colombia, en El Salvador y en Guatemala. La linea maoista se
expresaba en el EPL de Colombia y en Guatemala, asi como miluples
variantes y derivaciones de la fraccionada discusion que se Hevaba a
cabo en el marxismo inlernacional. La linea troskista dominaba en
el Ejercito Revolucionario del Pueblo ERP de Argentina. Cubu era
padre de algunos movimientos como el ejército de Liberacion
Nacional de Colombia, pero aunque no todas las guerrillas fucron
impulsadas por iniciativa cubana, la isla si miraba a todos con
simpatia. El Departamento América del Partido Comunista de Cuba
hacta de central coordinadora de la insurgencia. Proveia soporte
ideolégico; al que no tenia te facilitaba los medios cuando estabun a
su alcance y, sobre todo, proveia entrenamiento, doctrina vy sitio de
refugio para la conspiracion. “Desde el principio la insurreccion
inspirada por Cuba tenia come distintivo ¢l que operaba a lo largo y
ancho de Latinoamérica. Los paises eran meros escenarios para
designios de alcance hemisférico. Poco antes de que la beligerante y
romdantica correria del Che Guevara llegara a su fin de fracaso y
tragedia en Bolivia, se cred las OLAS (Organizacion Latinoamericana
de Solidaridad) como una versién latinoamericana del Comtintern.”
{Gorriti, pigina 163.)

El fraccionamiento y la ortodoxia ideolégica eran extremos. Cada
nicleo politico de izquierda se pasaba meses y hasta anos debatiendo,
de acuerdo con su propia interpretacién del marxismo, cudl era la
caracterizacion de la sociedad donde vivian, para luego definir qué
hacer politicamente, para identificar contra quiénes dirigir su accién
¥ con quiénes aliarse. Este extremismo ideologico provocé un gran
fraccionamiento y unas rivalidades que levadas a veces a
enfrentamientos armados entre los mismos grupos de izquierda.

En esta segunda fase ya propiamente de insurgencias de
orientacidn marxista, el método de accidn se perfecciond, las tacticas
fueron ampliamente conocidas, el entrenamiento fue mis extendido
y los movimientos eran fuertemente ideolégicos. La accion se orientd
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2 la guerrilla rural. La inspiracion tictica corrié por cuenta de ta guerra
de guerrilias de Mao y de! manual del Che Guevara, y en el enfoque
de la lucha, el foguismo fue la doctrina predominante. *Consideremos
que larevolucién cubana hizo tres aportes trascendentes a la mecdnica
de los movimientos revolucionarios en América: io. Las fuerzas
populares pueden ganar una guerra contra el ejéreito. 2o. No siempre
€s necesario esperar a gue estén cumplidas todas las condiciones para
la revoluctidn; el foco insurrcccional puede crearlas. 30. En la América
subdesarrollada el terreno de la lucha armada debe ser
fundamentalmente el campo.” (Guevara. pigina 31.)%°

La tactica se extendid y permitié a algunas guerrillas pasar de
ser simples bandas armadas a crecer lentamente con organizacién y
capacidad de sostenerse en terrenos donde la poblacién les era
favorable. Sin embargo, ninguna guerrilla logré pasar en esa época a
un nivel propiamente militar de operacién ni confrontar
significativamente a ningtn gobierno. La racionalizacién de la
experiencia cubana, que partié de las montafias hacia las ciudades:
la tradicidn de luchas campesinas en paises como Colombia v Bolivia:
la pobreza campesina. la debilidad en armamentos y la falta de
experiencia y de doctrina de las fuerzas armadas en la lucha contra
pequenas unidades, marcaron a la insurgencia en los afios 60 como
una actividad esencialmente rural. Sin embargo este tipo de guerriila,
la campesina, fue derrotada en casi todo el continente. El
estancamiento de las guerrillas rurales en Colombia y Guatemala, su
derrota en Bolivia y Venezuela y la muerte en combate de lideres
como Guevara o Camilo Torres, trajeron una especie de desencanto
con ellas a finales de los sesenta.

LA GUERRILLA URBANA; LA APARICION DEL TERRORISMO

La actividad de |a izquierda ante el fracaso de la insurreccién rural
se orientd entonces hacia otras actividades. El ascenso del comunismo

20 ERNESTOCHE GUEVARA. “La Guerra de Guerrittas™, en Obras Escogidas. 1957-1967,
Editorial de Ciencias Sociaies. La Habana. {991.
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en Chile y et triunfo de Allende en 1970 abrieron un panorama distinto
a la lucha de la izquierda por el poder. Pero el derrocamicnto de
Allende en 1972 volvié a poner en primer plano la lucha armada. esta
VEZ con alras caracteristicas.

El cambio de década vino acompafiudo de un cambio en los
territortos donde operaba la guerrilla. El cono sur del continente se
convirtio en epicentro de la agitacion armada de grupos que retaban
de una manera abrerta y sin precedentes a los regimenes establecidos,
Las guerrillas del cono sur operaban en espacios totalmente distintos
de aquellos en que actud la guerrilli rural en los 60. De las montagias
v las selvas se pasd a la operacidn en grandes urbes del sur del
continente. Montevideo. Buenos Aires, Cérdoba. Rusario, Santiaga,
fueron escenarios de una intensa guerra subversiva v contra-
subversiva ¢n esos afios. Se madificd la tupogratia v el tipo de
guerrillero, mas educado politicamente y de vida urbany
principalmente, y también la tdctica, el estilo v ¢l nivel de la
confrontacion.

El terrorismo promovide en Europa v en el Medio Oricnte en
los 70°s por grupos pro-palestinos, con sus espectaculares v v 1elentas
acciones, se constituyd en el efecto de demostracion de esos tiempos,™
Sus ticticas y mélodos se fueron extendiendo y la doctrina de
desestabilizar a través de acciones realizadas por pocos hombres,
muy bien planificadas, cuidadosamente ejecutadas v dirigidas contra
Personas prominentes o sitios o actos sensibles, les dicron i los grupos
lerroristas una imagen de poder e inteligencia que cautivé a la guerrilla
suramericand. Actos de audacia sin precedentes —como secuestros de
empresarios, de funcionarios, de aviones, wmas de embajadas—, todos
¢jecutados con una alta dosis de propaganda. fueron realizados con
una contundencia que mostraba evidentes debilidades de los gobiernos
para tratar con este problema. Ademds, muchos de estas acciones
significaban no sélo propaganda sine inmensas cantidades de dinero

2 EX terrorismo, como ejercicio sisteméatico ¥ contrnluda de vinlencia, en s
manifestacion mads maderna wvo sa origen ¢ Medio Oriente por parte Je grupos pro-
Judion y pro-palestinos, La expubiion de los palestinos de Jardanta en seplicmbre de
1970 generd varias organizaciones gue reaccionaron con métados Jde lerror nunca
antes utilizados.
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para los grupos. Los secuestros de los empresarios Bunge y del
presidente de la FIAT en Argentina, o la toma de la embajada de
Repuablica Dominicana en Colombia representaron cifras que lu
guerriila nunca habia sofiado tener, A lo largo de 1a década. el efecio
de demostracion se extendié a nuevos grupos de Suramérica y a
algunas puerrillas de la fase rural, que dicron el salto al terrorismo
urbano. E1 M-19 de Colombia, Alfaro Vive de Ecuador y ¢l Tdpac
Amaru del Perd siguieron las ticticas iniciadas en el sur por los
montoneros, 108 tupamaros y el ERP v las explotaron intensamente
en sus paises. Ideoldgicamente. los grupos insurrectos de esta nueva
fase de guerra urbana eran menos dogmiticos v estaban menos
comprometidos con las cornentes internacionales del marxismo. Los
habia marxistas. troskistas, peronistas y nacionalisias. Pero no fué la
idcologia sino el método el elemento unificador,

Sin embargo el terrorismo tenia limites. La espectacularidad de
las operaciones v su efecto desestabitizader nunca estuvieron
acompafados de una verdadera capacidad para sostener las acciones
con miras a la toma del poder establecido. El terrorismo urbano
desestabilizaba pero no tenia capacidad de dar el sallo estratégico
hacia la toma del poder.

Ademis el escenario de las ciudades conllevaba mds riesgos v
era mas expucsto para operar sin ser detectado. El terrorismo de esos
anos no logro aglutinar a ninguin sector sociat o politico imporiante
y. por ¢l contranio. generé como reaccidn una represion ampliada
hacia sectores sociales y politicos que se suponian afines a los grupos
terroristas. La hubilidad de esconderse entre la poblacidn sc volvid
un arma contra la propia poblacion, v la capacidad de movilizacion
politica de los grupos armados se redujo basiante. El terrorismo se
MOSLro, cntoncees, como ung eficaz herramienta para desestabilizar
gobicrnos, para lograr ganancias tacticas (como liberar presos o
solicitar dinero) o para amplificar ciertas demandas politicas. Pero
su propia naturaleza —la clandestinidad v la violencia de sus métodos—
no le permitié avanzar e¢n ganancias estratégicas hacia la toma del
poder. El terrorismo podia desestabilizar gobiernos pero nunca ganar
el poder.
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A diferencia de los 50%. cuando las insurgencias aelutiniban
diversos intereses politicos —entre otros u Jos COMuURIStas-- para
conspirar contra las dictaduras del vicjo militarismo.” en las 70°s en
et Cono sur las dictaduras del modelo doctring de seguridad nacional.
derrocaron a gobiernos democriticos para contener a la amenasa
terrorista que crecia,

La guerrilla o el terrorismo eran justificacion para el
establecimiento de regimenes militares. En Brasil en 1964 ex derrocado
¢l Presidente Goulart a quien los militares sefalaban conio izqurerdista
Yy cuyas reformas habian producido gran inestebilidad politica.
Uruguay. que sufria intensa tnestabilidad desde ci ox gradualmente
fue cancelando las libertades piblicas hasta 1973 cuando se produce
un auto-golpe y se transfiere todo el control del estado a lox militares
que impulsan el estado de guerra para combatir a la guerrtlly
Tupamares. Siguid la cadena Chile donde en 1973 ¢l General Pinochet
derrocd al presidente Salvador Allende. En Argentina en 976 ¢l
General Rafael Videla toma el poder v derrocs a Isabe! Peron guaien
presidia un cadtico gobierno, con la proctuma de rescatar el pais de
la anarquia y salvarlo de Jas guerrilias. La existencia de la guernilla
entonces dio justificacion a los regimenes militares.

Por otra parte, la contra-insurgencia fue ferozmente eficay ¥ os
regimenes de seguridad nacional del Cono sur, empleande todos los
recursos del Estado que tenian en sus manos y con las HELY OFes
brutalidades, contuvieron a la insurgencia PEro 4 un costo enure:
asesinando a miles de ciudadanos, desarraigando familias ¥
dividiendo profundamente a estas sociedades.

LOS FRENTES GUERRILLEROS UNIFICADOS,
LA GUERRA CENTROAMERICANA.

La prolongada y corrupta dictadura de Anastasio Somoza en
Nicaragua alined a la sociedad nicaragiiense y a la comunidad

22 Francisco Leal hace la distingion entre las dictaduras cawdiftisias de la primera mitad
del siplo las Nama vicjo militarisma™, de fas inspiradas :denloaicamente en ia docrring
de seguridad nacional
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internacional en su contra. El Frente Sandinista de Liberacidn
Nacional, FSIN. derrocd al dictador en 1979 después de una lucha
continua de dos décadas, particutarmente intensa durante cined afos.
La dltima ciapa det triunfo sandinisia estuvo acompaiada de fa
solidaridad activa de varias guerrillas del continente, Contingentes
de salvadorefios del FMLN, guatemaltecos del ERP y colombianos
del M-19, cubanos que asesoraban, venezolanos gue estavieron por
su cuenta y riesgo y dineros del ERP argentino, canalizados por el
Departamento América de Cuba, participaron en el asalto final contra
Somoza.

El triunfo sundinista abrid otra etapa en ¢l cicle guerrillero: la
de los frentes de guerrillas ~promovidos por Cuba para favorecer la
unidad de accidn- y otra geografia del conflicto: 14 centroamericana.
Dos afos después, en El Salvador, ¢l entusiasmo del triunfo en
Nicaragua le dio un gran impulso al Frente Farubundo Marti para [a
Liberacién Nacional —-FMUN- v o puso a las puertas de derrocar al
gobierno. En Guatemala, ¢l frente guerrillero, la Unidn Nacional
Revolucionaria de Guatemala -UNRG- elevd la confrontaciéon hasta
hacer tambualear el régimen. En Colombia, que padecis endémicamente
de guerritlas rurales ideolSgicas de los 60 —comeo las FARC, el ELN y el
£Pl - v guerrillas urbanas terroristas de la fase de los 70 —como el M-
19—, ¢l triunfo del sandinismo les dio un renovado impulso. Ampliaron
su campo de accion termitorial y politico y crearon tumbién un frente
unificado: la Coordinadora Nacional Guerrillera. en 1985, ¥ la
Coordinadora Simon Bolivar, en 1988,

La formacidén de frentes que reunian a las distinias organizaciones
insurgentes mostraba un pragmatismo que pasaba por encima de las
abismales diferencias ideoldgicas que habian separado a estos grupos
en la década anterior. La teoria del doming parecia comprobarse. La
administracidn norteamericana se la jugd a fondo para desestabilizar
al sandinismo, va en el poder en Nicaragua, y para contener el
eventual, y no lejano triunfo del frente guerrillero en El Salvador. La
administracion nortcamericana financiod, promovio, entrend y
organizo a los contras en Nicaragua y entrend, financid y asesoro al
Ejército de El Salvador. La tactica contra-insurgente de involucrar a
la poblacién u través de guardias, rondas, patrullas de autodefensa.
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milicias tuvo amplia apliczcion en it guerra centroamericana v
contribuyd a la gencralizacion de ia violencia.

