Reforma de las instituciones de seguridad en las Américas

Rut Diamint
Mayo, 1999

1. Antecedentes

Desde 1991 la Organizacion de Estados Americanos se embarco en una serie de
reformas cuyo fin es adaptar la institucion a los nuevos tiempos, regidos por la
recuperacion de la democracia y los procesos de integracion regional. Las instituciones de
seguridad son parte de ese proceso de transformacion en donde regimenes surgidos de una
vision antagonica se adecuan a un creciente consenso derivado de la constitucion de
mercados supranacionales que prioriza la negociacion pacifica de conflictos.

La OEA nacid con la vocacion de instalar la paz hemisférica y contribuir al
desarrollo de las sociedades del continente, pero el sistema fue tradicionalmente el reflejo
de las tensiones entre Estados Unidos y América Latina, y en vez de cumplir con los
ideales del panamericanismo, fue el terreno de disputa de diferentes pretensiones
territoriales latinoamericanas y de la imposicion de la hegemonia norteamericana.

La Union Panamericana naci6 de tempranas perspectivas comerciales influenciadas
por la Doctrina Monroe que apuntaban tanto a la independencia econdémica del continente
respecto a las metropolis coloniales, como a asentar los principios de no intervencion,
pero en funcién de las aspiraciones europeas. No obstante, el llamado corolario de la
Doctrina Monroe, terminé legitimando la voluntad y los intereses norteamericanos frente a
sus socios hemisféricos.

Las iniciativas comerciales no prosperaron y la Union Panamericana paso a ser un
foro para el debate politico, como quedo establecido en la conferencia de La Habana de
1928 y que se reafirmo en la Conferencia de Buenos Aires de 1936 y de Lima de 1938. Su
actividad en pos de la defensa de valores comunes se desarrollaba en paralelo al temor de
la intervencion unilateral norteamericana. En 1936, en el Protocolo de Buenos Aires se
establecid que: “Las Partes Contratantes declaran inadmisible la intervencion de una de
ellas, directa o indirectamente, por cualquier razon, en los asuntos internos o externos de
las otras Partes.” Esto se repitio en Declaracion de Principios de Lima de 1938 y en Rio de
Janeiro, en 1942, de la cual surge el mandato de establecer una Junta Interamericana de
Defensa que analice las acciones frente a una agresion externa. Estos argumentos se
reiteran en la Declaracion de México de 1945, donde se incluye también la clausula de
defensa de la soberania: “Cada estado es libre y soberano y ningin estado puede intervenir
en los asuntos internos o externos de otro”.

Tanta prevencién por la intervencion unilateral correspondia a un contexto en el
que los paises vecinos eran percibidos como enemigos y los destinos nacionales se



cumplian en oposicion a los desarrollos de otras naciones. A ello se suma otra
preocupacion: en la Conferencia de Lima de 1938, Estados Unidos obtuvo apoyo para su
pedido de reafirmar la solidaridad continental ante el avance del fascismo y en la
Resolucién de La Habana de 1940 también se expresé oposicion a un avance nazi en el
hemisferio. A partir de la Segunda Guerra Mundial, el Sistema Interamericano se orientd a
la construccion de un marco de seguridad cuyos objetivos eran frenar las ideologias
autoritarias y encauzar el intervencionismo estadounidense. Asi la competencia y la logica
de la Guerra Fria impregné las relaciones hemisféricas.

En 1945, la conferencia sobre los problemas de la guerra y de la paz daria el
puntapié inicial para formalizar esa vision de la seguridad hemisférica. Chapultepec fue el
germen de la constitucion de un sistema de defensa hemisférico, alcanzado el 2 de
septiembre de 1947 y firmado en Rio de Janeiro: El Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca. En Chapultepec también se confirmé la existencia del la Junta Interamericana
de Defensa, nacida en 1942 e incorporada posteriormente --y de forma irregular-- a la
OEA. La premisa de ambos acuerdos era el combate a los autoritarismos. A partir de la
guerra fria significaban el control sobre la expansion del comunismo. Los esquemas de
seguridad del hemisferio quedaron atados a esa perspectiva.

Ese estigma que debilito las iniciativas de cooperacion en el continente, recién se
revisé con el fin de la Guerra Fria. En 1991, conjuntamente con el pacto de renovacion del
sistema interamericano, en el que se establece el “compromiso indeclinable con la defensa
y promocion de la democracia representativa y de los derechos humanos en la region”, se
debate la conformacién de una nueva estructura de seguridad. Asi surge la Comision de
Seguridad Hemisférica como un organo politico de la OEA destinado a fijar los acuerdos
de seguridad. Su status recién se establece unos afios después.' La Comision avanzo en
estos ocho afios, incorporando las ideas de medidas para el fomento de la confianza en los
debates de la Organizacion, y orientando las nuevas funciones de la JID. Pese a los
notorios progresos, aun no se ha logrado establecer el marco que regira las relaciones
hemisféricas en el proximo siglo, en armonia con los nuevos postulados politicos de la
democracia y la integracion, marco que sera acordado en la reunion programada durante el
afio 2001, en Canada, donde se fijara un nuevo régimen de seguridad continental,

Este trabajo esta orientado a contribuir con los objetivos fijados por la Comision,
revisando las estructuras del sistema interamericano. Para ello voy a referirme a cuatro
puntos: 1°) El papel de la Junta Interamericana de Defensa; 2°) Los fines del Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca; 3°) El marco de las Medidas de Fomento de la
Confianza, 4°) El rol de la Organizacion de Estados Americanos en el campo de la
seguridad.

