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durante la década de los noventa a los paises del Cono Sur, hasta la creacién de la Unién de
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Abstract: This paper portrays the formation of a security and defense cooperation dynamics
in the South American region between 1985 and 2015. This process is analyzed in the form
of concentric circles, which imply not only a spatial but also a temporal identification, while
understanding that the Argentine-Brazilian alliance that started between 1985 and 1992
was one of the first approaches made to the security cooperation processes, as a space for
dialogue and cooperation in the area of regional defense, which was widened and applied
during the nineties to the countries of the Southern Cone, until the Union of South American
Nations and South American Defense Council were created between 2000 and 2015.
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1. Introduccion

En las ultimas décadas el regionalismo promovié la colaboracién intergubernamental
sin limitarse al comercio internacional, basdndose en la promocién de objetivos politicos,
favoreciendo asi, la cooperacidn en distintas dreas. En el caso Sudamericano se ha llevado a
cabo una serie acciones en el marco de la cooperacidn en materia de seguridad y defensa,
que favorecieron las soluciones pacificas en el arreglo de sus controversias; enfatizando en
la confianza y el didlogo antes que en la confrontacién armada; centrandose en la identifi-
cacién de intereses comunes y en desarrollar medidas que permitieran mejorar las relacio-
nes. Este trabajo propone, estos cambios en la regién se corresponden con la formacién de
una dindmica cooperativa de seguridad, la que, como se verd a continuacién, se basa en un
proceso de socializacién que enfatiza en el mantenimiento de la paz y la resolucién de los
conflictos por la via diplomatica.

Las dinamicas en el campo internacional son el producto de las relaciones entre Esta-
dos. En esta linea, las dinamicas de seguridad son entendidas como “la interaccidn predo-
minante entre los Estados en el plano de la seguridad y la defensa” (Battaglino, 2013, p 9).
Para Alexander Wendt (1994) esta interaccidn puede ser de tres tipos: competitiva, indivi-
dualista y cooperativa. Las mismas son manifestaciones de la comprensién respecto del uno
y del otro que constituyen la base para un sistema que puede ser tanto cooperativo como
conflictivo.

Asi, la dindmica competitiva implica una identificacion negativa para la seguridad, lo
que significa que los actores temen el riesgo deduciendo intenciones a partir de capacida-
des, preocupdndose por las ganancias y pérdidas relativas. En la individualista, los Estados
son indiferentes a las relaciones entre su seguridad y la de los otros, no se identifican posi-
tivamente con la seguridad del otro y consideran la seguridad como la responsabilidad indi-
vidual de cada uno. Esto contrasta con la ultima dindmica, la cooperativa, en la que los Es-
tados se identifican positivamente entre ellos, percibiendo la seguridad como una respon-
sabilidad de todos, y en el que la fuerza deja de ser una opcién para los Estados, predomi-
nando entre ellos la cooperacion militar (Wendt, 1994, p 385-387).

En la dindmica cooperativa los Estados preferirdn las soluciones pacificas en el arreglo
de sus controversias; la seguridad es percibida como una responsabilidad de todos y las po-
sibilidades de cooperacion o conflicto se encuentran determinadas por la presencia de nor-
mas consensuadas. En esta dindmica, los actores comparten identidades e intereses como
resultado de la influencia del entorno en el que se desenvuelven; la cooperacién depende
mas de la identificacion mutua de intereses que de la identificacion de un agresor o una
amenaza externa, es decir, la accion colectiva dependerd menos de la presencia de amena-
zas activas, restructurandose los esfuerzos para hacer avanzar objetivos comunes, en el
marco de normas compartidas (Wendt, 1994, p 205). Por medio de estos cambios, a lo largo
del tiempo y mediante el juego reciproco, cada Estado aprende a formarse expectativas re-
lativamente estables sobre el comportamiento de los otros, formando asi habitos de coope-
racién (Wendt, 1994; Katzenstein, 1996).

A continuacidn, se analiza la formacion de una dindmica cooperativa en seguridad en
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Sudamérica, desarrollada a partir de circulos concéntricos: el central serd la alianza argen-
tino-brasilefia (1985-1992), expandiéndose al Cono Sur (1992-2000) y terminando con la
formacion de la Unién de Naciones Suramericanas (2000-2015). Estos los circulos concéntri-
cos se entienden como la extensién o ampliacidn de una serie de relaciones y politicas de
cooperacidn a partir de un ntcleo o centro con fuerte interdependencia entre ellos, en este
caso la alianza entre Argentina y Brasil. Este primer circulo establecido a finales de los
ochenta es uno de los primeros acercamientos de los procesos de cooperacién en seguridad
regional.