Las tacticas de operacién guerrillera, se modificarnn
sustancialmente. Eran una evolucidn, fruto de la experiencia
aprendida de los 60°s y habia sido combinada con nuevas formas de
operacton en mayor escala, que involucraban unidades mis grandes.
que operaban con mayor contundencia v decision estratégica, que
habian sido aprendidas de Victnam por la via cubana. De lu etapa
terrorista, espectacular pero insulur, se pasd a una fase en la que
realmente se ha sobrepasado ¢l horizonte militer, tal como lo define
Keegan. Se dejé de operar como bandas armadas y se pasé a operar
en formaciones propiamente militares, con gran capacidad de
maniobra, de sostenibilidad en ¢l terreno, de mantenimiento de
ofensivas por tiempos largos v con capacidad no sélo de desextabilizar
gobiernos sino de tomar el poder.

Esta ctapa terminé con la paz en E} Salvador, la gue culmind en
1991. Luego vino el proceso de paz en Guatemala que concluyé en
1996 despucs de siete aiios de negociaciones.

LA GUERRILLA DE LA POSGUERRA FRIA.

Lu guerra de guerrillas y el terrorismo, independiente de las razones
politicas que los motivan o de las condiciones objetivas para su
aparicion y auge en cada pais, se fueron velviendo un método al
alcance de inconformes o de desadaptados.

La historia de Sendero Luminoso ilustra bien la imposicion del
método sobre la realidad. Aparecié como movimiento poiitico,
clandestino pero inerme, en un momento en que el Peni era gobemado
por un régimen dictatorial. Paséd a la lucha armada cuando el pais
atravesaba un periodo de apertura democrdtica sin precedentes,
Acababa de ser derrocada la dictadura; en las elecciones locales Ja
lzquierda habfa avanzado notoriamente y la economia pasaba por el
mejor momento de esos afios. El contexto internacional tampoco
¢staba en favor de Ja lucha armada y, en particular, el maoismo habia
sido derrotado en su cuna, la Republica Popular China. De Gregori
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sciiala: “La decision de Sendero de imiciar la lucha armada no fue el
preducio de una evolucion estratégica v tactica. Involucrs también
en buena forma una mutacion idealdgica. Sendero lanzo su aventura
en un momento crucial en la historia del Peri y en la del movimiento
comunista internacional. Era un momento poco favorable en ambas
fuentes. En el mivel interno era una época de gran activismo. Durante
es0s anos las huelgas generales de 1977 y 78, en los que Sendero no
particip6, contribuyeron a la apertura democritica de 1980. La
izquierda se convirtié por primera vez en la historia del Perd, en una
fuente politica de masas. En el plano internacional, Maozedong murio
¢n 1976; *la banda de los cuatro’, dirigida por su viuda, fue derrotada y la
revolucion cultural China. Hegd a su fin. Negando todas estas realidades,
Sendero planted otro escenario. Rechazd la concepeion de que las masas
lleven el liderazgo v que debe ser el partido quien lo lleve, el partido
decide todo. Rechazo la primacia de la politica en favor de la primacia
de laviclencia; la violencia es la esencia de !a rcvo! vCitn, y la guerszes
la tarea principal..” (De Gregory, pdgina S5. ¥

En ese momento, cu.mdo se restablecia ta democracia en Peni,
Sendero decide iniciar In lucha armada, contra toda evidencia
histérica. De ahi en adelante. hasta la captura de su jefe, Abimae!
Guzmadn, este grupo fue una expresiéon extrema de la aphcacion ciega
v sangrienta de un método sistematico de violencia para alienar a la
poblacion y para mostrar ¢l poder.

Cuando la insurgencia va era historia para todos, cuando a los
grupos que se mantenian en armas en Colombia, Guatemala y Pemi
se los veia como aberraciones del pasado, aparecié en México el
alzamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional -EZLN- del
Estado de Chiapas. Este alzamiento ocurnid el mismo dia en que se
empezaba a ejecutar el Acuerdo de Libre Comercio entre Estados
Unidos, Canadd y México (ALCAN) y cuando se consideraba que
este iltimo pais estaba a las puertas de la estabilidad politica al ser
socio del mayor bloque comercial del globo. Fue insélita y sorpresiva
la aparicic’m de un fendmeno del que no se tenfa conciencia fuera de

23 CARLOS IvaN DE GREGORL “The Origins and Logic of Shinntng Path. Two Views.
Return to the Past”, en Shianing Path of Perai. David Scott Palmer { Ed.). New York,
5t Martin’s Press, 1994
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México. y fue 1ambién insdlito el tratamiento que le dieron fos
mexicanos —su gobierno y los medios de comunicacidn- a csle
alzamiento. De mmediato se empezaron a huscar Justificaciones y
cxplicaciones —muchas de ¢llas razonubles— respecto a este
alzamiento, pero en general se le dio una trascendencia politica
desproporcionada. De pronto. el movimiemo zapatista queda. durante
el afto mds convulsionado de la historia recicnte de México, coma el
interlocutor privilegiado de la politica de este pais.

Ese método v la manipulacién de los medios le dieron al EZIN
una presencia publica que nunca antes twvo la oposicion legal al PRI
La violencia como método o, en este caso. su amenaza. habia hecho
posible alterar el curso de ta potitica. Los zapatisius fograron, en
menos de un mes, dar el salto que otras guerriilas se demoraron
décadas en alcanzar o que nunca alcanzaron: el pasar i ser los
protagonistas principales de la politica en un pais ansioso de cambio,

En 1990, el M-19 de Colombia, después de tres lustros de guerry,
firmd la paz y se convirtié por un par de afios en un fendmeno politico
arrollador. Luego de scis meses en la vida civil se convirtié en la
principal fuerza politica de Colombia al obtener la terceri purte del
voto popuiar. Ef FMLN de El Salvador, después de un histérico proceso
de paz, entrd a las elecciones con el mejor resultado que ha logrado
laizquierda en ese pais. Su participacién en la politica, ademis de su
significado pura la paz. introdujo una verdadera democracia en Fi
Salvador. Los zapatistas., por su parte. lograron gran pre-cminencia
politica en 1994. Ganaron la atencidn que da hacer la puz sin haber
hecho la guerra v sin tampoco haber hecho Ia paz. Su aparicién en el
momento histérico que pasaba México v la desmesurada atencion
que le dieron los medios de comunicacidn los convirticron en el
principal movimiento de opinién politica de México.

Los dos extremos det legado que ha dejado la lucha armada se
dan ahora: Sendero Luminoso. ta guerrilla para la cual la guerra es
unobjetivo en si mismo y el método lo es todo. Y el EZLN, Ia guerrilla
que se convirtié en un fenémeno de opiniér como ningtin otro en I
historia politica mexicana. La guerra mds alld de la ideologia, y el
poder de la propaganda son los legados de la guerra fria para los
ihconformes de Latinoamérica.
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Por qué aparece una insurgencia armada en ciertos paises y no
en otros? ;Por qué algunas de estas guerrillas se mantienen v
eventualmente llegan a constituirse en un reto para la estabilidad de un
Estado, mientras en otros dejan de tener importancia o son eliminadas?
Son estas cuestiones abiertas y sin conclusiones. En cada caso que se
examine se ptieden encontrar una justificacion. Para cada insurgencia
pucden hallarse razonces particulares. pero no hay —y de prento no tiene
por qué haberlas— explicaciones gencrales a cste fendmeno: no hay un
cuerpo sistematico gue interprete por qué la inconformidad, sea politica
0 social. a veces se expresa por la via armada v a veces no.

La pobreza v la desiguuldad que son factores caracteristicos v
perststenies en Amiérica Latina no explici todos hos casos de aparicion
de guerrillas pues su intensidad no es uniforme, ni entre paises ni
internamente en cada pais. La Venezuela de la guerrilla de los 60°s v
et Uruguay de los Tupamaros de los 70; no eran los paises mas pobres
del continente. Al contrario, la primera tenfa uno de los ingresos per
cdpita mis altos de la regidn y el segundo, una uniformidad social.
un nivel educativo mas alto y una politica de bienestar social mas
igualitaria que los de la mayor parte de los paises de la regidn. La
Cuba de los 50’s era uno de los paises con indicadores sociales mis
elevados en comparacion con otros latinoamericanos.

La desigualdad, especialmente entre grupos indigenas
discriminados, puede ser una explicacion parcialmente valida para
impulsar reivindicaciones que termman en unR MOVImEento insurgente.
En parte. en Guatemala de los 60°s, en ¢l movimiento indigena Quintin
Leme de Colombia en los 70's, o en Chiapas en el 94, pero no es razin
suficiente para explicar por qué en situaciones parecidas de tensién
éinica en otros paises —Bolivia, Peri, Ecuador- no se generaron
alzamientos que se estructuran en forma de grupo armado permanente.

El blequeo de los caminos politicos legales para expresiones de
izquterda, o ki existencta de gobiernos autoritarios o de democracias
imperfectas puede explicar en parte la aparicion de guerrillas rurales
de segunda fase (post-revoiucion cubana) en Colombia en los 60's
(ELN, EPL, FARC) por haberse establecido un régimen de coalicidn
entre los partidos liberal y conservador que excluia otras expresiones
politicas. Pero, al mismo tiempo, en Venezuela, se empezaba una
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etapa de democracia abierta por primera vez en su historia y, no
obstante, la guerrilla aparecié alli con gran tuerza.

El apovo v la promocidn externa. en particular de Cuba, pueden
conirtbuir a explicar esta aparicion y ¢l crecimenio de alvunas
insurgencias como la bohiviana —en la cual mundo el Che Guevara— y
la fuerza de los frentes de Centroamérica, a los que Cuba les dio
sustento logistico, doctrnario y operativo. Pere Cuba no tuve ninguna
participacion sustancial en la aparicion y crecimiento de Sendero
Luminoso del Perd, ni de los grupos terroristas urbanos del Cona sur.

Las fuentes financieras pueden hacer entender. en parte. no tanto
liaparicion sino ¢l manteninuiento y crecimiento de algunas guerrillas.
EVELN ¥ ks FARC de Colombii. con iInmensos recursos provementes
de Ta extorsion. el secuestro v el narcotrifico. v Sendero Limninoso.
lumbien con dinero de la coca, han logrado mantenerse adn despuds
de la caida del comunismo. Pero el ERPy los Montoneros argeniinos,
¥ los contras, que combatian al gobierno sandinista con inmMensos
recursos econdmicos, no logearon subsistir,

Cada historia de cada guernilla tiene alguno o varios de estos
elementos, pero en las historias de €xitos v fracasos también pesan
mucho sus lideres y sus decisiones v, desde en el lado opuesto,
influven también las politicas de los gobiernos, su legitimidad y la
efectividad de los métodos que las fuerzas armadas usen para combatir
las guerrillas.



LOS NUEVOS ELEMENTOS DE SEGURIDAD
PARA AMERICA LATINA. LOS ELEMENTOS
DE LA COOPERACION Y LAS FUENTES
NO IDEOLOGICOS DE CONFLICTOS.

A nivel global, la eliminacion de la confrontacién ideoldgica ha
abierto nuevas fuentes de tensidn con el ascenso de los temas étnicos,
religiosos y culturales. La politica internacional se estd reconfi gurando
alrededor de las lineas fronterizas de las civilizaciones. dice
I—Iuminglon.?4 Mientras en la guerra fria los paises definian su politica
externa teniendo en cuenta su relacion con Jos dos super-poderes,
ahora tal politica se estd definiendo en relacion con lus grandes lineas
de las civilizaciones.

Eliminada la sombrilla universal de seguridad que se tenia
durante la guerra fria y extinguidos o debilitados Ios instrumentos de
gobernabilidad que se utilizaron en este periodo, las amenazas a la
seguridad de América Latina deben reexaminarse para ver cudles se
rmantienen, cudles han aparecido o podrian surgir y cuales quedaron
ya archivadas en los recuerdos.

¢Cudl es panorama de seguridad y de estabilidad que nos espera?
«Qué tanto ha cambiado la seguridad en el hemisferio? (Hay ahora
nuevos elementos de seguridad que sean aplicables para ¢l continente
o para América Latina? Ei pasado tiene sin duda un peso importante
en la configuracion de la ruta hacia el futuro. y en periodos de

24 SAMUEL P. HUNTINTON, “The Clash of Civilizations?" en Fareign Affairs. Vol. 72
No. 3, summer, 1993,
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transicion como el que se estd viviendo, su valoracion es mis dificil.
Lu proyeecion lineal del pasado no es ahora una bucna guia para
estumar tendencias futuras en el campo de la seguridad. Se pretende
en este trabajo. analizar los temas, anio los declinanies como los
emergentes. de la seguridad de América Latina. para ¢l inicio ¢n ¢l
siglo XX1.



DOS VISIONES OPUESTAS: ZONA DE PAZ
0 ZONA DE CONFLICTOS

Las visiones sobre las tendencias futuras de seguridad™ se pueden
cnmarcar en dos tendencias opuestas, una que valora los fundamentos
de paz y otra gue enfatiza en Ja posible proliferacién de las fuentes de
contlicto. La primera. la zona de paz, resalta que, al haberse acabado
¢l comunismo como amenaza a la seguridad de los Estados de Ia
Orbita occidental, los riesgos de confrontacion, tanto internos como
entre Estados se habrian reducido y cualquiera otra amenaza que sc
configure —sca terrorismo, narcotrifico u otras— seria de mucho menor
alcance que lo que fue el comunismo. La democracia, recientemente
difundida. y los mecanismos de resolucion de conflictos s encargarsn

25

La definicidn de seguridad que utilizaré provienc de Buzan. Ver: BARRY Buzan,
"New Patterns of Global Security” en Internarionat Affuirs, Vol.67, No.3, p. 431-
451, Ladefinicidn es mds ampliz que ta de supervisencia o existencia de una sociedad
o un Estado ¥ tiene que ver también con lus condiciones de fa existencia. por tanlo
involucra mis guc el ambito militar, Define: “Segundad e tomada coma el estar
hbre de amenazas y como la capacidad de los Estados de mantener su identidad
independiente. su integnidad v funcionalidad contra fuerzas que sean vistas como
hostiles™ { p432).