! Finalmente, en la XXV Asamblea General de la OEA, realizada en abril de 1995, se acordd la iniciativa
de otorgar caracter permanente a la Comision Especial de Seguridad Hemisférica, que fue promovida por
Argentina, EE.UU. y Canadé. El fundamento de la resolucion sefiala la significativa tarea realizada por
dicha Comisién desde su creacién en 1991, hasta el afio 1995, procurando crear un 4mbito permanente de
discusion de los temas vinculados a la seguridad hemisférica.




2. Las fuerzas militares americanas

En Chapultepec, se establecieron los criterios de defensa colectiva determinando
que la Junta Interamericana de Defensa se constituyera en el pilar de una organizacion
defensiva.

Los objetivos de la JID eran la estandarizacion de los equipos, de la organizacion
militar y del entrenamiento de las FF.AA. Asi, la estructura del sistema interamericano
nace de un acuerdo militar, antes del acuerdo politico. Es la base de un temprano
relacionamiento militar/militar que fija el patron de los vinculos entre América Latina y
Estados Unidos.

Este entendimiento entre militares se reforzo con el Acta de Seguridad Mutua de
1951, cuyo objetivo era “mantener la seguridad y promover la politica exterior de los
Estados Unidos, autorizando ayuda militar, econémica y técnica a los paises amigos, para
fortalecer la seguridad mutua y la defensa individual y colectiva del mundo libre.”> Asi se
extendi® y uniformizé la lucha contra el avance del comunismo en los paises de continente,
bajo el auspicio norteamericano que consideraba la contencion o disolucion de gobiernos
pro-socialistas como una forma de aumentar la seguridad norteamericana. Las tareas de
adoctrinamiento se organizaron en 1962, con la creacion del Colegio Interamericano de
Defensa (CID). Si bien ese liderazgo militar puede cuestionarse, ha sido un centro efectivo
para el intercambio y conocimiento entre militares del continente.

Esta cooperacion militar, por encima de las regulaciones politicas, tuvo como
resultado el fortalecimiento de las fuerzas armadas latinoamericanas, que imbuidas de las
doctrinas de seguridad nacional, atentaron contra las libertades sociales y politicas de los
ciudadanos. La coordinacion militar es mas notoria si consideramos que tanto el Pacto de
Bogot4, como la Carta de la OEA no disponen el eventual uso de una fuerza militar, y
solo autoriza la creacion de un Comité Consultivo de Defensa, que coordinaria las
actividades del TIAR. Es mas, entre los propositos de la Carta figura en primer lugar el
afianzamiento de la paz y seguridad del continente, pero no estaba previsto contar con una
fuerza militar de accion conjunta.

Por lo tanto, la JID conlleva una doble contradiccion juridica. Primero, porque
contradice los postulados de la Carta en la medida que su mandato no surge de la OEA.
Segundo, porque genera una relacion legal con la OEA nunca resuelta. Es mas, podriamos
decir que es una imposicion antidemocratica, en la medida que obliga a miembros de la
OEA, que no participan de la JID, a sostener financieramente a esa institucion.

Pese a los cambios implementados a partir de 1991, la JID conserva autonomia’

2 Presentacién de Mr. Eichelberger del Informe realizado por Miguel Jorrin y Edwin Lieuven, ante la
Comisién de Asuntos Exteriores del Senado: “Political Developments in Latin America”. Estudio
realizado ¢l 14 de septiembre de 1959. H. Senate, 1959, pag. 31.

3 Este tema fue tratado en Rut Diamint, “Esquemas de Seguridad en América Latina. Las Medidas de
Fomento de la Confianza, Universidad Torcuato Di Tella, Working Paper No 51, Buenos Aires, mayo de




frente a decisiones politicas de la OEA, por lo cual, recurriendo a conceptos de las
ciencias sociales, podriamos decir que se trata de un enclave autoritario en una
organizacion cuyo fin remozado a partir del Compromiso de Santiago y reafirmado en el
Protocolo de Washington, es promover la democracia.

Algunos pueden argumentar que la JID cumple hoy con misiones que contribuyen
al afianzamiento de la paz, como son las tareas de desminado en Nicaragua, Honduras,
Costa Rica y Guatemala. Son tareas encomiables y que solo pueden ser realizadas por las
Fuerzas Armadas. Sin embargo, en paises que sufren notorios recortes presupuestarios y
restricciones del gasto publico, jque sentido tiene mantener un cuerpo especial para
coordinar estas tareas? Casi todos los paises cuentan en la misma ciudad donde funciona la
Junta con agregados militares en sus representaciones diplomaticas. Estos oficiales
acreditados ante las embajadas pueden coordinar con sus Fuerzas Armadas respectivas la
ayuda militar, y servir de nexo para disponer de comandos o efectivos temporarios que
organicen las tareas de desminado. Los veintiin miembros de la JID podrian multiplicarse
hasta llegar a 34.