El segundo circulo se refiere a la ampliacidn y consolidacién de este a la subregién de
Cono Sur comprendida por los paises de Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay; du-
rante la década de los noventa. En este circulo las relaciones en el marco de la seguridad,
no solo se profundizaron entre los dos principales paises, sino que estuvieron ampliamente
determinadas por el amplio abanico de acciones y dimensiones regulatorias enmarcadas en
las Medidas de Confianza que tuvieron un fuerte auge en esta época. Por ultimo, un tercer
circulo comprende el periodo de los 2000 a 2015 con los acercamientos entre los paises
suramericanos y la posterior constitucion de la Unasur y el Consejo de Defensa Sudameri-
cano (en adelante CDS) 2008, como espacio de dialogo que involucrd canales organizacio-
nales a el nivel regional; aunque en términos de interaccién y resultados hayan sido mas
débiles.

Para realizar este analisis, nos centramos en el método comparativo. Se partira del
analisis como caso particular de cada uno de los tres circulos concéntricos, identificando en
ellos una dinamica de seguridad propia, a partir del analisis de tres dimensiones: a) el con-
texto tanto interno como externo en que se desenvolvieron los Estados; b) la definicidn de
amenazas tanto nacionales como regionales; por tanto, c) las acciones adoptadas para hacer
frente a ellas, espacialmente las principales Medidas de Fomento de Confianza que favore-
cieron la practica de cooperacidn regional. Una segunda parte, implica la comparacion de
estos circulos con el fin identificar similitudes de conjunto, diferencias cruciales y patrones
entre los circulos. A partir de ello se busca explicar la presencia o ausencia de una dinamica
cooperativa en seguridad regional sudamericana.

En esta linea, no solo reconocemos las particularidades de la region suramericana, asi
como cada una de sus subregiones, sino que proponemos también que, si bien los circulos
propuestos estan relacionados entre si, y cuentan con elementos comunes, cada uno de
estos procesos tiene una dinamica de construccidn y consolidaciéon propia. Por eso nos in-
teresa comprobar que en cada circulo se desarrollaron dindmicas cooperativas en seguri-
dad, los que a su vez se articularon permitiendo a formacion de una dindmica regional.

2. Eje Argentina-Brasil: de la rivalidad a la alianza

Entre los afios de 1985 y 1992 se dieron cambios fundamentales en las relaciones di-
plomaticas, econdmicas, politicas y de seguridad entre Argentina y Brasil; que conllevaron a
la conformacion de un primer anillo o circulo de cooperacion en materia de seguridad y
defensa. El retorno a la democracia y las transformaciones en el escenario internacional fa-
vorecieron una mayor concrecion de politicas de cooperacion, fomentando la construccion
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de una Alianza entre los dos paises.

En un grado notable la dindmica de cooperacion entre Argentina y Brasil fue moldeada
por el escenario internacional, pero principalmente fueron los cambios politicos al interior
de cada pais los que determinaron los intereses en la cooperacion bilateral. Tanto Argentina
como Brasil dieron fin a los gobiernos autoritarios en 1983 y 1985 respectivamente, lo que
implicé no solo el regreso de las instituciones democréticas sino un replanteo de las relacio-
nes internacionales: en el caso de Argentina su interés fundamental estaba en la reinsercién
en la comunidad internacional, luego de la derrota de Malvinas; mientras que Brasil buscaba
obtener un rol mas activo en los foros internacionales, que Brasil seguia desde los tiempo
del Barén de Rio Branco (Cambpell, 1999, p 55).

Es asi como en el marco de su politica exterior, la administracidon Alfonsin traté de
revertir la imagen internacional del pais que habia sido afectada por el régimen militar que
la precedio. Argentina debia negociar su retorno desde un lugar de desprestigio construido
a partir de las violaciones a los Derechos Humanos (Vitelli, 2015, p 10). Cuestiones como la
deuda externa, el conflicto fronterizo con Chile y la Guerra de las Malvinas fueron retos im-
portantes para la gobernabilidad democratica (Pereyra y Varela, 2014, p 176).