La definicion de seguridad incluye: capacidades ofensivas v defensivas, y
pereepciones de los Estados de las intenciones de otros. Segundad politica se sefiere
a la organizacion de los Estados. sistemas de gobiemo e ideologias que dan legitimidad
a los Estados. Seguridad econdmica tiene que ver con el acceso a recursos, finanzas
y mercados necesarios para sostener niveles de hienestar de la poblacidn y de
estabilidad de los Estados. Seguriclad del sistema social se refiere a la capacidad de la
sowiedad de mantener los elementos de identidad cultural, de lenguaje, religiosos v
de wlentidad nacional adecuados a patranes sociaimente aceptados. Y seguridad
ambienial es entendida como aqueila que permite que 1os otros sistemas se 4apayern.
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de disipar las causas de inestabilidad v de eventuales tensiones. Loy
contlictos onginados en la guerra fria tienden a desaparecer y no hay
justiftcacion politica para alzamientos armados de vicjo estilo. Lamavar
inter-relacion entre paises que se gstd creando para fucilitar el
comercio y la integracion econdmica —-Mercosur, Comunidad Andina.
(-3, Mercado Comin Centroamericano. Nafta, etc.— serd creciente v
contribwira a reducir los riesgos de enfrentamientos entre Estados.
Segiin esta vision, el tamafio actual v e papel de las fuerzas armadas
esta sobre- dimensionado v hay que buscar su reduccién tno pocos
han plantezdo su desaparicion). asi como encontrarles nuevas
funciones, bien sea en temas ambientales. desastres naturales, o
misiones de policia. etc. Esta visidon, que podriamos Hamar de
supresion de confhictos subrava que. tanto la democracia como u
interdependencia, contribuyen a reducir fos riesgos de conflictos seu
en el nivel internoe por lg ausencia de estimujos a la confrontacion
ideoldgica. como en el externo por primar dhora el interés comerciul
v econdmico sobtre cualgiier otro,

Unu linea de pensamiento opuesto sefiala que el fin de la rivalidad
entre ideologius hard que Estados Unides y la comunidad internacional
picrdan ¢l interés por la estabilidad politica del antes llumado rercer
mundo, v ademds se aprecia que la capacidad de gobemar de los
Estados se ha debilitado mucho y que han crecido amenazas a la
estabilidad v la paz que habfan estado inhibidas por la priondad
anticomunista. Esta visién que estima que crecerd Ja anarquia destaca
gue han aflorado tenstones fronterizas, el ascenso de la delincuencia
organizada, de problemas étnicos, de inconformidades regionales, asi
como lainfluencia de las organizaciones intemacionales de narcotridfico
han tocado mds v mas paises.

Las experiencias de la posguerra fria en el Africa al sur del Suhara
indican una tendencia acelerada hacia ia degradacion de la capacidad
de gobernar de los Estados y una creciente anarquia interna. Se
observa el auge de actores extra estatules y de ello se deriva la gradual
pérdida de importancia, tanto politica como ccondmica, de! sub
continente ¢n el panorama internacional.

(Cudl de los caminos serd el que se termine recorriendo €n
América Latina: el de la paz o ¢l de ta anarquia? ;Serd el mismo
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panorama para todo el continente, 0 algunos pafses podrin acercarse
hacia la llamada zona de paz mientras otros se irdn degradando en Ia
debilidad estatal, la inestabilidad y ta anarquia? México de 1994, el
del Nafta por un lado v el de Chiapas. el de los magnicidios v el
colapso econdmico, por otro. es un vivo retrato de que los dos caminos
son posibles. No se tratu de alternativas necesariamente exciuventes
sino de dos tendencias contradictorias que estdn y estarin presentes
en el panorama politico ¥ de seguridad latinoamericano.



AMERICA LATINA COMO ZONA DE CONFLICTOS

FUENTES DE CONFLICTOS INTERNOS:
LOS REZAGOS DE 1.A GUIRRA FRIA.

En clcontinente hay tres paises cn los cuales lus insurgencias armadas
contindan teniendo tamafio y cupacidad de desestabitizacion aungue
¢n mingunc de elios representen riesgos para la existencia de sus
Estados. Los gobiernos de Colombia y México se han sostenido ¢n
la negociacion politica para terminar ¢l alzamiento. y tarde o temprano
se habrin de resolver estos conflictos por la via politica. Perd. donde
la capacidad militar de Sendero Lumiose se ha reducido mucho, el
Gobierno ha mantenido fa posicion de no negociar,

Pero ademds de los conflictos ain en curse en esos paises,
cuarenta anos de guerriitas y grupos terroristas han dejado lecciones
que hoy son recursos politicos de oposicion que estan a la mano de
quien quiera tomarlos. El método de la lucha armada. que en los 5iv's
nadie dominaba y que era intuitivo, ahora a final del siglo se ha vuelto
tactica conocida por muchos. El uso sistemdtico y articulado de la
violencia, su combinacidon con la propaganda, asi como la
organizacion de un grupo armado, sus métodos y sus ticticas de
operacién, son hoy doctrinas conocidas, difundidas y al alcance de
inconformes de cualquier origen, o de grupos de delincuencia
organizada.

Mis alla de la existencia de guerrillas en ¢stos paises, la herencia
de ta guerra fria es la popularizacidn de un recurso de accién politica
extrema. Independientemente de la ideclogia —incluso en ausencia
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de ¢lla—- grupos irregulares de cualquier naturaleza tienen a su alcance
una experiencia que es hoy casi del dominio pablico: la prictica de
acciones terroristas, secuestros, bombas. v el uso del poder de las
comunicaciones como propulsor de ideas o de reclamos.

En Latincamérica la guerrilla como instrumento violento para
la toma del poder es un asunto del pasado, pero su método seguird
siendo un recurso recurrente tanio para la oposicion extremista como
para el crimen organizado. La posibilidad de que se vuelvan a formar
grupos armados. ¥ no séle en Jos cuatro pafses donde hoy hay
guerrillas, es una posibilidad vigente, aunque no necesariamente se
trate de conthictos con perfiles ideoldgicos.

FUENTES DE CONFLICTO ENTRE ESTADOS:
LAS FRONTERAS SIN DEFINICION.

Las relaciones entre los Estados latinoamericanos han sido
relativamente pacificas a lo largo de este siglo. Los choques armados
0 los incidentes militares han estado motivados exclusivamente por
disputas fronterizas. Las fronteras sin delimitacion, heredadas por
las repuiblicas americanas del imperio espafiol v del portuguds, que
fucron metivo de diferencias termtoriales en el siglo XIX, se fueron
terminando de definir en la primera mitad de este siglo.

Durante la guerra {ria la frecuencia de choques armados entre
Estados se redujo. Sc¢ produjeron: uno en 1969 entre El Salvador v
Honduras (1a llamada guerra del frthol), otro en 1982 entre Argentina
¥ Gran Bretana (la guerra de las Malvinas} y tres incidentes militares
graves que no llegaron a convertirse en chogues armados: uno entre
Chile y Argentina por el canal del Beagle, otro entre Peni y Ecuador
en 1985 en la zona de la cordillera del Céndor, y uno en 1987 entre
Venezucla y Colombia con bugues de guerra en el drea marina sin
delimitar del Golfo de Venezuela. Dos factores contribuveron a la
reduccion de las probabilidades de incidentes entre Estados por
disputas de este género. En primer lugar. cada vez hay menos dreas
fronterizas por delimitar, v en segundo, el interés internacional de la
guerra fria constitufa una gran presion para reducir estos incidentes.
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Estas tensiones en el hemisferio pueden acentuarse ahora sin
presion internacional que las contenga. Las fronteras sin definicion,
los tratados no perfeccionados o sin reconocimiento podrian generar
posibles conflictos en el drea. En el continente ain hay fronteras
terrestres con diferendos o reclamaciones. En ¢l campo de la
delimitacion de dreas marinas y submarinas las fuentes de controversia
también son varas.

Las fronteras indefinidas y los vigjos reclamos son la principal
fuente de tensién entre Estados en el continente.* §i bien es altamente
improbable que a partir de una situacion de limites discutidos s¢ escale
aun conflicto armado que vaya mds alld de [a propia zona fronteriza.
zhora es mds probable que un incidente de tal naturaleza se transforme
en una crisis militar v que la debilidad de los gobiernos, por una
parte, y el excesivo pacionalisme imperante cn el continente, por
otra, hagan que los margenes de manejo scan reducidos™ . El uso de
unidades militares para producir situaciones de hecho en las que se

26 Argentina-Chile. Pendienic delimitacidn en la zona del desierto de La Laguna
Costa fica- Nicaragea. Zona Rio San Juan. Se susenibio tratado pero aun no esta
protacolizado por congresos.

Venecuela-Guyang. Diferendn sobre delimitacion de Ja cona de Ya Guayana Eseguiba.
Ecuador-Perd. Delimitacion en lazonade la cordillera del Condor. Ecuador denuncic
¢l tratado de limites de 1942, en 1998 se firmé tratado luego del incidenie de 1995,
Bolivia-Chile. Salida al mar

£t Salvadar-fionduras. Delimitacion de la frontera temrestre.

Celombia-Venezuela. Delimitacion pendiente de las areas marinas y submarinas en
el golfo de Venezueha.

Colombia-Nicaragua. Tratado de Iimites de 1928, Nicaragua ha afirmido que e tratado
fue realizado duranie la ocupacidn norteamericana de su lerfitorio ¥ gue por Lanto no
es vilido.

Colombia-Honduras. Tratado de delimitacion de frontera maritima suscrita en 1486,
No ha sifo ratificado adn por el congreso de Honduras.

<7 Elcasodel enfrentamiento armado entre Ecuador ¥ Peni en 1993 muestra los nicsgos de
que este tipo de choques se escalen, Ei incidente armado s¢ mantuvo limitado a la zona
fronteriza en dJiscusion —la cordillera del Céndor— pero los dos paises tomaron los
tradicionales preparattvos de guerra como son: alistamienio de las fuerzas adreas v
despliegue en Arcas cercanas a 1a zona de los combates; preparacién de los bugues de
guerm con armamento de guerra v zarpe hacia mar abienoe: v disposicién de las fuerzas
mecanizadas a lo largo de las rutas estimadas de desplazamiento en Ja planicie del Pacilico
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quiere mostrar en el campo diplomético alguna ganancia, son siempre
tentaciones en manos de gobiernos débiles. “Un régimen recién
instalado pucde contemplar la remocidn exitosa de amenazas exiernas
COMO un pre-requisito para establecer control intermno y legitimidad.
Ese tipo de regimenes es mas propenso a tlener inestabilidad politica
y econdmica y por tanto se preocupan mis por su duracion. De ahi
gue ellos (los regimenes nuevos) sean mds pPropensos a verse
envueltos en Crisis externas y en comportamientos belicosos.” (Paul,
1994.) **

El efecto internacional de un chogue o incidente fronterizo uene
costos muy grandes para los paises involucrados, asi sus lideres tengan
ganancias politicas de corto plazo, como las tuvieron Fujimori y Durén
Ballén a raiz del incidente de 1995 entre Ecuador y Perii.™’ Para el
exterior, la imagen de seriedad de los paises se afecta, y en campo
interno los diferendos fronterizos generan una mayor relevancia de
componente militar de la seguridad.

El fundamento de lua seguridad entre Estados cs entonces la
estabilidad juridica de los iratados. Et desconocimiento unilateral de
tratados abriria campo a reclamaciones e inconformidades. ; Qué seria
de Europa si se abre la discusion de los tratados que (ijaron el terrorio
actual de las naciones? Alentar discusiones sobre revision de tratados
_asi sea en un sdlo caso € independientemente de lo justo que éste

En el casi chogue entre Colombia v Venezuela en 1987 en las aguas del Golfo de
Venezuela uno de Ios elementos que le dio confianza a los militares venezolanos de
que no se trataba dc una conspiracion cclembiana fue verificar que no habia
movimientos de tropas terrestres colombianas previos al incidente. Esto ayudé a que.
en el campo militar, el intidente fuera tomado con cienta tranguilidad. En ¢l campo
politico. sin embargo el nivel de tension fue mucho mds elevado.

28 TV PAUL, “Asymetric Conflicts; War Iniciation by Weaker Powers”, Cambridge
University Press, Cambridge, 1994

39 Encuestas de opimdn realizadas a principios de febrern de 1995, durante los
enfrentamientos. mosiraban que para el 71% de los peruanos y para el Y5% de los
ecuatonanus la actuacion de sus presidentes, Fujimon vy Duran, fue acertada ¥ ¢l
§7% de los ceuatonanos y 85% de los peruanos considera que la guerra no es la
forma de resalver el conflicto. Los peruanos, en un 58% consideraban que la imagen
imernacional de FPeni se deteriord. Estudios de opinidn de las firmas Cedatos de
Ecuador y Apoyo de Peri.
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sea- en un continente en ¢l que las fronteras no obedecian a divisiones
culturales ni geogrificas y que tomaron mas de un siglo en defimirse.
seria producir una inseguridad juridica generalizada. Deben reiterarse.
entonces, la necesidad de no revisar los tratados vy las delimitaciones
actuales.

FUENTES DE CONFLICTO: ESTADOS QUE AUSPICIEN CONDUCTAS
CONTRA LA SEGURIDAD DE OTROS ESTADOS.

Una de las amenazas a la estabilidad internacional es la posibilidad
de que un pais permita, conscienicmente, et uso de st Lerritorio, o se
convierta directamente en auspiciador de conductas hostiles —tales
como ¢l terrorismo o el crimen organizado- que amenacen la
seguridad de otros Estados.

La tendencia global de favorecer la descolonizacion después de
la Segunda Guerra Mundial se expresd en el continente americano
en el nacimiento, como paises soberanos, de antiguas colonias
britnicas y holandesas. Entre 1950 y 1970 se constituyeron mds de
quince nuevos Estados, con o que el ndmero de €stos en el hemisferio
casi se ha duplicado. Los nuevos Estados se caracterizan, en su
mayoria, por tener una fuerte tradicion democratica parlamentariu al
estilo britanico y una estable v competente burocracia. Si bien su
tamafo territorial es mds bien pequena (cast todos son 1slas), han
mantenido la democracia y la estabilidad de sus sistemas politicos
mucho mejor que las repiblicas hispano-parlantes de terra firme.
Por otra parte, tienen lazos politicos ~la British Commenwealth—y
econdmicos con las antignas metrépolis tales como las preferencias
de acceso a la Union Europea con el Tratado de Lomé. En términos
de seguridad, parte de estos paises estdn ligados a través de una red
supranacional, la Organization of Eastern Caribbean States, y estdn
integradas en términos monetarios en ¢l Eastern Caribbean Bank.