Los recursos no utilizados por la actual JID, pueden destinarse a la Unidad de
Promociéon de la Democracia, para solventar su contribucion a la paz y el equilibrio
regional. El aporte a la estabilidad sera tal vez mas efectivo que las acciones emprendidas
por un érgano de asesoramiento militar. Incluso, en el caso futuro de que se pensara en
contar con fuerzas regionales de mantenimiento de la paz, no justifica la conservacion de
una estructura en Washington, cuando es seguro que ante una accion se debera conformar
un comando ad hoc con los paises que se comprometan especificamente en esa operacion.

La experiencia demostrd cuan fuerte es la reticencia a desactivar instituciones
existentes,* prefiriendo que se renueven, adaptandose a nuevas funciones. Sin embargo,
estamos cuestionando no solo su accionar historico, sino su caracter legal y la relacion
costo-beneficio para los paises latinoamericanos. Por lo tanto, la permanencia de la JID
deslegitima la voluntad de la OEA de promover la estabilidad democratica.

2. La seguridad colectiva

El TIAR es el régimen de seguridad, acordado en Rio de Janeiro el 2 de
septiembre de 1947. Si bien formalmente, el TIAR expresa: “la obligacion de asistencia
mutua y la comin defensa de las reptiblicas, est4 relacionada esencialmente con sus ideales
democraticos,” sabemos que su intencion era la prevencion del comunismo y no el
desarrollo de regimenes democraticos y que los fines humanitarios a los que apelaban las

1998, en el que detallamos la resistencia de algunas fuerzas armadas a brindar informacién sobre
actividades militares bilaterales.

4 Como ha sucedido con la Escuela de las Américas, pese a la accién de organismos de derechos humanos
y a diputados del Congreso norteamericano.

5 Ver Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca, Protocolo de Reformas de San José de Costa
Rica, julio de 1975, pag. 74.




intervenciones norteamericanas eran la expresion encubierta de sus intereses internos
extendidos a la region.

También con este instrumento, la cooperacion militar se establecio antes que la
reciprocidad politica, que llegaria un afio después, en Bogota en 1948. En sus cincuenta y
dos afios de vida el TIAR intervino en dieciséis casos, el ultimo en 1969. O sea que hace
treinta afios que el TIAR no da respuestas a los conflictos del continente.’

De los dieciséis casos invocados, ocho, la mitad, pueden considerarse conflictos de
agresion de un estado a otro. Con estos récords, no quedan muchas dudas de los
beneficios de este mecanismo. A pesar de ello, sabemos que un instrumento tan poco
requerido es defendido por muchos paises, posiblemente ante el temor de que un recurso
més util genere obligaciones indeseadas o que finalmente desaparezca del sistema
interamericano, privando a otros paises de un simbolico medio de presion.

Ademas, el TIAR fija una pauta de solidaridad frente a la agresion que no puede
ser trasladada automaticamente a la OEA, ya que Canada y los paises caribefios no son
parte del tratado de Rio. Por lo tanto, su ineficacia aumenta al constituirse en un elemento
de desigualdad al interior de la Organizacion politica.

Si comparamos el TIAR, la alianza colectiva hemisférica, con la otra alianza de
defensa colectiva, la OTAN, vemos que se crearon en base a dos estandares radicalmente
diferentes. Y esas dos ortodoxias continian siendo distintas:

1°) La OTAN hoy considera que “muchas amenazas a la seguridad de los aliados,
se originan fuera del territorio de la OTAN, bien sea por medio de las armas de
destruccion masiva o de conflictos regionales.”” De esta forma, se priorizan los intereses
comunes, mas que los territorios comunes.

O sea, que la OTAN se convierte en un instrumento urbi et orbi. Por suerte, €l
TIAR no tiene jurisdiccion fuera del continente, ya que si es inoperante para dar
respuestas a la seguridad americana, menos servira en otras fronteras. Pero ademas, esta
renovada ampliacion de la OTAN evidencia su actualidad sustentada en su autoridad,® que
confronta con una ausencia de legitimidad y de poder del TIAR, por lo cual plantear un
cambio o renovacion de funciones en el organismo hemisférico solo deja en descubierto
que es en realidad un mecanismo vacio.

2°) La OTAN tiene “el proposito de asegurar que las Fuerzas Armadas de Europa

® Ver Inter-American Treaty of Reciprocal Assistance, Applications, Volume III, 1973-1976.

7 En Alexander Vershbow, representante permanente de los Estados Unidos ante la OTAN, “Creacion de
nuevas formas de encarar los problemas del siglo XXI”, en 50.mo. aniversario de la OTAN, Servicio
Informativo y Cultural de Estados Unidos, Vol. 4, No 1, marzo de 1999.

& Autoridad en el sentido de prestigio ¢ influencia, capacidad de decision y resultados, mostrando
complacencia con las normas y credibilidad, segiin define Kari M6tt6l4, “Neonormativism and the OSCE:
A commentary on the Theory and Practice of Producing International Security”, paper presented for 36th
Annual ISA Convention, Chicago, Illinois, 21-25 February 1995, pag. 15.




y Estados Unidos aprovechen al méaximo las ventajas de las tecnologias avanzadas™ o sea,
desarrollo tecnologico, doctrinario y operativo para garantizar la mayor efectividad del
aparato militar colectivo.