Igualmente, el gobierno Sarney en Brasil se inclind por construir una aproximacion a
la politica exterior con sus vecinos, debido a la desconfianza generada por los intereses geo-
politicos en los afios del régimen militar. Brasil continué con una politica de proyeccion glo-
bal en clave auténoma, esta vez de la mano de la cooperacién regional, en particular con
Argentina (Merke, 2008, p 111). La estrategia de Brasil estaba basada en tres objetivos: man-
tener la paz; ampliar considerablemente el territorio brasilefio sin recurrir a la fuerza militar
ni propiciar la formacién de una coalicidn de vecinos; y vincular sus politicas para la solucién
de asuntos fronterizos con estrategias de desarrollo econémico (Dominguez, 2004, p 74).

Un elemento importante fue el cambio en la percepcidon mutua entre los dos paises.
Histéricamente las relaciones fueron de rivalidad fluctuando entre el conflicto y la coopera-
cidn; en este sentido, con el retorno de la democracia los gobiernos buscaron tanto un ma-
yor acercamiento, como un significativo grado de cooperacidn lo que permitié la identifica-
cién mutua como un potencial aliado. Argentina vio en el escenario regional un lugar donde
poner en practica iniciativas de cooperacion e integracion (Granato, 2012, p 5); por su parte
la diplomacia brasilefia consideraba necesaria la creacién de una red de intereses perma-
nentes y comunes. En ese sentido, Itamaraty paso a identificar y estimular proyectos de
complementacidn econdmica, asociaciones empresariales, exportaciones conjuntas a terce-
ros mercados y proyectos de cooperacion en las areas energética y cientifico-tecnoldgica
(Candeas, 2000, p 215)

En la segunda mitad de la década de los ochenta, no solo se redefinieron las politicas
exteriores de ambos paises, sino que también se reformularon las politicas de seguridad y
defensa. Durante los afios de la Guerra Fria la coyuntura internacional determind en gran
medida las politicas de seguridad nacional; las grandes potencias equipararon sus concep-
ciones de seguridad nacional a los de seguridad internacional para defender y proteger sus
areas de influencia de la penetracidn del comunismo o del liberalismo politico y econdmico,
a través de mecanismo de seguridad como la OTAN o el pacto de Varsovia y en el continente
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americano a través del TIAR (de la Lama, 1998, p 11). Las concepciones tradicionales de la
seguridad se basaron en la defensa frente amenazas externas, de caracter predominante-
mente geopoliticas.

Igualmente tomé fuerza Doctrina de Seguridad Nacional (DSN), que asignaba un rol a
las Fuerzas Armadas (en adelante FFAA) de cada pais en el dmbito interno, articulando con-
cepciones de defensa con seguridad interna. Esto se puede apreciar, en diferentes docu-
mentos oficiales: en el caso brasilefio, en el Decreto-Ley N.2 200/1967 segun el cual: La Se-
guridad Nacional comprende, esencialmente, medidas destinadas a la preservacién de la
seguridad exterior e interna, incluida la prevencidn y represién de la guerra psicoldgica ad-
versay de la guerra revolucionaria o subversiva. (art. 32). Mientras que, en el caso argentino,
laley 16.970/1966 de Defensa de Argentina establecia: La seguridad nacional es la situacién
en la cual los intereses vitales de la Nacidn se hallan a cubierto de interferencias y perturba-
ciones sustanciales. La defensa comprende el conjunto de medidas que el Estado adopta
para lograr la seguridad nacional (art. 2° y 3°)

Con el retorno de la democracia, los cambios en las politicas de seguridad y defensa
estuvieron vinculados en gran medida con el rol de los militares en la politica del pais. A raiz
de la dictadura y la Guerra de las Malvinas, en Argentina se produjo un rechazo hacia los
militares, lo que impactd en las nuevas leyes de defensa, y posteriormente en 1992 en la de
seguridad. En Brasil la transicion a la democracia tuvo un caracter diferente, razén por la
cual las FFAA lograron mantener cierto grado de autonomia, los cambios tendieron a ser
menos drasticos, como indica Ugarte “mientras en Argentina, tras la derrota en el conflicto
Malvinas, el gobierno electo asumid virtualmente sin condiciones, en Brasil la transicién fue
prolongada, reteniendo las FFAA importantes sectores de poder” (2016, p 252).