La integracién econémica y los lazos de seguridad han avanzado
mucho mds en el Caribe que entre los grandes paises del continente,
y ademds las instituciones de la democracia parlamentaria parecen
funcionar alli adecuadamente. Sin embargo, existe la posibilidad de
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gue por ¢l reducido tamafio de los paises y de los Estados, éstos sean
mds vulnerables a eventuales desviaciones favorables a intereses
ilegales. Algunos casos del pasado reciente muestran gue esta
posibilidad no es tan lejana. El cartel de Medellin se consohdé como
organizacién criminal cuando uno de sus miembros se ubico en una
pequefia isla en Bahamas. Norman Cay. y desde allf montd una base
de reabastecimiento de pequefios aviones que introducian la droga
en la Florida. Por mas de un afio operd esta especie de modema isla
Tortuga de los piratas de la droga. Otro ejemplo fue lo que sucedio
cuando el Gobierno de Antigua y Barbuda se vio involucrado en
1988 en la importacién ilicita de un cargamento de 400 tusiles que
terminaron en manos del cartel de Medellin. La Panama de la época
de Noriega era un centro de transacciones ilegales de toda clase,
armas, drogas, lavado de dinero, etc.

LLas democracias angldfonas del Caribe han tenido hasta ahora
una mayor estabilidad y madurez politica que los paises continentales,
pero el reducido tamaiio y la fragilidad de sus economias las hace
mas vulnerables, no a la corrupcion, de la cual no escapan paises
grandes o pequefios, sino a la toma virtual del Estado, o de sus sectores
claves, por organizaciones del crimen internacional. El permanente
flujo de drogas por la zona podria facilitar esta eventualidad. La coca
se produce y procesa cerca del Caribe —en Bolivia, Peri, Colombia—;
se transporta por encima o a large de este mar: se consume a sus
orillas —en Estados Unidos— y sus recursos se manejan en sus costas
en regimenes legales que protegen y favorecen el flujo de dineros de
ilicita procedencia; Panam4, Caimén, Aruba. El dinero de las drogas
podria ganarse ficilmentc una base de operacion en un Estado
pequerio y vulnerable.

Dominguez’" sefiala esta probabilidad y dice que la intervencion
militar unilateral de Estados Unidos en un caso hipotético como el que
se describe es casi predecible. Panamd en 1989 v Grenada en 1982
constituyen precedentes de que la politica norteamericana no tolerard
ningvn asomo de rogué state en la zona. La sefial ha sido clara en el

10 IORGE 1. DOMINGUEZ. “The Powers, the Pirales. and International Norms and
Institutions in the American Mediterrarean™ warch. 1995, Harvard University,
Documentn no publicado.
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pasado y seguramente serd l2 misma en el futuro, La postura piblica
de seguridad de Estados Unidos sefiala la existencia de Estados que
auspicien ¢l terrorismo o el crimen organizado dentro. de las amenazas
estimadas y dentro de las condiciones en que se usaria la fuerza mmhitar.

Para la legitimidad del sistema internacional convendria tener
en cuenta ¢stas no unprobables circunstancias de seguridad en la
zona, que padrian afectar a todos los paises del hemisferio. 1.a
posibilidad existe y no hay duda de que d] menes Estados Unidos no
tendra tolerancia alguna en esta materia,”’ por ello vale la pena tratar
de generar tn marco de accion multilateral que prevenga estos Casos.,
Y que €N ¢aso ¢n que ocurran a pesar de la prevencion. que se
establezca un patrdn colectivo de accion para afrontarlos que sea
tegitimo y aceptado por la comunidad americana.

[Los nuevos paises del Canbe han mostrado estabilidad y madurez.
Han asumido con pragmatismo el tema de sepuridad en el dreu al
comprometerse con acciones colectivas v al vincularse mediante un
instrumento legal, a un esfuerzo de segundad colectiva con los Estados
Unidos. Pero la posibilidad de que se establezca en algun pals, no solo
del Caribe sino de cualquier parte del continente, un régimen afin y/o
colaborador con actividades criminales es un problema paru seguridad
colectiva y no s6lo para la seguridad norteamericana.

FUENTES DE CONFLICTO INTERN(: LAS ZONAS POR FUERA
DEL CONTROL ESTATAL, LA VIOLENCIA URBANA Y EL ASCENSO
DE LA CRIMINALIDAD, DI LAS MAFIAS Y DEL CRIMEN
ORGANIZADO.

El ascenso de problemas de desorden interno; fos problemas de los
Estados para controlar su territorio {rente a actores no estatales —

31 En apinidn de destacados analistas cemo Elliol Ahrahams s¢ sehala que ¢n la
eventuatidad de que un gohierno, y pone el ejemplo de Bolivia. llegare a conventirse
en instrumento de grupos de narcotraficantes. Estados Unidos na deberia vacilar en
usar hasta acciones encuhiertas para derrocarko. ELLIOT ABRAHAMS, The Amenicun
Hemisphere after the Cold War, John M. Olin [nstiwte for Strategic Stwdies, Harvard
University. Working Paper No. 5, junio de 1993,
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cultivadores de drogas, mineros ilegales. etc.—; el crecimiento de las
mafias y del crimen organizado: y la expanston de la criminalidad
callgjera urbana son todos retos al orden interno que. a fa vez que lo
debilitan, son al mismo tiempo producto de la dehilidad de los
Estados.

Su tratumiento y control pucde involucrar el componente militar,
pero estos problemas tienen gque ver mds con aspectos policiales, de
justicia y de aplicacion de la ley, que de asuntos dentra del dmbito
militar.

La inseguridad ciudadana en os distintos paises ha aumentado
lunto en ¢l campo como en las ciudades. Estdn por fuera de control
de gobiernos extensas zonas rurales v selvaticas, y por otro lado,
estd creciendo lacriminalidad en las grandes ciudades. Los secuestros
han aumentado no sélo en Colombia —donde el mivel de este dehito
no tiene comparacion con otros paises—. s1ino en México, El Salvador
y Brasil y lo mismo han crecido otras formas de criminalidad comtin
urbana.

El crimen organizado, principalmente el narcotrifico, tiene en
el hemisferio su maxima expresion en los carteles colombianos v
mexicanos. Finalmente, el ascenso de mafias diferentes a las de
drogas. entendidas como organizaciones que ejercen la violencia o
amenazan con ella para lucrarse, también es un fenémence gque se ha
asentado en paises del drca.

Son zonas fuera de control estatal y con virtual ocupacion por
parte de grupos irregulares que sin desafiar al Estado, imponen su
dominio para desarrollar operaciones econdmicas: mineros de oro
brasileiios (garimpetros) por ejemplo, se establecen por miles en la
Amazonia, vy con su propia organizacién regulan la explotacion del
mineral, asi como todos los aspectos de la vida de estas comunidades
v han sido detonantes de tensiones intermacionales entre Brasil v
Venezuela y, en menor escala, entre Brasil y Colombia. Cultivadores
de coca, amapola y marihuana, explotadores ilegales de minas y de
recursos selvdticos son hoy dia desafios de gran escala para los
gobiernos. Pero no sc trata s6lo de Ja incapacidad del Estado, sine
que las bandas que efectivamente controlan zonas y regiones
mantienen vinculos internacionales con mercados vy con grupos
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ilegales que actvan fuera de las fronteras. No son zonas atrasudas o
fuera de la produccion sino lo contrano tienen acnvidades productivas
y de cxplotacion retacionadus con el dmbito mternacronal. Este
fendmeno ha side denominado fenomeno de zemas grises, ~lin
elemento crucial en gue perdurcn estas Zonay grises son los vinculos
internacionales de los grupos ilegales que se asientan en ellas. Bstos
vinculos comprenden: mercados en el externior. upovo logisuco a
operaciones ilegales. lavada de dineroxlicitos y refogios para fos
delincuentes.” (Manwaring, 93)"

Por otra parte. ¢l crimen organizado tiene en ¢f narcotrifico su
mas alta expresion. Los carreles colombianos han significado la peor
amenaza para la seguridad nacional v para la estabilidad politica de
este pais. Estas organizaciones. financiadas v busadas en el tralico
de drogas, pueden amenazar cualquier pais, al como passd con
Colombia. La mezcela de dinero mal habido en inmensas cantidades,
de grupos armados y de ambiciones de poder politico Hevan o aun
conflicto con el poder establecido @ a la cooptacion de éste por el
poder emergente. Cualquiera de los dos caminos es posible cuando
se trata de trafico de drogas.

Pero, ademas, ¢l crimen organizado diferente al narcotralico
tiende a crecer y sus consccuencias tienen clectos politicos no
despreciables. Por ejemplo el robe de vehiculos venezolanos, gue
después son llevados a Colombia v revendidos alli. es el tema que
mids ha oscurecide las buenas relaciones gue estos dos paises hun
tenido en los Ultimos siete afios. Ni la frontera marina pendwnie de
definicion, ni los inmigrantes colombianos ilegales, ni ¢l uso por la
guerrilla colombiana de armamento de dotacion oficial venezolano,
ni las acciones terroristas de guerrillas colombianas en territorio
venezolano han sido tan molestas para el venezolano medio como el
aumento de robo de vehicutos, su trasiado a Colombia y venta en
este pais, Una situacion similar afecta a Brasil. Paraguay v Centro
América. pero na tiene connotaciones tan dgudas.

12 SCOTTB. MACDONALR, “The New *Buad Guys ' exploring the parameters of the Violent
New World Order™, en Grav Ared Phenomena. Confrouning the New Wolrd Dionder
Max G. Manwaring (Fd ), Westview Studies in Secunty, Westview Press, 1993,
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Las mafias son organizaciones que, ejerciendo o amenazando
con la violencia sectores econdmicos, legales o ilegales, obtienen un
lucro. El uso que hacen las mafias de la violencia es una oferta de
proteccion contra otra violencia o contra la de ellos mismos, que a
cambio de dinero aceptan refrenarla o evitarla. Gambetta hace la
“diferencia entre mafias y crimen organizade. Este dltimo es una
oferta de proteccién privada. Proteccién y pago de extorsidn implica
costos y beneficios. Los costos de la mafia son violencia, cohersion,
aumento de precios, desestimulo de la actividad econdmica. La mafia
ofrece crear un ambiente segure contra otras formas de crimen
organizado o desorganizado y contra si misma, provee resolucién
de conflictos y mecanismos para la aplicacion de contratos.”
(Gambetta, 93.)33

En algunas de [as grandes ciudades de Latinoamérica los indices
de criminalidad comiin van en aumento. Bandas juveniles y
delincuentes comunes no encuentran freno en las instituciones
policiales ¥ judiciales. La criminalidad en Rio de Janeiro ha llevado
a disponer que la fuerza militar patruile las calles. En San Salvador,
y lo mismo en Guatemala después de la firma de la paz. se desaté
una ola de delincuencia sin freno muy similar a la que viven varias
ciudades colombianas; y en Nicaragua, los distintos grupos armados
de la guerra no han logrado retntegrarse plenamente. Estos problemas
no son exclusivos de Latinoamérica ni los explica un patrén comun:
mas bien refuerzan la tendencia a considerar el Estado como incapaz
para atenderlos.

El control del tréfico de drogas se les ha encomendado en algunos
paises a las fuerzas militares. Misiones como el control aéreo y el
maritimo son tipicamente militares y sélo estas fuerzas tienen los
medios y la capacidad de realizarlas. En otros paises, la dimensidn
del fenémeno ha hecho que éste sea considerado como un problema
de seguridad nacional, y que la intervencién militar, junto con la
policial, sea indispensable, tul como lo es en Colombia. Pero las demds
manifestaciones de criminalidad obligan a reforzar de manera

13 DIEGO GAMBETTA. The Sictlian Mafia. The Business of Private Protection, Harvard
University Press, Cambridge, 1993
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sustancial a las fuerzas policiales y a los sistemas de administracion
de justicia, en lugar de pensar en la intervencidn militar en eslos
asuntos, mas alld de la atencion a una emergencia.

La anarquia y el desorden tnternos son dos fendmenos gue los
paises americanos han padecido durante toda su historia. Bolivar le
escribia hace ciento cincuenta afios a Santander que las amenazas que
debian afrontar las nuevas republicas de ld# América cspafiola eran
“Espafia, la Santa Alianza y la anarquia”. Hoy, esta altima sigue siendo
una amenaza real a lu estabilidad de las repiblicas del continente,

La pérdida de elementos de gobemabilidad, de los que se pozaba
durante el pasado medio siglo, ha extremado la debilidad de los
gobiernos. Por una parte, la poblacién cspera mis de éstos,
especialmente si se trata de democracias recientemente restauradas. y,
por otra, los gobiernos tienen menos para ofrecer en términos de orden.
Colombia puede ser un extremo por la persistencia de la guerrilla,
sumada a los poderosos carteles de la droga. México, que habia exhibido
una estabilidad politica notable como régimen de pantido tnico durante
medio siglo, en quince meses tuvo una desestabilizacion, que lo tiene
en su mayor crisis después de la revolucidn. En Brasil, que a pesar de
sus contrastes socio-econdmicos no tenia indices altos de violencia,
hoy el ascenso del crimen comun en las grandes urbes es va un
probiema del gobiemo federal. En El Salvador, Guatemala y Nicaragua,
los ex combatientes de la guerra no han sido plenamente incorporados
y la poblacidn esti viendo que la paz con las insurgencias sélo resolvio
una parte de la inseguridad. pero genero otra.

El reto es cdmo atrontar la inseguridad. el crimen organizado. las
mafias vy la criminalidad comin sin caer en el autontarismo propio de la
guerra fria. Sin restriccidn de libertades y sin nuevos asomos militaristas.

FUENTES DE CONFLICTO: ASCENSO DE TEMAS
DE SEGURIDAD NO MILITARES. REGIONALISMO,
PROBLEMAS ETNICOS Y RELIGIOSOS.