También, esta es una diferencia en la region, pues nunca hubo una unidad
doctrinaria; los ejercicios conjuntos fueron demostraciones anuales de buena voluntad y
somos ademas depositarios de rezagos, que en general nos cuestan bastante caros y sobre
todo, se obtiene sin que exista ninguna planificacion que oriente una politica nacional o
regional de adquisiciones.

3°) A pesar de la diferencia de Estados Unidos y algunos paises europeos, la
OTAN es “el tnico ejemplo de diplomacia occidental donde existe una representacion
relativamente igual de objetivos y puntos de vista politicos y militares.”"

Esto es posible gracias a que hace treinta afios que existe una burocracia de civiles
y militares que coinciden en la estrategia de la OTAN. Aunque también existen dudas
acerca de la capacidad de una accion concertada dentro de Alianza Atlantica,"' nada
parecido podriamos decir del régimen hemisférico. La diversidad de las Américas en
donde convive la principal potencia mundial con paises desmilitarizados (Panama, Costa
Rica, Haiti), paises que tienen amenazas al orden publico interno y que por lo tanto
involucran a sus fuerzas militares en tareas de seguridad (Colombia, Honduras, Republica
Dominicana, etc.) y paises donde alin persiste una notoria autonomia de las Fuerzas
Armadas (Chile, Peru, Ecuador). Asi, el TIAR no es el resultado de la coordinacion
existente entre el nivel de decision politico y su representacion en el medio militar, ni ha
sido factible coincidir en una estrategia de defensa basica en el continente.

Entonces, ,Cual es el sentido de una alianza colectiva de seguridad como el TIAR?

Algunos pueden argumentar que las amenazas a la nacion no han desaparecido en
este nuevo orden post guerra fria, o que las alianzas defensivas estan organizadas en torno
a valores y objetivos trascendentales que no necesitan de un enemigo para validar la
continuacion de su importancia.

Es cierto. Entonces vuelvo al TIAR. El articulo 2 dice que “las altas partes
contratantes haran todos los esfuerzos posibles para lograr el arreglo pacifico de las
controversias, por medio de los procedimientos y mecanismos previstos en el sistema
interamericano (que acabamos de ver que no funciona) antes de someterlas al Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas.”

En consecuencia, si la alianza colectiva no funciona y esta previsto recurrir a las
Naciones Unidas ante una agresion, lo mejor que puede hacer un estado del continente, es

? idem.

10 Catherine McArdle Kelleher, Directora del Instituto Aspen, de Berlin: “La OTAN a los 50: retos
futuros, tareas historicas”, en 50.mo. aniversario de la OTAN, Servicio Informativo y Cultural de
Estados Unidos, Vol. 4, No 1, marzo de 1999.

" Ver las prevenciones a una mayor expansion de la OTAN presentadas por Michael E. Brown, en
“Minimalist NATO”, Foreign Affairs, Vol. 78, No 3, Mayo-Junio, 1999, pags. 209-211.



acudir al Consejo de Seguridad, como determinan los articulos 33-35 y 53 de la carta de
las ONU, pese a que la OEA ha sido reticente en su colaboracion con la ONU.

Esto no quiere decir que no debe existir un acuerdo de seguridad hemisférico.
Comentaré un poco mas adelante que sistemas de seguridad imagino, pero en el caso de
que las negociaciones diplomaticas no logren alcanzar una solucion, las Américas,
apoyando el derecho internacional, la defensa de la democracia y el respeto a los derechos
humanos, tiene la instancia de mayor consenso, que son las Naciones Unidas. Por otra
parte, conceptualmente, la idea de una alianza regional remite directamente a la idea de
Naciones Unidas como régimen global.

La legitima defensa individual o colectiva, garantizada en el articulo 51 de la Carta
de las Naciones Unidas, no obliga a una alianza defensiva regional, y seglin expreso en sus
mensajes post-guerra fria, Boutros Boutros Ghali, las actividades emprendidas por los
organismos regionales tendian a menoscabar la accion de las Naciones Unidas, por lo
tanto, las entidades regionales, en este nuevo periodo, son rescatadas en la medida de que
contribuyan claramente a la diplomacia preventiva, el mantenimiento de la paz y la
consolidacion de la paz post-conflicto."?

Aln mas, el cambio en la Carta de la OEA (inciso f del articulo 3°), en el Protocolo
de Washington,”® implica una modificacion importante respecto de las visiones de
conflicto tradicional: a) rompe con el corolario de la Doctrina Monroe; b) no condiciona la
neutralidad de los paises al régimen del TIAR, determinando que el ataque a un estado
debe ser considerado un ataque a todos solo por los articulos 28 y 29 de la Carta y c)
sobre todo, condena los métodos de la guerra en pos de la negociacion pacifica de los
conflictos. Asimismo, evidencia la desaparicion del temor de una invasion extranjera. La
decision del Protocolo de Washington ratificada por los miembros de la OEA, sin que
fuera una proposicion formal de abolicion, ha decretado la nulidad del TIAR.