En este sentido, en 1988 en Argentina se inicid con la Ley 23.554, una redefinicion de
los conceptos de seguridad nacional y defensa, asi como una restructuracién del rol y fun-
ciones de las FFAA. El principal cambio fue dejar claro que la amenaza a la soberania era de
cardcter externo, definiendo la defensa como “la integracion y la accién coordinada de todas
las fuerzas de la Nacidn para la solucion de aquellos conflictos que requieran el empleo de
las FFAA, en forma disuasiva o efectiva, para enfrentar las agresiones de origen externo”
(Ley 23.554/1988, art. 2°). Por su parte, la seguridad interior, se regira por la Ley N.2 24.059
reglamentada hasta 1992, y en la cual define como seguridad interior a la situacion de hecho
basada en el derecho en la cual se encuentran resguardadas la libertad, la vida y el patrimo-
nio de los habitantes, sus derechos y garantias vy, la plena vigencia de las instituciones del
sistema representativo, republicano y federal que establece la Constitucion Nacional (Ley
24.059/1992, art. 29).

En el caso brasilefio, las concepciones de seguridad nacional fueron redefinidas en la
constitucion de 1988, pero no fue hasta 1996 cuando se reglamenté la Ley de Defensa. En
la Constitucion se sustituyd el concepto de seguridad nacional, por los de defensa y de se-
guridad publica. Entendiéndose la defensa como fundamentalmente orientada a las ame-
nazas externas; proteger la Amazonia brasilefia; mejorar el sistema de vigilancia, control y
defensa en las fronteras, las aguas jurisdiccionales, la plataforma continental y el espacio
aéreo brasilefio. Respecto a la seguridad publica el Articulo 144 establece que “La seguridad
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publica, deber del Estado de Derecho y responsabilidad de todos, es ejercida para la preser-
vacion del orden publico y de la incolumidad de las personas y del patrimonio” (Ugarte,
2001, p 49). En lo relativo a la misidn de las FFAA, si bien desaparecié la mencién a la segu-
ridad nacional, ya que la seguridad publica quedaba a cargo de la Policia Federal; policia
caminera federal; policia ferroviaria federal; policias civiles; policias militares y cuerpos de
bomberos militares, subsistié la asignacion a las FFAA (Marina, por el Ejército y por la Aero-
ndutica) de funciones politicas y policiales, requiriendo la iniciativa de los poderes constitu-
cionales para su empleo en garantia de la ley y del orden (Ugarte, 2016, p 255).

Estos cambios en las politicas de seguridad y defensa evidencian similitudes y diferen-
cias entre los dos paises. Por un lado, tuvieron en comun la necesidad de superar ideas de
la Doctrina de Seguridad Nacional, enfatizando la diferencia entre la defensa hacia las ame-
nazas externas (y el uso de las FFAA para ello) y la seguridad publica o interna la cual esta
dirigida a la proteccion de la sociedad civil restringiendo el uso de las brazo militar en este
ambito; justamente la diferencia radica en que en el caso brasilefio, como ya se hizo notar,
estaria permitido el uso de las FFAA en la seguridad publica, en caso de necesidad, asi como
la mayor autonomia con que contaron los militares tras el regreso de la democracia.

Por otra parte, en este primer anillo se precisaron acciones y estrategias de coopera-
cién que abarcaron un amplio abanico desde lo politico, lo econdmico, lo tecnolégico y lo
militar. Muchos de estos elementos se abordaron en el Acta para la Integracidn argentino-
brasilefia de 1986. En materia de seguridad estas acciones se evidenciaron en la implemen-
tacién de Medidas de Fomento de Confianza, las cuales estuvieron enfocadas a aumentar la
transparencia, cuyo mayor logro fue la ratificacidn de las intenciones pacificas del uso de la
energia nuclear; las visitas presidenciales a los complejos atémicos como Pilcaniyeu y Armar;
asi como el establecimiento de la Zona de Paz y Cooperacién Atlantico sur?.