Después de la guerra fria, se desencadenarian viejas tensiones
regionales, étnicas y religiosas, ya sin las restricciones gue imponia
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el mundo bipolar. El ascenso de regionalismos, la reaparicion de viejas
rivalidades étnicas y religiosas han sido la constante en los conflictos
de la posguerra fria, en Europa, Africa y en la antigua Union Soviética.
Conviene cxaminar para ¢} caso latinoamericano ta posibilidad de
que a las tres fuentes de tensiones aumenten v se convierta en reales
amenazas.

Primero los temas de regionalismo. La fuerte tradicion centralista
de Latinoamérica ha venido modificindose lentamente en varios
aspectos, En lo politico, el retorno a la democracia electoral ¥ su
extensidn en varios niveles de gobiemo ha redistribuido 21 poder
politico y 1o han sustraido al monoepolio casi absoluto que tenia antes
el ejecutivo nacional. Las elecciones de alcaldes y gobemadores,
que por primera vez se realizaron en la mavor parte de Ias paises a
finales de los 80's, han generado un panorama un poco distinto del
poder politico, han surgido nuevos partidos v los vieios partidos sc
han reestructurado en nuevas formas. Figuras que se han destacados
cn gobernaciones y alcaldias han renovado los cuadros de hiderazgo
de los partidos tradicionales. ™

En lo territortal. el peso demografico de las grandes ciudades en
relacion con el resto de la pablacidn sigue siendo creciente. es decir,
el proceso de urbanizacion y migracion campo-ciudad continta, pero
en lo tiscal. el proceso de descentralizacion del gasto v de
redistribucion de ingresos entre niveles de gobierno ha sido muy
acelerado. tanto que el Banco Mundial advierte que se ha redistsibuido
fiscalmente 2 los niveles descentralizados mds que en otras regiones
del mundo v que esto ha debiiitado excesivamente a las tesorerfas
centrales. Los procesos politico y fiscal le han guitado piso a
expresiones de extremo regionalismo, cercanas a posiciones
separatistas, que han existido en el sur de Brasil. entre Quito v
Guayaqui! (Ecouador) y en Antioguia (Colombia), principalmente.

34 En las elecciones presidenciales en Vengzucela en 1992 tres de os cuatro candidatos
venian de ser gobernadores por eleccidn. En Argenting tanto Carlos Menem comao
otros candidalos vienen de gobiernos provinciales. En México la renovacion polftica
se estd haciendo por la via de las elecciones de gobernaciones en las cuiles partidos
distintos al PRI estan compitiende como alternativa.
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El fin del modelo proteccionista, que concentraba en el ejecutive
nacional las decisiones que favorecian o perjudicaban a {as regiones,
han contribuido también a reducir Ja tension entre capital v provincias,
Las rivalidades entre regiones por la inversion piblica y la
redistribucion de la carga tnibutana y por decisiones de focalizacion
han cedido. Aunque es todavia incompleta, la descentralizacion fiscal
y politica, asi como la reduceion de la incidencia del ejecutivo en
decisiones de localizacién econdmica. han contnbuido o la umidad
nacional, v las tensiones regionales por autonomias, al parecer se
han reducido. Por tanto no son previsibles tensiones separatistas que
puedan transformarse en amenazas reales ni que vayan a gencrar
probiemas de cardcter armado.

La religion catohica, aungue mantiene su posicion dominante,
ha perdido terreno con el ascenso de grupos protestantes,
principalmente en las grandes urbes.” ® Estos grupos. en especial los
evangélicos, han buscado directa participacion en politica electoral,
con éxito en varios paises. 0 1a revitalizacion religiosa que se ha
visto en el mundo desde los 80°s v que se ha protundizado después
de la guerra fria, ha tenido una tibia expresion en América Latina
con el auge de grupos protestantes. Pero la influencia espiritual y el
prestigio de ta Iglesia Catdlica contindan siendo mayoritanos y
sélidos. Lo que ha surgido es una competencia religiosa que —aungue
ha tenido expresiones de confrontacion politica y ha contribuido a la
separacion entre Iglesia catélica y Estado donde adin s¢ manticnen
estos vincitlos— no ha Hegado a ser una alternativa ideoldgica con

35 “El promedio de latinoamericanos que expresaron contianza en b [glesia Catdlica
f'uc 63% y en los medios fue el 60%. En contraste la confianza en los partidos fue
7%."(p.9). JONAHTAN HARTLYN. Democracies in Comtemparary Soath America:
Crmwrgmr'f'f and Divergences, Documento presentado al Segunda BEncuenteo de
Estudins Polilices sobre el Mundo Andino, Abril 1994, Willa de Lerva. Colombsa,
16 EnPeni la primera campana de Fsjimon en 1990 fue apoyada por grupos evangcheos
y atacada por sectores catélicos. En Colombia grupos evangélicos ehgieron
representantes a la Asamblea Constituyente de 1991 y luego al Congreso. Bn
Guatemala, donde hay un aito porcentaje de poblacion evangélica, la campapa de
Serrano el 1990 fue opuesta por obispos catdlicos [0 mismo que la de Samper en
Colombia en 1994, por considerar que estaban ahadaos con los evangélicos.
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elementos nacionalistas, como lo ha sido el renacer religioso en la
antigna URSS, en Europa Oriental, en Asia y en Medio Oriente y
Africa al sur del Sahara. “No es un misterio el porqué el nacionalismo
religioso se ha vuelto tan popular en este momento de la historia. En
tiempos de turbulencia social y de confusién politica que han creado
el colapso de Unidn Soviética y 1a declinacién de poder econdmico
y de la influencia cultural norteamericana, abundan nuevas panaceas.
Es inevitable gue muchas de ellas involucren la religién, muchas
veces percibida como el punto mis estable de un remolino econémico
y pelitico. Las expectativas materiales ofrecidas por ideologias
seculares frecuentemente causan frustraciones al no poder llenarse
en el lapso de la vida de una persona; tas expectativas de las wdeologias
religinsas no frustran de la misma manera pues 1 no se espera que se
cumplan en este mundo.” (Juergesmayer 1993.)"" No parece existir
en la diversidad religiosa ni fuentes de conflictos en el futuro
previsible. La etnicidad como fuente de conflictos presenta otro
panorama. La composicién étnica de Latinoamérica ¢s muy le’lddd
y por tanto la dimension de los problemas raciales es dcswual *Los
patrones son bien conocidos; una poblacién indigena gque fue
diezmada numéricamente por la vielencia, las enfermedades y el
cambio forzado en la organizacion social: una poblacién europea,
espafiola v portuguesa, que se fue mezclando con los indigenas
creando étnica y culturalmente el mestizo; una poblacién africuana
que fue esclavizada, desarraigada y transportada a la fuerza al nuevo
continente. Formalmente, después de la abolicion de la esclavitud
nunca hubo en ningin pais latinoamericano discriminacion racial

37 MARK JUERGENSMAYER, The New Cold War? Religious Nationalism Confronts the
Secular State, University of California Press, 1993

38 Lascifras de poblacidn indigena de América Latina sabre ctmias no es toda confiahic
ni comparable. Muchos censos hasan la estadisticas en el cotor de ta piel, olros en el
lugar de residencia en territonos gue se consideran ndigenas ¥ otras en aute
¢lasificacion de! encuestado. El peso relativoe de 1a poblacidn indigena sobre el 1otal
es asi+ Bolivia (59%). Guatemala (59%), Ecuador (33%), México (12%), Panama
(6%). Chile (5%}, Honduras (3%). Colombia, Salvador, Nicaragua, Paraguay
{alrededor de 29%), Estados Unidos, Venezuela, Canadd, Argentina, Costa Rica (menos
de 1%). Fuente: Statistical Absiract of Larin America, Vol. 30, part 1.
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con fundamento legal expreso, como si la hubo en Estados Umidos o
en Surifrica, pero la reahdad es de alta segregacion social y
econdmica, tanto respecto de las poblaciones indigenas como de las
de origen africano. Legislaciones del siglo pasado consideraban a
los indigenas menores de edad y sin derechos politicos, y las
exigencias econdmicas existentes para ejercer el voto en ese entonces
los segregaban.

En los 70's, la lucha de las comunidades indigenas por el
reconocimmento de su cultura y sus derechos se agudlzo y legd a
tener expresiones de violencia recurrente en Guatemala, Colombia,
Botivia y Ecuador. Recientemente la ceiebracion del quinto
centenario del descubrimiento de América cstuvo acompanado de
un creciente activismo politico en todos los paises del continente
donde la poblacidn indigena es importante numericamente. En
México, el alzamiento armado de Chiapas es una expresion de tal
activismo. Paralelamente s¢ han creado movimientos politicos
indigenas en Ecuador, Bolivia y Colombia, los cuales han abierto
espacios que buscan el reconocimiento de los dcrechos de las
comunidades indigenas y la restitucion de sus tierras.” Este proceso
se estd iniciando hasta ahora y tiene elementos que lo pueden volver
viotento. El reconocimiento que hace el Estado de derechos
especiales indigenas causa resentimientos en grupos campesinos
pobres que no entienden su razon de ser. La recuperacidn de antiguos
territorios indigenas —que en la Amazonia ha generado conflictos
con compaiias madereras, petroleras o con colonos 0 mineros
mestizos—, en los Andes. donde la propiedad de la tierra es privada
y la ocupacién de la tierra bastante densa ha generado agudos
conflictos con terratenientes tradicionales.

A su vez, la identidad cultural indigena se ha venido revaluando
v el sentido de pertenencia ha ido mds alla del crecimiento
demogrifico. Desde Canada hasta el sur del continente las
comunidades indigenas han fortalecido su identidad cultural y han
aumentado en tamafio. Lo clave, no obstante, €5 no s6lo que ha crecido

39  En Colombia ia Constitucidn del 91 adjudico sitlas en el Congreso exclustvas para
representantes indigenas y de negritudes.
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¢l nimero de quiencs se consideran indigenas sino la identidad
cultural, que se transforma en activismo politico. En Estados Unidos,
por ¢jemplo, entre 1956 y 1990, el ndmero de nativos indigenas ha
crecido de 377.000 a 1'960.000. Al explicar este crecimiento numérico
es claro que “no ¢s posible proyectar el futuro de poblaciones étnicas
sobre la base de factores demograficos exclusivamente. Esto se debe
aque la etnicidad refleja sentimientos de pertenencia a comunidades
y pueblos cuyo significado puede depender mits del prescnte politico
que del pasado demogrifico.” (Eschbach, 1995, ) " En cierto sentido
la internacionalizacidn de este fendmeno a través de organizaciones
no gubermnamentales es un elemento de cobesidn ideologica gue estd
contribuyendo a fortalecer €l movimiento indigena. Aunque con
diferencias en los distintos paises, de peso relativo, de tratamientos
legislativos y de enfoque politico, sus raices son comunes y susceptibles
de cierta homogenetdad ideolégica en el discurso politico.

La poblacion de origen africano tiene menos lazos de identidad
cultural que los indigenas, pero estd creciendo o mismo que el
activismo pelitico afro-americano. Sus fuentes de inspiracion
ideologica se cncuentrdn en la lucha por los derechos civiles de los
afro-norteamericanos y se han renovado recientemente con el fuerte
simbolo que representa el presidente Mandela de Surifrica y con el
cjemplo de la nueva Surdfrica moltirracial. Es previsible el
crecimiento de un alto activismo politico entre los afro-americanos.
que puede chocar con visiones tradicionales mono-culturales y con
el mito del mestizaje que imperan en Latinoamérica. La
internacionalizacion del tema étnico también es previsible y el fuerte
debate politico actual en Norteamérica sobre la accién afirmativa
serd un efecto positivo de estimulo a la proyeccidn ideolégica de una
sociedad mulii-éinica en América Latina.

40 KARL ESCHBACH. “The Enduring and Vanishing of American Indians: American

Indian Population Growth and Intermarrage in 1990”, en Etheic and Racial Studies,

Vol. 18, No.1, january 1995
41 El liderazge en la re-definicidn culiural la tienen los afro-norteamencanos quienes

dentro del concepto de una socicdad multi-cultural estén influyendo en la ident: ficacion

cultural propia. Reinterpretaciones histéricas sobre el papel de los afre-americanos ¥
celebraciones propias come el Qwanzea muestran un ejemplo a la mano para el resto
del continente.
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Los tres principales focos de agitacién v conflicto en la posguerra
friaen el mundo, el regionalismo, la religidn y los problemas étnicos,
ticren incidencias diversas en América Latina. El primero —las
tensiones por autonomias regionales— ha cedido. El segundo -la
religion— ha sido un tema activo en el campo politico pero no ticne
clementos que permitan pensar que degenere en violencia, El tereero
—ei étnico- tiene caracteristicas que lo pueden transformar en {uente
de agitacton viclenta. Este es un problema de cardcter hemisférico,
pues fue en este continente donde histéricamente sc expropiaron los
derechos de los indigenas y a donde se llevaron esclavos negros, que
hoy conforman minorfas con renovada tdentidad cuttural v con
creciente activismo politico.
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El fin de la amenaza comunista, la extension de la democracia
electoral a todo el hemisferio —excepto Cuba- y el dmbito de un
comercio abierto constituyen condiciones favorables para un clima
de seguridad y de paz. Pero la paz no llega sola. Para hacerla
perdurable hay que hucer tantos planes, esfuerzos v preparativos como
para la guerra misma. Con este propdsito. examinaré algunos
elementos que, a mi juicio. pueden determinar que América Latina
sea una zona de paz y no un drea de conflictes, de anarquia v de
tnestabilidad. L.os dos principios centrales airededor de los cuales
debe girar cualquier idea sobre seguridad en el hemisferio son: cémo
preservar la democracia que, aungue parciai e incompieta, hoy impera.
y c6mo mantener la paz en la regidn, son los dos asuntos cruciales.

PROMOVER, EXTENDER Y MANTENER LA DEMOCRACIA.
ACUERDQ POLITICO EN LOS FINES; DESACUERDO EN
LOS MEDIOS.