Finalmente, ante los temores que han aparecido ultimamente en relacion a la guerra
de Yugoslavia, con una OTAN que se legitima como gendarme mundial, se hace mas
necesario el reforzamiento de Naciones Unidas como el organismo que garantiza mayor
ecuanimidad entre los miembros. La intervencion militar tiene que legitimarse en el
Consejo de Seguridad. Esto no implica un monopolio de la fuerza instalado en las
Naciones Unidas. Como sucede en el ambito de la Unidon Europea, una serie de
organizaciones conviven reforzando mutuamente sus intereses de seguridad y
compatibilizando delicados procesos paralelos.'* De la misma forma que cuestiones
centrales de seguridad no se regulan a través de las Naciones Unidas sino a través de
mecanismos especificos de control de armas.

12 En Boutros Boutros-Ghali, Un programa de paz, Naciones Unidas, Nueva York 1992, pag. 38-39.

13 La version de 1948 decia: “La agresién a un estado americano, constituye una agresiéon a todos los
demas estados americanos.” Las version reformada por el Protocolo de Washington dice: “Los estados
americanos condenan la guerra de agresion: la victoria no da derechos”.

14 Esther Barbé, La seguridad en la Nueva Europa, editorial Los libros de Catarata, Madrid, 1995, pags.
168-176.



Los conflictos que hoy percibimos estan vinculados a la estabilidad de los
regimenes democraticos, que pueden verse amenazados por una débil supremacia de las
instituciones politicas en la definicion y conduccion de las politicas de seguridad y defensa;
por las amenazas que grupos guerrilleros o terroristas puedan efectuar al orden politico y
por la capacidad de actores no-estatales de amenazar a los gobiernos o cooptacion infiltrar
a sus funcionarios. Dada las caracteristicas de estas amenazas es que ha tomado mayor
peso la prevencion de conflictos y la gestion de crisis.

La OEA cuenta con la resolucion 1080 para la gestion de crisis, la proteccion de
la democracia y la conservacion de la paz, asi como con los instrumentos habilitados por
medio del Protocolo de Washington. Por ello, mas que renovar una alianza militar
defensiva caduca, es necesario reforzar las instituciones de prevencion, como es la Unidad
de Promocion de la Democracia. La UPD fue pensada para realizar seguimiento y
monitoreo de las nuevas democracias latinoamericanas, cooperando en la prevencion de
conflictos, en una linea similar a la tendencia propuesta por las Naciones Unidas ante
desastres naturales, movimientos masivos de poblacion, la amenaza de hambre
generalizada y la propagacion de enfermedades. A partir de 1990, la ONU incluy6
indicadores politicos que puedan determinar si existe una amenaza a la paz, elaborando
medidas que alivien esa situacion.” La facultad de realizar un alerta temprana reside
también en proporcionar la informacion de actividades militares, en la transparencia del
gasto militar, en declarar las politicas de equipamiento y en resefiar las doctrinas que
justifican el accionar de los sistemas de defensa nacional.

Para el desarrollo de estas funciones es fundamental que los gobiernos asignen
legitimidad a las instituciones de la OEA. Solo asi estaran habilitadas para recoger
informaciones y dar seguimiento a los procedimientos cuestionados. El compromiso
multilateral tiene también un efecto sobre el control interno de las politicas, ya que “El
orden juridico en el interior de los Estados debe mas bien culminar en un orden juridico
global que congregue a los pueblos y elimine a las guerras”'® Poner el acento en estos
recursos preventivos es hoy mas importante que dotar a la alianza regional de nuevas

capacidades militares.

3° punto. Las Medidas de Fomento de la Confianza

Pese a su origen como instrumento de distension europea en plena confrontacion
este-oeste, las MFC se adaptaron, con dificultad y variadas resistencias, al escenario
latinoamericano post-guerra fria. Ese inicio marcado por la sospecha cedié y hoy estan
presentes y activas en el continente, dando respuestas a diferentes conflictos sub-
regionales, expandiendo un espiritu de confianza y colaboracion.

Como fue sefialado en el trabajo de Bernardo Arévalo, el Tratado Marco de

15 Boutros Boutros-Ghali, Un programa de paz, Naciones Unidas, Nueva York 1992, pag. 17.
!¢ Jiirgen Habermas, “La idea de paz perpetua. Desde la distancia histérica de doscientos afios”, en
Isegoria, Revista de Filosofia Moral y Politica, Madrid, No 16, Mayo de 1997, pag. 61.



Seguridad Democratica Centroamericano, fue consecuencia de la aplicacion del Tratado
de Esquipulas II. Este se baso en la filosofia de las MFC y se extendié con el Compromiso
de Tuxtla IT y con la Declaracion de San José.

También Francisco Rojas hablé de la cooperacion en seguridad en el Mercosur
ampliado, y de las variadas formas de asistencia militar, de operaciones combinadas entre
Fuerzas Armadas de la region, de la construccion de un modelo estandarizado de analisis
de gastos en defensa entre Chile y Argentina, encargado a CEPAL, que implica
transparencia y confianza. También resalté las decisiones emanadas de las reuniones de
Potrero de Funes y de Usuahia que convierten al Mercosur en una zona de paz,
comprometiéndose a fortalecer mecanismos de consulta y cooperacion.