En la literatura sobre conflictos se ha considerado que tanto la
democracia como la mayor inter-relacidn econdmica y comercial son
frenos a los riesgos de enfrentamientos armados entre Estados. La
expansidn de la democracia por si sola se considera un elemento que
reduce las posibilidades de enfrentamientos armados. Aquelle de que
las democracias no se enfrentan entre si es en general vilido, pues
los regimenes democriticos tienen controles politicos. “Se piensa
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que democracias maduras nunca se enfrentan en guerras entre 81, §1n
embargo promover la democracia puede no ser cquivalente a
promover la paz pues los Estados son propensos a la guerra durante
los periodos de transicion a la democraca. Las recientes escaramuzas
fronterizas entre Ecuador v Perd coinciden con tendencias a la
democratizacion en ambos Estados y con un giro nacionatista en ¢l
discurso politico ecuatoriano. Mds aun. todas las guerras que lihbraron
estos paises en los anteriores dos siglos ocurrieron ¢n periodos de
democratizacion parcial.” {Mansfield and Snyder, 1995.) 1

La democracia es un atributo de la seguridad de América Latina,
pero por si sola no asegura paz y estabilidad, aunque sin ella habra,
con certeza, inestabilidad y conflicto. El consenso polinca de los
paises americanos, acordado en lu Asamblea de la OEA en Santiago
de Chile y ratificado en 1994 en Hanti, es el de promover la democracia
como el principal valor de la comunidad de naciones del hemisferio.
Han ocurrido acciones aleccionadoras. tales como la intervencion
politica de la OEA en Guatemala en 1993 después del auto-golpe de
Serrano. la que contribuyd a restablecer el proceso constituctonal, ™
y otras han sido tibias, como la realizada ante Fuiimort en 1993, Al
final, no obstante. sc restablecid legitimamente ¢l proceso
democratico. La demora en la definicién de Lt situacion de Haiti
entre 1992 v 1995, fue critica para la credibilidad del alcance del
compromiso. A veces, las solas acciones politicas y las sanciones
comerciales na bastan para restablecer la democracia.

En el principio de promover la democracia hay acuerdo cntre
las naciones americanas. No lo hay en cuanto @ los medios para
restituirla cuando ésta se haya suspendido en algin pais. La presidn
politica fue exitosa en Guatemala, parcialmente sirvié en Pert y fue
indtil en Haiti. La intervencion militar para restablecerla tene fuertes
resistencias en varios paises, lo mismo que las medidas de aislamiento

42 EDWARD D. MANSHIELD v JACK SNYDER. “Democratization and War”, en Foreign
Affuirs, mayo-junio 1995, p.79.

43 Este mecanismo que consiste en romper relaciones diplométicas y comerciales con
¢l régimen de facto se conoce como la “doctrina Betancourth™ por el primer Presidente
venezolano elegide democraticamente yue la aplico y la smpulsd.
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diplomitico. S6lo hasta que se logre un acuerdo sobre los medios
que se aplicarian si se rompe en algiin pais el proceso democritico.
el compromiso hemisférico de preservar la democracia no tendri
plena credibilidad. O peor atn, la falta de consenso y la inaccién
hardn que se transficra la capacidad de accidn a Estados Unidos o a
patses extra-hemisféricos, tal como ocurrié en Haiti.

REFORMA ECONOMICA Y ACUERDOS COMERCIALES:
LAZOS DE INTERDEPENDENCIA.

La mayor inter-relacién econémica también ha sido considerada como
una variable que tiende a aumentar fas posibilidades de paz. Pero ni
¢€s automidtica ni el mayor comercio genera este ambiente de
cooperacion v de paz.

Los cambios internacionales en el campo econdmico en los
ultimos cinco afos son grandes. Los modelos proteccionistas han
ido cayendo uno a wno, y la liberalizacién del comercio se ha
generalizado,

Desde mediados de ta década de los 80's se extendid por toda
América Latina la tendencia de reducir los controles de Ia actividad
econdmica, que habia iniciado Chile a fines de los 70's. La crisis de
la deuda externa, que se inicié en 1982, cuando México y Brasil se
vieron obligados a suspender pagos. y las politicas populistas
afectaron a varias economias con una altisima inflacién, déficit fiscal
y de balanza de pagos y sobre-valuacidn de sus monedas. Se fueron
aphcando diversas recetas, unas promovidas por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y otras de inspiracién académica, que fueron
conocidas como politicas de ajuste macro-econémico o de shock.
Los programas de ajuste promovidos por el FMI inclufan devaluacién,
eliminacidn de los controles de divisas, balance fiscal y reforma
tributaria. Drdsticas reducciones de gastos del gobierna,
devaluaciones masivas, control de precios y salarios fueron varios
de los instrumentos utilizados con distinta intensidad por los paises
que sufrieron hiper-inflacién y crisis de [a cuenta externa. El ajuste
macro-econdmico fue un primer movimiento para librar de controles
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y de distorsiones a algunas vanables como la tasa de cambio o jos
subsidios presupuestales para empresas estatales,

A finales de los 80's se empezd a generar unilateralmente un
movimiento de reforma econdmica que se fue extendiendo a todos
los paises y que estaba encaminado a liberalizar las restricciones de
las economias. Aungue no son lo mismo los programas de ajuste macro-
economico del FMI y la reforma econdmica o ajuste estructural, ambos
tienen, sin embargo. varias superposiciones.™ Estas reformas se
orientaron a: liberalizar el comercio —reducir o chiminar las
distorsiones en las tasas de cambio, en subsidios directos a la
exportacion, en disminucidn de tarifas € impuestos de importacion,
entre otras, des-regular las actividades econdmicas —eliminar o reducir
los permisos de importacion y exportacion, los controles de precios.
los permisos de localizacion de empresas, ete.— Finalmente ta reforma
se encamind a privatizar actividades econdmicas, o sea, transferr
del sector publico al privado bienes o servicios que eran prestados
por entidades estatales.

El origen de estas reformas no es (nico pero autores como
Hosman™ dan seis posibles explicaciones a su adopeidn: lecciones
aprendidas de la crisis de fa deuda y de sus consecuencias; presencia
de tecnderatas mds calificados: desarrollo de una clase media
empresarial; agolamiento de la sustitucion de 1mportaciones;
combinacion de reforma tributaria, modernizacion en hinanzas
piblicas y diversificacidn de exportaciones; opinidn piiblica favorable
a los cambios. Enrique Iglesias, director del IDB y miembro del nicleo
de la CEPAL —entidad donde se ided el modelo proteccionista que
predomind casi medio siglo— explica el cambio por uaa combinacion
de problemas: la deuda externa, en primer término: un exceso de
confianza de los responsables de la politica econdémica en el papel
del Estado y en la potitica de sustitucién de importaciones, resultado
también de tres equivocaciones: politicas redistributivas de ingreso

44 R DORNBUSH, Struviwral Adjusiment in Latn America. Woodrow Wilson Center,
No. 191, Washington D.C.. 1991,

45  DAVID E. HOSMAN. “The Palitical Economy of Recem Conversions 10 the Market
Economics in Latin America”, en Journal of Latn American Swudies, Vol. 26, part 1,
february 1994, p. 191
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mal concebidas, distorsion del sistema de precios v alta tolerancia
politica a la inflacidn,

Manzeti*® atribuye la rdpida y casi simultdnea adopcion al
desencanto con las politicas de desarrotlo hacia adentro (inward-
oriented), alaconviccion de los responsables del mancjo econdmico
de que apertura al comercio y crecimiento estaban correlacionados
positivamente. y a la presién, y apoyo a la vez, de! Banco Mundial v
del FMI para adoptar estas ideas. Destacados economistas que hicieron
parte del micleo mtelectual de Ja CEPAL en los 60°s y 70°s y que fueron
autores de la conocida teoriu de la dependencia, dieron el salto a la
apertura y la des-regulacion. Las reformas fueron orientadas por
comversos como Iglesias, Cardozo y Foxley, entre otros, y no por
verdaderos creyentes, dice Hosman, pero el efecto es lo importante,
¥ como afirma Dombush en una observacion que se puede generalizar:
“No es que Argentina hubiera decidido cambiar, es que el resto del
mundo cambié y fue imposible para ese pais seguir por la misma
senda.”

Este proceso de reforma econdmica fue seguido por el de
mtegracion de blogues comerciales v zonas aduaneras comunes. El
ejemplo de México en su proceso de acceso al Nalta fue sepuido por
otros paises con patrones diferentes. Sc conformé Mercosur
(Argentina, Brasil, Paraguay v Uruguay) con tendencia a crear una
zona aduanera comun. Colombia y Venczuela eliminaron casi todas
las barreras tarifarias al comercio. El mercado comiin centroamericano
se revivid. En general, se han estado desarrollando con una gran
dindmica multiples acuerdos comerciales y de des-regulacion tarifaria.
Dominan dos tendencias que pueden ser complementarias: la
expansion de Mercosur a otros paises y el acuerdo de libre comercio
de las Américas (ALCA). que se definié en la cumbre de presidentes
de Miami de 1994. Esta fij6 para el afio 2005 la meta de establecer una
zona de libre comercio en todo el hemisferio, meta que serd promovida
por la OEA. Para Estados Unidos es esta la expresidn de uno de sus

46 LUIGI MANZET!, * The Politics of Privatization and Deregulation in Latin America™.
en Journal of Public Policy, No. 14, abril-junio 1994, Cambridge University Press.
Cambridge, p. 205-242.



America Laling Como Zevd de pas al

objetivos de seguridad nactonal gue permite impulsar e democrac:
incrementar fa prosperidad en casa a truves de lazos comerciales v
lograr un desarrollo sostenible en el hemisterio.

Pero el comercio o la inter-relacion econdmica no aseguran por
si solos un ambiente de segundad. Mas que el comercio, ex o tepdo de
interdependencia compleja. o sea los muluples canales de contacto
que existen entre sociedades pluralistas, el que lleva wexcluir la guerra
entre estas sociedades, como medio de la politica. Keohane analiza la
conformacion de una fona de paz en cb drea de los paises
industrializados (Europa. Nortcamérica, Australia, Nuoeva Zelanda.
Japdn) v una Jnna de conflicte en ™ la mayor parte de Ju antigua Union
Soviéuca yen partes del Africa. del Medio Oriente v Asia. " Keohane,
pdgina 13 Y Mientras en lus primeras zonas la alta interaccivn politica
y econdmica ha despejado el horizonte de un conflicto militar v Ia
soberania es un instrumento de negociacion hacia el extenior, en las
segundas, la soberania es entendida en la torma onginal. como un
instrumento de centrahizacion interna del poder, de control territonal,
y como una barrera contra la intervencion exterior. Domingucy.
comparando la interaccién internacional de los pequenos paises
insulares det Caribe con fa exitosa vinculacion mterpacional de los
mini-estados curopeos en funcion de su viabihidad cconomica, habla
de un uso productivo contra ¢l tradicional de lu soherania.

Los acuerdos camerciales y, cn general. ol incremento del
comercio constituye un importante elemento de la prospendad, que
depende de un ambiente distendido. sin prevencioncs con los socios
comerciales y estable politicamente. Pere mis que el comercio son
los acuerdos, que de alguna forma proporcionan elementos de
soberania a las instituciones supranacionates. Para esto e
indispensable que los principales temas de inseguridad entre los
Estados estén despejados. La Comunidad Europea no se hubiera
padido lograr sin ¢l clima libre de desconfianzas y de hostilidades
que cred la alianza militar de Ja OTAN.

47 ROBERT (Y. KEGHANKE. Hobbes Dilemma and Insiitutiona? Change in Morld Politn s
Sovervignry in Internancnal Sociery, Harvard University. Ceater for Inlernational
Affairs, Working Papers Series 93-3, Cambridge. 1993
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LA SEGURIDAD COMO ASUNTO SUPRANACIONAL.

Elacuerdo mas importante por su cubrimiento y por su alcance inicial
es, sin duda, el Tratado Interamericano de As;slcncm Reciproca
(TIAR). suscritu en Rio de Janeiro en 1947.%* Este tratado, que
formalmente tiene el cardcter de alianza militar, es el acuerdo en
vigencia mis antiguo del mundo de esta naturaleza. Eatre Estados
Lnidos y los patses del Caribe Oriental existe un acuerdo de defensa
mutua. Estados Unidos y Canadd suscribicron el tratado de defensa
norteamericana, segiin el cuai ¢f primero da cobertura nuclear al
segundo. En lo estrictamente legal, los tres acuerdos tienen ta misma
vigencia. pero en el terreno de la seguridad, su validez es desigual.
El de Estados Unidos v el Curibe ¢s una extension de tos intereses de
scguridad nortcamericanos a una parte del Caribe oriental. Por la
extrema asimetria de las relaciones. el centro de las decisiones esta
en Estados Unidos. Sin embargo. este tratado ha tenido utilidad
politica y aplicacion simbélica y prdctica. La intervencion
norteumericana en Grenada, en 1982, fue formalmente solicitada por
los paises cartbeftos v contd con un reducido destacamento armado
caribefio que acompaid a los soldados estadounidenses en ¢l
desembarco. En la segunda fase de la operacién de restablecimiento
de la democracia en Haiti también participé un destacamento
caribefio.

Ll tratado de defensa de América del Norte se funda en una
larga y significativa alianza militar entre los dos paises, que los tuvo
juntos en la Primera. en la Segunda Guerra Mundial y en ia OTAN.
Es altamente creible, no sélo por lo anterior, sino porque, durante la
guerra fria, la defensa del Canadd era para Estados Unidos -y o es
adn- la antesala de su territorio y el frente mds cercano
geograficamente a la Unidn Soviélica.

4% EITIAR uvo origen en 12 aliznza gue fue formando Estados Unidos durante la Segundo
Guerra Mundial. Se crigind en 1945 ¢n una Junta [nteramericana de Defensa, con
cardcter de acuerdo diplomdtico y luego se formaliza a nivel de tratado en 1947
Formalmenie hace parte del sistema interamericano pera sus lazos con la OFA, que
fue fundada posteriormente. son relativamente tenues. La estructura formal del TIAR
fue parecida a la de la OTAN.
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El TIAR, por su parte, es el mds antiguo instrumento v ¢l gue
cuenta con el mayor nimero de paises vinculados, pero a suvez es el
menos creible de los tratados de defensa del continente. En primer
lugar y desde el punto de vista de Estados intdos, este acuerdo perdio
importancia como instrumento sustantivo de ta estrategra de defensa
del continente de este pais. Desde mediados de [os 6075, ésta se bisa
en sus propias fuerzas y no en los ¢jérettos suramericanos. Desde ol
punto de vista de la estrategia del comumismo para con ef continente
americano, no era el ataque con fuerzas convencronales, al esulo
Corea en 1951, sino la promocidn de la subversion inlerna. Asi. ¢l
cardcter del acuerdo dejaba de ser relevante en cuanto a la estrategia
que debia enfrentar.

La aplicacién del TIAR ¢n dos ocasiones ha sido moy discutida:
la intervencidn en Guatemalaen 1954, en la que el tratado legitima lo
que va habia hecho el gobierno estadounidense. sin consulta. al
deponer al gobierno de ese pais a través de la Clar y en Repuabhica
Dominicana. en 1964, donde fuerzas de varios paises depusicron al
gobierno, de sospechosa orientacion comunisti segihiy se argumentiha
entonces. vy establecicron la transicion a otro gobicrno. En ninguna
de estas intervenciones se hizo evidente la necesidad de aplicar ¢l
tratado, ni su aplicacién sirvid camo un mecanismo para producir
legitimidad internacional. Mis bien, fue visto como un mstrumento
para validar decisiones ya tomadas unilateralmente. Finalmente, el
TIAR dejd de ser creible en razdn de la invocacion que de ¢ hizo
Argentina después de su invasion de las islas Malvinas, en 1982,

El hecho de tenar suscritos convenios de cooperacion militar o
para defensa comuin no significa que éstos estén sirviendo para reducir
la inseguridad de los firmantes, ni que scan verdaderas ahanzas
militares. Wallander y Keohane distinguen entre las ahianzas v los
alincamientos® —siendo ambos coaticiones de scguridad-. que
implican promesas de mutua asistencia militar y procedimientos y
mecanismos para hacer efectivas tales promesas. Sin embargo. los

49 CELESTE A. WALLANDER y ROBERT O. KEOHANE An fastituticnal Approach 1o
Altiance Theory, Center for Intemational Affairs, Paper No. 95-2, Harvard Eriversaty,
Cambridge, 1995
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primeros, las alianzas, contemplan ademads reglas explicitas de
coordinacion de acciones y procedimicntos, tienen alto grado de
institucionalizacién y objetivos amplios v durables. Mientras los
segundos, los alineamientos, ticnen un foco mas estrecho en cuanto
aobjetivos y plazos, asi como grados de instituctonalizacién menores.
Habria que agregar a estas dos variables la simetria de la relucion y
el convencimicnto de que la alianza o el alineamiento es necesario.
Las tres tratados mencionados ticnen alto nivel de institucionalizacién
v de durabilidad en €] sentido de que son instrumentos de derecho,
contemplan mecanismos de toma de decisiones v procedimientos de
4ceion que van mas altd de las promesas. La simetria en ia relucion
entre los participantes es lo que hace gue la coalicion sea relevante
para reducir la inseguridad frente a umenazas externas o comunes.
El efecto de reducir la inseguridad no tiene que ser necesariamente
similar o proporcional. pero la coalicion debe ser relevante para todas
tas partes. El tratado de defensa de América del Norte contribuye a
que los dos participantes maejoren su posicion estratégica de defensa
y a que reduzcan su propia inseguridud. Estados Unidos se
compromete a defender una zona mis amplia, pero en beneficio de
supropio interés. v Canadd. que no era neutral en la guerra fria al ser
parte de la OTAN, también mejora su posicion estrutégica. El acuerdo
Caribe-Estados Unidos s totalmente asimétrico. Estados Umidos no
eana militarmente nada con esta coalicién. Gana un instrumento de
legitimidad politica que puede servir para validar acciones que, de
todas maneras. con el tratado o sin €1, se tomarian. Los paises del Caribe
angloparlante. por su lado, ganan en seguridad por la predictibilidad e
institucionalizacion de la intervencion norteamericana, que ha sido
histdricamente un factor de inseguridad en el drea del Caribe. Por otra
parte, ganan al hacer parte de un acuerdo imemacional y ser reconocida
su soberania. La region gana en seguridad. pues al tener el tratado sc
elimina la tentacion de construir aparatos armados con el pretexto de
defenderse de agresiones externas de los vecinos. Es un caso de
ganancia mutuy, aungue la realidad, en la forma cr que se la quiera
medir, sea totalmente desigual y asimétrica.

Por titimo, el TIAR comeo coalicion ha sido durable y altamente
institucionalizado, pero, desde hace décadas, ne ha contribuido a
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reducir la inseguridad de sus participantes. Su sentido estratégico
dejd de ser relevanie desde fines de los s0°s. La credibibidad de fa
alianza es también dudosa. E] nuevo ambicnte internacional después
del fin de Ia guerra fria le quita af TIAR. al menos retoricamente, el
elemento uniticador: la amenaza externa comun del comunismo.

Las coaliciones militares altamente formalizadas, como Lt OTAN,
han servido. segin Wallander y Keohane, para propidsitos politicos.
que van mucho mas alld del objetivo propio de defensa comun. La
incorporacion de Alemania Occidental al sistema de defensa curopeo
y su consecuente rearme fue posible solo porque aquelia se hizo bajo
la direccion de la OTAN. "Es dificil imagiar que Gran Hretaia v
Francia hubieran permitido que Alemania Occidental s rearmara
(después de la Segunda Guerra Mundial). La OTAN evoluciond en
una alianza altamente institucionalizada debido al ulincamicnto de
las potencias occidentales frente a la amenaza sovidtica gue exigia
resolver serios problemas de credibihidad v establecer prievidades
entre los ahiados. Mids adn, las potencias que se coaligaron buscuban
no sélo contrarrestur la amenaza sovIELCH SINO prevenir la amenuza
futura de un posible rearme alemdn™. Los paises mnvierten en consiruir
instituciones que los unan v esas instituciones son relevantes.

Ademis, la OTAN contribuyd a estabibizar fas nacientes
democracias de Espafia, Portugal v Grecia, pues al InCOFPOrurse estos
paises a la alianza, sus establecimientos militares. que hablan controlado
¢l Estado —por varias décadas en [os dos primeros paises—. tvieron un
control externo que redujo su poder. Gracias al ingreso a la OTAN, Ta
transicion democritica tuvo un poderoso instrumento gue
profesionalizd, despolitizd y limitd a las fuerzas armadas de estos paises.

El no tener ahora en América una amenazd COmMo ¢l COMURISTO
no le quita validez a las coaliciones militares, pero sus caracterisucas
tendrian que ser otras. El TIAR y la Junta Interamericana de Defensa
no pueden servir, como no han servido durante 35 de sus 50 anos de
historia.

La pretensitn de reunir a 1odos los patses en el mismo acuerdo
es, de entrada, irrealizable. Coma se dice en ¢l lenguaje europeo,
hay que tener un concepto de geometrin variable. Se deben idear
mecanismos con la flexibilidad de acomodar intereses de pocos
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participantes y de ir ampliando su radio de accidén. No deberia haber
una direccion militar unificada, tal como pretende existir en la Junta
Interamericana. Esto le quita toda capacidad de compromiso politico
al mecanismo de defensa comun.

Las perspectivas de un nuevo esquema de seguridad en el
continente, colectivo o cooperative, no son faciles. En primer lugar,
hay que preguntarse por el papel de los Estados Unidos. Por un lado,
algunos de sus intereses estrutégicos siguen en el continente, pero
sus proyecciones a otras areas del mundo son mucho mds intensas.
Sin embargo. su presencia ha sido y seguira siendo definitiva. Es
definitiva. pues lc da fuerza a cualquier coalicion, pero no debe estar
en todas las estructuras de decisidn v de diseusion, tal como ocurre
¢n Europa, donde. dentro de su compleja arquitectura de defensa,
hay entidades en las gue participa Estados Unidos y otras en las que
no. Por otra parte, la intervencion untlateral norteamericana ha sido.
histéricamente, tanto una fuente de conflictos y de inestabilidad e
inseguridad, como un soporte a la estabilidad de regimenes
establecidos.

Una futury alianza militar, para que sea relevante debe reducir
fa inseguridad entre los pafses latinoamericanos. Desde el fin de la
guerra fria, la principal fuente de inseguridad externa la constituyen
los temores del vecino. Las disputas fronterizas son fucnte de conflicto
permanente v el mayor impulso a las carreras militures en el
continente.

ABRIR LOS TEMAS DE SEGURIDAD A SECTORES CIVILES
Y POLITICOS.

Una manera de enfrentar los futuros temas de seguridad de la region
cs discutirlos entre todos los interesados. Independientemente de que
sea o no posible definir nuevas alianzas militares o reestructurar el
TIAR, es indispensable ampliar la discusion sobre seguridad en un
contexto de debate democritico. Esta discusidn ha estado restringida
principalmente a audiencias militares y a escenarios formales. Pero
hay que incorporar al debate a andiencias académicas y politicas. No
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discutir lleva a dejarles a los gobiernos v a los establecimienios
militares un tema que debe estar abierto a posturas pablicas,

La discusion, imcialmente informal. como se ha levado o cabo
en Asia del este entre académicos, funcionarios civiles v muditares, ex
indispensable en América. Como parte de esta transicion, en cf sur del
continente y en Centroamérica se han realizado varios encuentros
académicas v civiles-militares., y varios centros™ han contribuidao L
discusion abierta sobre problemas de seguridad. Se debe tratar de
amphar ain mds el auditorio v es tiempo de convocear a una discusion
intergubernamental sobre ¢! tema, que podria ser auspiciada por el
sistema interamericane. Este, ¢l TIAR v Ia OBA, nacid hace cincuenta
afos para hacer frente al ascenso del comunismao como amenaza para
el continente v debe ahora darles un marco de discusion a los problemas
y visiones actuales sobre la seguridad del hemisterio.

El primer tema de discusion debe ser la transparencia. es deair
gue sc establezca poco a poco un sistema informacion. compartida
entre varios paises, sobre los cuatro componenics gue lienen gue ver
con la preparacion de las fuerzas para una puerra: estructura de fas
fucrzas (nimere de barcos, aviones, hlindados, hombres, piczas de
artilleria, etc.); modernizacidén {edad de los componenles);
sostenibilidad (capacidad de sostenerse en accion militar) v velocidad
de esta disponibilidad. El primer intento se hizo a partir de una
resolucion de las Naciones Unidas de 19v1. donde se levanta un
inventario militar mundial. Este se pucde tomar como base para
América vy empezar a discutirlo y refinarlo. Elemento central de Ja
transparencia es el proceso de monitoria, que consiste en que otros
puedan verificar, a través de grupos de trabujo colectivos, el estado
de los inventarios sobre ¢l terreno. Establecimientos militares
antagonicos, como el Pacto de Varsovia y la OTAN, en su momento
tenian sistemas de verificacién de fuerzas para sus tratados. No seria
entendible que entre pafses no rivales se hiciera mas dificil ¢l tema.

SO Tales coma Flacso, el [nstitute Torvuato dh Tellz, fa Fundacitn Aruro Hlia, la Comisién
Suramericana de Paz, ¢1 capitulo centroamericano de Flacso y la Fundacin Arias
para ka Paz v el Progreso Humano, las universidades Nacional y de Jos Andes. de
Colombia; Fundayacucha. de Vepernela; el Didlogo Imeramencano y €] Centre Norte-
Sur. entre otros.
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Por otra parte. seria indispensabie que Cuba, ¢l dnico pais no
democratico del continente y sobreviviente de la guerra fria, hiciera
parte de esta discusion, pues su actitud y su capacidad militar lo hacen
una de las variables mas criticas en la seguridad futura del Caribe.
Francia, Gran Bretafia v Holanda conservan colonias en el continente
y su participacion en discusiones, en acuerdos de transparencia y en
eventuales acuerdos de reduccidn de fuerzas es importante también,

Seria util. entonces. promover debates, inicialmente informales,
pero que vayan conduciendo 4 fa creacion de un sistema permanente
de discusion y de consuita sobre seguridad v cooperacion ¢en las
Américas, como s¢ ha hecho en la Europa de posguerra fria vy en
Asia del este.

REESTRUCTURAR EL PAPEL DI 1LAS FUERZAS MILITARES:
NI ELIMINAR LOS EJERCITOS NI DARLES PODERES
EXCEPCIONALES.

En la transicion hacia la democracia se le ha dado en cada pals un
tratamiento diverso a las fuerzas armadas y oy dia es dificil tener
un panorama completo de suo situacion en el hemisferio. Se ha ido,
desde lu disolucidn absaluta como se hizo en Panamd con las Fuerzas
de Defensa, hasta el establecimiento de garantias constitucionales y
de cargos de direceién asegurados por la Constitucion, como en el
caso chileno. Cada pais ha buscado su propia forma de tratar con 1os
establecimientos militares y aln se estd en ese proceso.

No es fdcil readaptar a un papel distinto a organizaciones
militares que detentaron ¢l poder politico, que mantienen intereses
corporativos particulares vy que conservan la capacidad de actuar
autonomamente frente al régimen politico democritico.

En general, han prevalecido dos tendencias: una en la que
intencionalmente se ha reducido el papel y el tamafic de las fuerzas
armadas o por decision del ejecutivo o como producto de mas amplios
consensos politicos, En Panama, por decision del gobierno establecido
durante la invasion norteamericana se desmantelaron las Fuerzas de
Defensa. que habian servido de soporte al régimen de Noriega. En
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su lugar se cred una Policia Nacional Civil, dependiente det Ministerio
de Gobierno v Jusiicia. En Nicaragua, después dei tnunto de Violetu
Chamorro y de ia disvlucidn de la Resistencia Niwaraguense, se
establecid un programa de desmovilizacidn parcial del Ejérento
Sandinista {ES), pero conservando €sic una gran autonomii relabva
frente al ejecutivo para ¢l nombramiento del comandante del ejéreio.
En Ei Salvador, como resultado de los acuerdos de paz con el IMIN i
Fuerza Armada se redujo en ndmero, se desmantelaren los Bitallones
de Reaccion Inmediata v se cred una Policia Nuctonat Civil para
guarda del orden publico. En Argentina se hareducido el tamaito de ta
fucrza después de una reerganizacion forzada tunificacion en un solo
ministerio de Jos tres servicios que eran independientes) y se redujo ¢l
Ambito de actividad de los militares. En Guatemala como resultado de
lu paz. con la URNG ¢l ¢jéreito se redujo en tumafio y se desmantelaron
las patrullas de suto-defensa civil.