Las Medidas de Fomento de la Confianza han sido también el esquema en base al
cual se encontré una solucion a la guerra entre Perti y Ecuador, en donde las propuestas
aportadas por los paises garantes fue una excelente muestra de los beneficios de la accion
conjunta.

Entonces, podemos resumir que las MFC son un instrumento util para proveer
seguridad a los estados. Lo mas importante es que ellas han llevado a la intensificacion del
didlogo y a la compatibilizaciéon de politicas internas y externas, generando mayor
racionalidad politica.

Pero este instrumento no es un marco de seguridad. ;Coémo se hace para que esta
herramienta sea la base de un acuerdo regional? Como sefiala Hal Klepak reflexionando
sobre las MFC entre Ecuador y Peri: “No habia forma de verificar si [las MFC] eran
realmente puestas en practica. Los dos paises no organizaron una comision para ello y
ninguna agencia internacional fue comisionada para hacerlo.”"” La deficiencia en este caso
residio en la ausencia de institucionalidad.

Tenemos el modelo europeo. El desafio es poner estas MFC dentro de un régimen
como se realizo en la Organizacion de Seguridad y Cooperacion Europeas (OSCE). La
OSCE es una organizacion regional que se legitima bajo los preceptos del Capitulo VIII
de la Carta de las Naciones Unidas cuyos objetivos son el alerta temprana, la prevencion
de conflictos y la rehabilitacion post-conflictos. Su vision cooperativa se amplia en la
busqueda de seguridad ciudadana (derechos humanos), seguridad econémica y ambiental,
incluyendo también el control de armamentos y la diplomacia preventiva. De las
organizaciones existentes en el ambito europeo, es la que tiene ms puntos en comun con
la OFA, por sus tareas de promocion de la democracia, monitoreo de elecciones y defensa
de los derechos humanos. Sin embargo, sus actividades muestran una cooperacioén y
confianza amplia, sostenida en las presidencias rotativas de la Organizacion, que le brindan
mayor consenso y ecuanimidad. En 1996, en la reunion de Lisboa, se cre6 una nueva
institucion interna, la Oficina de la OSCE representante de la Libertad de Prensa, para

17 Hal Klepak, Confidence Building Sidestepped: The Peru-Ecuador Conflict of 1995, FOCAL y York
University, Toronto, Canadd, 1998, pig. 118.




verificar el cumplimiento de la libertad de informacion como base de la democracia.'®

Creemos que es el momento de pensar en algo similar a una OSCA, Organizacion
de Seguridad y Cooperacién Americanas, que segun los antecedentes aportados por los
demés autores, tendria un caracter flexible que permitiera diferenciar una OSC
Grancaribefia y una OSC Sudamericana, o sea, una organizacion adaptable a las
situaciones subregionales. Este mecanismo favorecera el progreso de las relaciones
politicas y econémicas al mejorar las cuestiones militares, incluyendo otras iniciativas que
vienen desarrollandose en el continente. Por ejemplo, en pos de mejorar el Régimen de
Armas Convencionales elaborara un detalle para la presentacion de los sistemas de armas
de cada pais. También, al igual que la OSCE, estableceria un sistema de comunicacion de
las doctrinas de defensa, de la distribucion de los regimientos y un cédigo de conducta que
evidencie el mutuo respeto a los preceptos politicos de las democracias.

Los paises europeos no se debilitaron por proporcionarse mutuamente esta
informacion, por lo tanto, no existen trabas reales para que se implemente algin
mecanismo similar en nuestra region. Los beneficios que produce para incrementar la
credibilidad entre los estados es muy amplia y de bajo costo: una ecuacion ideal. La OSCE
es la organizacion con mas miembros (55) sostenida en el concepto de seguridad
cooperativa y defensa de la democracia y los derechos humanos, enfocada especialmente a
la prevencion de conflictos y al manejo de crisis. Su actividad es complementaria de las
otras instituciones pero ha demostrado un dinamismo mayor para adaptarse a los cambios
de la post-guerra fria. Estas cualidades positivas hacen que sea sin duda un modelo para
analizar con rigor en el ambito hemisférico.

El escenario europeo muestra un conjunto de acuerdos de seguridad: la OTAN, la
OSCE, la Unién europea occidental, la Asociacion para la Paz. En la region, las MFC
pueden avanzar expandiendo los procedimientos democraticos, realizando tareas de alerta
temprana, previniendo conflictos, administrando crisis, en conjunto con las actividades de
la OEA. Sobre todo, estableciendo criterios democraticos para el debate de las cuestiones
de seguridad, que lleven a ensayar internamente, nuevas formas de control civil sobre los
asuntos de defensa. Asi, se compararan como las legislaturas deciden sobre presupuesto y
politicas militares, o como es el proceso decisorio a nivel del poder ejecutivo. En este
ejercicio combinado, se incorporan los valores democraticos al interior y exterior de los
estados.

La participacion ciudadana hoy aparece como una condicion distintiva del mundo
occidental. La mayor alianza militar, la OTAN incluyé de forma determinante este
requisito. Si bien el tratado fij6 por medio de su articulo 5 que su mision central es la
defensa colectiva, ahora ha ampliado sus funciones a las denominadas misiones no-articulo
5. Estas actividades se desarrollan en general fuera de su propio territorio y los
norteamericanos las llaman “operaciones de respuesta a crisis;” los alemanes “misiones de
apoyo a la paz,” mientras que los franceses las denominan “manejo de crisis y misiones de
mantenimiento de la paz”. La preocupacion que surge desde los miembros de la OTAN es

¥ Ver Annual Report 1998, on OSCE Activities, Vienna, pag. 8.
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que estas misiones tienen un fuerte componente civil, haciendo més necesario que sean las
autoridades politicas, con objetivos politicos, los que disefien estas operaciones Habermas
sefiala que en Kant aparecen asociadas la idea de que los estados constitucionales
democraticos tienden a proseguir una politica pacifista, 1 con la fuerza asociativa del
comercio mundial, *° y con la funcién de la esfera publica politica en donde percibe una
creciente sociedad civil entramada internacionalmente. Cuando se hace una mision
humanitaria los militares encontraran en el mismo terreno a ONGs, a asistentes de la salud,
a observadores de organismos multilaterales, etc., y es por ello que la OTAN, reconoce
que “el respaldo civil a las operaciones militares es importante para la logistica, las
comunicaciones, el apoyo médico y los asuntos publicos.”?!

Asimismo, la OTAN ha sefialado que “Los intereses de seguridad de la Alianza
pueden verse afectados por otros riesgos de una naturaleza mas amplia, incluidos los actos
de terrorismo, el sabotaje y el crimen organizado y por la interrupcion del flujo de
recursos vitales. De manera similar, el movimiento descontrolado de grandes cantidades de
gente, en particular como consecuencia de los conflictos armados, puede presentar
problemas a la seguridad y la estabilidad que afecten la Alianza.”** O sea, las amenazas a
la seguridad tienen cada vez mayor componente civil y menor peso del elemento
puramente militar, por eso la OSCE se considera an accountability regime.” El creciente
enfrentamiento con civiles obliga a disponer de un equipo politico que respalde las
acciones de la alianza. En nuestra region también percibimos el avance de estas nuevas
amenazas, para las cuales la OEA estda organizando respuestas multilaterales
institucionales. Una OSCA, centrada en la prevencién y analisis de las crisis es un
complemento necesario y refuerza mutuamente a las iniciativas que la OEA acordé en
estos ultimos 10 afios promoviendo una nueva era en la que se comparten los valores de la
democracia, la paz y la defensa de los derechos humanos.

4° punto: ;Cuél es el rol de la OEA?

La utilizacion de la OEA como baluarte para la defensa del comunismo, vicio a la
organizacion y desvio sus objetivos. Asi, toda la diplomacia norteamericana con América
Latina, y de los paises latinoamericanos entre si, pasé a ser, luego del triunfo de la
revolucion cubana, un elemento cotidiano de la confrontacion de la guerra fria.

Y Habermas reconoce que las investigaciones historico-estadisticas demuestran que los estados
democraticos no tienen menos guerras que los autoritarios, pero que en sus relaciones externas se
comportan de un modo menos belicista., Idem., pag. 67.

2 Sj bien Habermas recalca que Kant no previé las luchas de clases y la aparicion de un imperialismo
belicista, su tesis se renueva en la idea de una “economizacion de la politica internacional” que diluye la
accién nacional de los estados detras de la integracion. Idem, pag. 68.

21 «Concepto Estratégico de la Alianza”, Cumbre de Washington, 23-25 de abril de 1999.

2 Idem, Cumbre de Washington, 23-25 de abril de 1999.

2 Se pone asi énfasis en un orden normativo que regula las relaciones entre estados centrada en la
dimensién humana y no puramente estatal o militar. En Kari Mottol4, op.cit., pag. 7.
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Paralelamente, el fantasma, a veces bastante real, de la intervencion
norteamericana, privo al organismo de capacidades para contribuir al fortalecimiento de la
democracia y el desarrollo econémico.

Recién, ante el dinamismo del Grupo Rio, perfilandose como una instancia de
cooperacion latinoamericana, que excluia a Estados Unidos, y ante la recuperacion y
legitimacion de la democracia en la regién, se reactiva la OEA.

En 1991 se revisa el rol de la Organizacion, demostrando ahora su vocacion para
la defensa de la democracia y de los derechos humanos. Sin embargo, ese consenso en el
6rgano politico, no se tradujo en un consenso paralelo en el ambito de la seguridad.

Si bien es cierto que la OEA utilizo la resolucion 1080 para restaurar la
democracia en los casos de Haiti, Perl, Guatemala y Paraguay, no se efectué el debate
sobre la seguridad que debi6 acompaifiar las posibles rupturas de régimen. Incluso, la
Comisiéon de Seguridad Hemisférica, surgida en 1991, ha tenido dificultades para legitimar
su accion.