La otra tendencia a reducir el tamanio de fas fuerzas ha ocurndo
debido a razones presupuestales o a esquemas de Qrivutimcim de
empresas estatales que han impuesto los goblernos. l

En sentido contrario se ha movido Peni después del auto-golpe,
cuando se anadieron a las Fuerzas Miiitares, ademds de sus tarcus
convencionales, funciones de justicia y de admimistracion territorial
de zonas de contlicto, gue cluramente sobrepasan su funcion propia
(dentra de un claro estito de la doctrina de seguridad nacional).

En el resto del continente no ha habido cambios significativos
ni en el tamatio ni en el papel constitucional de las fuerzas militares.

Lo deseable en las nuevas condiciones de seguridad es promover
re-dimensionamientos que sean resuitado de acuerdos politicos. Ni
llegar al extremo de la situacién centroamericana de hacer reducciones
tan aceleradas que dejen el espacio libre a Ja delincuencia, ni mantener
aparatos desproporcionados. como algunos del Cono sur, donde los
militares conservan por disposicion de la Constitucion, ministerios.
presupuestos, controlan empresas y proyectos gcconomicos. La

51 Ver entre oiros: PATRICE FRaxXKO, “De Facto Demilitarizations. Budgetary-Dnven
Downsizing in Latinamenca.” y SAMUEL FITCH “The Dechne of L'S Milnury
influence in Latinamerica™, en Jourmud of Interamerican Studiey and World Affarrs,
Yol. 36, No. 2, summer [ 995
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reduccion arménica de los establecimientos militares es una priordad
para el continente,

FORTALECER INSTRUMENTOS DE LEY Y ORDEN PARA COMBATIR
LEL CRIMEN ORGANIZADO Y I.A ANARQUIA INTERIOR.

En febrero de 1993 se publicé en la revista The Atlanzic Monthiv un
articulo de Robert Kaplan titulado “The Coming Anarchy ™™ en que
se describe la sttuacion particular de Africa occidental donde la
debilidad de los Estados ha llevado al control del territorio por Erupos
armados, no gubernamentales y no ideoldgicos, v a la pérdida de
soberania interior. Asf mismo. el ascenso de organizaciones criminales
~mafias ¥ delincuencia comin— se ha convertido en un problema
cuyo origen se percibe en a falta de eficacia de los gobiernos, y en
un elemento que afecta la competitividad internacional de los paises
donde este fendmeno es mds agudo. Esta situacién ha creado la
necesidad de acudir a fuerzas militares como alternativa para
enfrentarla, pero ni la naturaleza de los problemas ni ta preparacion,
la capacidad y la organizacién militar son propias de esta nueva
mision. Como instrumento de emergencia son utiles v en algunas
situaciones son indispensables, pero para solucionar el reto de la
delincuencia se necesila otro tipe de mecanismos.

Los cuerpos policiales de América Latina, con contadas
excepciones, han estado relativamente subdesarrotlados, mal
financiados, sin hombres suficientes y sin organizacién adecuada.
En muchos casos, han estado subordinados a las fuerzas militares y
la prioridad presupuestal ha estado dirigida hacia las necesidades
militares. Fortalecer los cuerpos de policia de América Latina es una
priotidad para la estabilidad politica y para enfrentar eficazmente
los nuevos fendmenos delictivos que estin extendiéndose. La
organizacion militar es adecuada para patrullar calles, pero inadecuada
para desarrollar las labores de inteligencia requeridas para la lucha
contra la delincuencia. Se necesita un esfuerzo internacional para

52 ROBERT KAPLAN, "The Coming Anarchy", en The Atlantic Monily, enero-abril 1994,
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organizar. capacitar, financiar y asesorar en toda América Latina
cuerpos de policia eficaces y confiables para la ciudadunia. Recientes
encuestas muestran que la confianza del piblico en lus policias es
muy baja en todos los paises, con cxcepeion de Chile y Uruguay.

La confiznza en la justicia es ligeramente superior, pero de todos
modos muy baja, con excepeidn de Uraguay. La eficacia ¥ a
confianza en la justicia y en la policta son dos elementos gue se
retro-alimentan. Es dificil ser eficaz cuando no hay colaboracidn del
piiblico v. a su vez. ta desconfianza se nutre de fu falta de eficacia y
de la corrupcion. Es necesario invertir recursos y solicitar asesoria
nacional e internacional en la formacion de cuerpos de pobeiu y en
el fortalecimiento de fos sistemas de investigacién y juzgamiento.
Esa es hoy una prioridad equivalente a la que tuvo ¢l sistenia
interamericano en la capacitacion de las fuerzas nulitares del
continente durante el dltimo medio siglo.

Organos de justicia independientes, cuerpos du investigacion
judicial capacitados y con recursos, v policias confiabics, con el respete
de la cindadania. con capacidad de upoyar lu investigacion judicial,
bujo controi civil y con recursos adecuados, san indispensabhles puara
enfrentar Jas presentes y previsibles amenazas a la seguridad.

Es necesario entonces promover la capacitacion de policias,
investigadores y jucces; promover reformas de los cuerpos policiales
y de justicia, mejorar Jas condiciones salariales para fos servidores
de estas instituciones, y estimular el intercambio de experiencias,
como algunas de las tarcas que se deben enfrentar. El esfuerzo de
fortalecer la justicia y la policia debe ser equivalente al que hicieron
jos organismos multilaterales en los 60°s y 70°s para la creacion de
instituciones de desarrollo.

ACCION MULTILATERAL PARA ENFRENTAR
FL TRAFICO DE DROGAS.

El trifico de drogas, en especial el de cocaina, es un problema gue
afecta la seguridad de América Latina, en particular la de los paises
andinos y casibefios. Estados Unidos lo ha definido como una
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amenaza a su scguridad nacional desde hace mas de cinco anos,
También estd definido como la principal amenaza a la scguridad y
estabilidad de Colombia. No ocurre asi en otres paises afectados por
el mismo problema. que lo consideran un asunto de policia v de
Justiciay no uno de seguridad. Estas diferencias de percepceién tiencn
que ver con ia forma como han sido afectados los paises. Estados
Unidos es el mayor consumidor mundial de drogas. particularmente
de cocaina, y después de varios afios de reduccién sostenida del
consumo desde el fin de ta década pasada. en los dltimos cuatro se
ha registrado de nuevo un aumento.

Colombia ha tenido, en los grupos de traficantes de drogas. la
peor amenaza para su seguridad y estabilidad en su historia reciente,
Hasta hace poco, un problema que afectaba a cuatro paises: Estados
Unidos, donde estaba ta mayor parte de los consumidores (el 90 por
ciento); Bolivia y Pert, donde se procesa la mayor parte de la hoja
de coca {el 80 0 el 90 por ciento}, y Colombia, donde se procesaba i
mayor parte de la cocaina (el 90 por ciento), hov este problema se ha
extendide a mas paises involucrados tanto por consumo como por
proceso. En Europa, el consumo ha aumentado significativamente y
el procesamiento y trafico involucra ahorz a toda Centroamérica,
parte del Caribe y México,

Durante estos iltimos siete afios, Ja administracion norteamericana
ha privilegiado el tratamiento bilateral con los paises afectados, sobre
¢l entendimiento multilateral, que fue caracteristico de la administracién
Bush. Entre 1985 y 1992 se definicron la Convencién de Viena sobre
narcéticos y los acuerdos de Cartagena, con los paises andinos, v los
dc San Antonio, con estos pafses y con México. El enfoque bilateral
ha tensado indtilmente la relacion con los paises mds importantes en la
lucha contra la cocaina. Desde 1995 la administracion norteamericana
ha utilizado como medida de presién el proceso de examen que hace
¢l Congreso de ese pais a la cooperacion anti-drogas de cada uno de
las demis naciones que reciben ayuda econdmica de Estados Unidos.
Este procedimiento, llamado de certificacion ha sido utilizado para
propositos mas alld de su sentido original y se le ha dado el caracter de
arma publica de descalificacion a gobiernos, como fue el caso de Colombia
durante la administracion de Ernesto Samper. Independientemente de la
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pertinencia del juicio sobre el grado de coopericidn que hacen.
primero ¢l gobierno v luego el congreso. es evidente que la relacion
bilateral ¥ la posterior evaluucion unilateral del gobierno
norteamericano no genera ni las mejoeres condiciones de cooperacion
ni los mejores compromisos de parte v parte.

Mientras exista demanda existird quien ofrezea la droga, Por lo
tanto, siendo un problema de largo plazo, conviene tener un marco
de accién multilateral que establezea metas v compromisos, gue
evalie desempefios, gue proponga instrumentos legales. que tacibte
la cooperacion. que coordine operaciones combinadas. que vincule
aotros paises a las acciones. v que distienda la situacion gue farefacion
bilateral ha producido. Seria un escenario adecuadao para un problent
que puede durar mucho tiempo antes de resolverse.

UN MECANISMO HEMISFERICO PARA TRATAR
LOS PROBLEMAS DE ACCESO POLITICO Y LOS NUEVUS
DLERECHOS DE LAS MINORIAS ETNICAS.

[os problemas que generard la presidn de las minorfas indigena y afro-
americana por reconocimiento de sus derechos y por acceso al poder
politico tienen el riesgo de traducirse en violencid, pues Sste proceso
afecta grupos establecidos. élites poderosus ¢ intereses purttcubires.
La situacion de las minorias —en algunos casos lu poblacion indigena
es mayoria, como en Guatemnala o Bolivia asi como lo s en los paises
caribefios la poblacién de origen africano— es diversa en cuanto al
tratamiento legal v politico de sus derechos.

Serfa titil crear un érgano interamericano gue reatice el monitoreo
de 1a situacién de las minorias étnicas en los distintos paises v que
pueda evaluar su situacién caso por caso. Un organismo gue pueda
presentar recomendaciones a los gobiernos y al sistema
interamericano y mediar en disputas que existan o que se vayan
presentando. En la Conferencia de Cooperacion y Seguridad en
Europa (hoy Organizacion) existe una secretaria especifica para tratar
los problemas de las minorfas étnicas, que ha sido util. Convendria
examinar su experiencia para formar un érgano similar en la OFA.




LA SEGURIDAD FUTURA ES
UN TEMA MULTILATERAL

La terminacién de la guerra fria despeja algunas de las prevenciones
en materia de seguridad de fa regidn latinoamericana, v abre el camino
a discusiones abiertas y francas sobre estos temas, lo cual es el primer
paso para replantear los vicjos esquemas del dltime medio siglo,

Buena parte de los elementos de inseguridad hoy diatienen caricter
internacional. Hay avances entodo caso: En Centro América la discusion
intergubernamental sobre ¢l tamano y funcién de los cjércitos se ha
iniciado con buenas perspectivas: la OEA ha iniciado un proceso de
generacion de medidas de conflanza y de transparencia que avanza
pausada pero firmemente; también se han iniciado reuniones de
ministros de Defensa, que se originaron como iniciativa de Estados
Unidos, pero ahora se han convertido en un mecanismo periddico de
coordinacion. los debates académicos han sido en otras latitudes una
puerta de entrada a la discusion de espinosos temas de seguridad v
tienen la relevancia de abrir un tema para después poder tratarlo con
menos prevencion a nivel intergubernamental. Sin embargo, aungue
existe ahora un ambiente adecuado para la discusién sobre temas de
seguridad, la persistencia e intensidad de las posiciones norteamericanas
¥ cubanas dificulta una aproximacién hemisférica que comprenda a
todos los paises americanos.

A pesar de la eliminacién virtual de la amenaza comunista los
temas de seguridad requicren alta cooperacidn internacional asi no
sea en el ambito continental. La reduccién del fendmeno guerrillero
en Colombia y en México es un tema que hoy va mas alld de la
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discusién interna. Al menos ¢n ¢l caso colombiane actual, ~solo con
una fuerte participacion internacional serd posible avanzar en la
solucion. La cooperacion policial ¥ la coordinacion polincien materiu
de control 4 las drogas es un asunto fundamental para L estabilidad
de la region. La experiencia del acuerdo de seguridad de E.C. con los
paises del Caribe Orientul tiene aspectos positivos ¥ ha incidrdo en
la estubilidad del drea a pesar de su cardcter asimétrice. Una
aproximacion regional al tema pucde contribuir a que los paises del
Caribe tengan. sin poner en discusidn el acuerdo de cooperacion con
Estados Unidos. una perspectiva mas equilibrada a su sepuridad.

Pera a pesar de los posibles avances hay sinembargo tendencias
inerciales que habria que prevenir. Una de ellus s el temor al
crecimiento de la delincuencia, lo que es una realidad, pero este temor
puede traer la tentacion de mantener aparatos militares
desproporcionados v sobre todo privilegios militares anti-
democriticos. La alternativa es crear o fortalecer Jus instituciones
policiales civiles, Jo mismo que a los sistemus de justicia.

América Latina requicre de un ambicnie de seguridad estable y
predecible. Este podria lograrse con acuerdos de seguridad
cooperativa que han mostraco su utilidad en otras partes del munda,
no sélo en el campo de la seguridad externa comun. sino también
han sido efectivas en el drea de la estabilizacion, profesionadizacion
v control civil de tas fuerzas armadas.

La seguridad en Américi Latina hoy dia es un asunto que debe
tratarse a nivel multilateral. buscando acuerdos v cooperacion. La
seguridad es como el oxigena que respiramos. decia hace poco Joseph
Nye, pues s6to tu notamos cuando hace fatta. Para América Latina la
seguridad del futuro debe disefiarse a partir de didlogos académicos
y subernamentales que vayun construyendo un esquema de seguridad
colectiva, que lleve a un marco formal de acuerdos militares de
defensa. [ Un esquema de seguridad colectivo o una alianza militar?
(Puara qué’ preguntaran algunos ;Para defenderse de quién? Pues
para defendernos de nosotros mismos (ue a VECES SOMOS NUESITA
peor amenaza.
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