Este debate, del que hoy participamos, es necesario e ineludible, ya que la OEA
tiene por delante una vasta serie de tareas que realizar. Las prevenciones historicas deben
dar paso al nuevo consenso regional y hemisférico. Hoy la OEA es el foro adecuado para
polemizar y sobre todo, dar seguimiento, a los acuerdos de no proliferacion: nucleares,
quimicos, biologicos. Es mas, utilizando las tradicionales tareas de asesoramiento técnico,
puede colaborar en la preparacion de expertos civiles que se integraran a las autoridades
nacionales o internacionales que prescribe la Convencion de Armas Quimicas.

La OEA ha logrado establecer un régimen de armas convencionales en
concordancia con el registro de Naciones Unidas, creado en 1992. Resta impulsar un
compromiso mayor de observancia por parte de los estados y la ampliacion a categorias
interiores de armamentos para cumplir con el objetivo de prever y verificar el control de
armas. La OEA estd impulsando un registro de armas livianas que podria disefiar un
instrumento para el control interno en la venta de pequefias armas, demostrando los
efectos de la suma de voluntades politicas mas que los que brindan los acuerdos legales.

La OEA esta trabajando en la creacion de métodos conjuntos para combatir el
narcotrafico, el crimen organizado y el terrorismo, conciliando los acuerdos bilaterales o
sub-regionales. En un momento en el que se hipotetiza acerca de un estado que retrocede
frente a actores supranacionales que cuentan con capacidad de influenciar a los gobiernos,
la elaboracion de politicas comunes refuerza internamente el rol del estado como unidad
basica de las relaciones internacionales.

La Organizacion tiene un papel ineludible en la profundizacion de formas
consensuadas de proteccion del medio ambiente, en la elaboracion de respuestas rapidas
ante crisis, 0 catastrofes, y para proponer legislaciones bésicas que regulen las cuestiones
migratorias.

Teniendo presente un estigma historico de Latinoamérica, la OEA tendra que dar
seguimiento y analisis, por medio de la Comision de Seguridad Hemisférica y de la Unidad
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de Promocion de la Democracia, a la cuestion civico-militar, registrando nuevas
expresiones de poder militar, en donde las Fuerzas Armadas se fortalecen como agentes
econdmicos o se alian a presidentes sin partido.

La creacion de centro de alerta temprana ya fue discutida en el ambito hemisférico.
Su objetivo es el estudio de condiciones internas que puedan desestabilizar a los
gobiernos. La Unidad de Promocion de la Democracia esta facultada para coordinar esas
tareas, proponiendo los medios y esfuerzos necesarios para lograr la estabilidad interna y
regional, fortaleciendo, al mismo tiempo, los conceptos de negociacién y resolucion
pacifica de controversias.

Asi como sucede en Europa, las disposiciones de la Organizacion se superponen a
los mecanismos subregionales y a las Naciones Unidas desde una perspectiva inclusiva y
no de “suma cero.” Para ello es necesario definir que tareas y misiones obligan a la
intervencion de los organismos regionales y cuando se requiere la mediacion de las
Naciones Unidas.

En Europa, la “Identidad de seguridad y defensa europeas” o ISDE, contribuye a
aumentar la seguridad global al sumar la vision europeista junto a la atlantista. La ISDE
surgida de las conversaciones entre el Primer ministro Tony Blair y el Presidente Jacques
Chirac en diciembre de 1998, ha puesto como meta un rol europeo para adquirir “la
capacidad de accion autonoma, sostenida por fuerzas militares creibles, la intencion de
decidirse a usarlas y la rapidez para hacerlo, en funcion de responder a las crisis
internacionales.”. El modelo previsto se basa en el concepto de fuerzas armadas
separables, pero no separadas de la OTAN, de esta forma, se refuerza la autonomia de
decision europea, sin debilitar el rol mayor de la organizacion atlantica. O sea, la
multiplicidad de instituciones de seguridad convergen en acciones orientadas por la nueva
filosofia de la OTAN, y dejan al mismo tiempo, margenes de accion para otros intereses
europeos. De forma similar, la OEA, una OSCA, la Comisién de Seguridad Hemisférica,
etc., contribuiran coincidentemente a la estabilidad y la paz hemisféricas. Hay intereses
comunes que no implican necesariamente politicas comunes ni sistemas de defensa
comunes. Sin embargo, la estabilidad y progreso de América Latina es un interés comun,
que crece en la medida que aumenta el regionalismo y la integracion. La seguridad es
indivisible, de la misma forma que el progreso de las Américas hoy es inseparable de la
democracia y el respeto a los derechos humanos.

Los estados de la region han manifestado su convencimiento de que las nuevas
amenazas sOlo pueden encararse a través de recursos supra-estatales. Para ampliar la
estabilidad democratica regional e internacional, serd necesario sumar esfuerzos y
compatibilizar criterios y politicas mas que intensificar el tradicional dilema de la
seguridad. La diplomacia y la negociacion en el nuevo milenio, seran también supra-
multilaterales.

 Citado en “Nato at Fifty, New Challenges, Future Uncertanties”, Special Report, United States
Institute of Peace, Washington, D. C., marzo, de 1999, pag. 9.
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