La firma de una serie de acuerdos entre Argentina y Brasil en materia de uso de la
energia nuclear para fines exclusivamente pacificos constituyd un antecedente fundamental
en proceso de seguridad; debido principalmente a la participacion de las FFAA en la activi-
dad nuclear, asi como al enriquecimiento de uranio por parte de ambos paises, lo que podia
ser percibido negativamente, especialmente cuando se comenzd la adquisicién de armas
nucleares. Cabe recordar que uno de los mayores temores del periodo de la Guerra Fria era
la amenaza nuclear. Tanto Brasil como Argentina poseian la tecnologia para construir bom-
bas nucleares, aunque ambas republicas se han comprometido en los afios sesenta con la
firme del Pacto de Tlatelolco a no desarrollar tales armas, aunque no llegaron a ratificarlo
hasta la década de los noventa. Por tal razdn, la firma de acuerdos y el desarrollo de Medidas
de Confianza en esta area tuvo un significado para la seguridad regional de este primer
circulo.

Uno de los mas importantes hitos en este proceso de acercamiento fue la reunién de
los cancilleres de ambos paises en 1985; en la cual se determind que el principal aspecto de
la agenda nuclear bilateral era la implementacion de un régimen de garantias mutuas. En

2 El en texto de Bompadre “Cooperacidn nuclear Argentina-Brasil” (2000) se puede encontrar un mayor de-
talle y profundizacion de este tema.
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noviembre de este mismo afio se firmd Declaracidn de Iguazy, la cual, establece la apertura
y el control reciproco de todas las instalaciones nucleares y una serie de acciones bilaterales
en materia de No-proliferacién (Fontana, 2001, p 17). Asi mismo, la declaracién establece la
formacion de un grupo de trabajo con el fin de fomentar las relaciones entre los dos paises
de esa area, la promocion del desarrollo en tecnoldgica nuclear y la creacién de mecanismos
que aseguren los intereses de la paz, la seguridad y el desarrollo de la regién; reiterando asi
el compromiso de desarrollar la energia nuclear con fines exclusivamente pacificos (Decla-
racién lguazu, 1985).

Este mismo afio, los presidentes Alfonsin y Sarney firmaron la Declaracidn Conjunta
sobre Politica Nuclear en la que se declaré la decision de establecer un grupo de trabajo
conjunto para el fomento de las relaciones entre los dos paises en esa area, la promocion
de su desarrollo tecnolégico nuclear y la creacién de mecanismos que aseguren los superio-
res intereses de la paz, la seguridad y el desarrollo de la regién. En conformidad con la De-
claracion de Iguazu y la Declaracién Conjunta sobre Politica Nuclear, en 1986 se creé el
Grupo de Trabajo Argentino-brasilefio sobre Politica Nuclear, posteriormente transformado
en Comité Permanente, el cual, tenia como objetivo la gestidn y promocidn del proceso de
cooperacion nuclear entre ambos paises. También en 1986, se firmo el Acta para la Integra-
cién argentino-brasileia, por medio de la cual, se buscé establecer el Programa de Integra-
cién y Cooperacidn entre los dos paises, y por medio del cual se sentarian las bases de la
cooperacion del MERCOSUR.

Se iniciaron también una serie de visitas (Pilcaniyeu en 1987, Aramar en 1988, Ezeiza
en 1988) por parte tanto de inspectores nucleares como de los propios presidentes y diplo-
maticos a las instalaciones del otro, las mismas sirvieron a su vez para manifestar publica-
mente la transparencia de los respectivos programas nucleares mediante la apertura de las
instalaciones mas sensibles (Bompadre, 2000, p 5). De igual forma, las declaraciones presi-
denciales conjuntas tuvieron como funcion registrar los avances logrados, determinar las
areas en donde era necesario trabajar aiin mas y establecer los modos o mecanismos para
llevar a la practica los objetivos sefialados. Entre las declaraciones conjuntas realizadas se
encuentran la de Brasilia en 1986; de Viedma en 1987; de Iperd en 1988; en las que se
plasmo el compromiso con el desarrollo exclusivamente pacifico de la energia nuclear. En-
trando la década de los noventa, se suscribid la Declaracién de Foz de Iguazu sobre Politica
Nuclear comun argentino-brasilefia, firmada el 28 de noviembre de 1990.

En todas estas declaraciones se puede apreciar la voluntad por parte de los presiden-
tes de construir y formular medidas de confianza que consolidasen la seguridad y a la vez
permitan un mayor avance en el desarrollo de la actividad nuclear por medio de la coope-
racién cientifica, en funcion del uso pacifica de la misma. Como se pudo observar, en este
primer anillo la cooperacion en materia nuclear desempefié un papel importante en la crea-
cion de confianza, abriendo la posibilidad de un acercamiento duradero (Kupchan, 2010, p
129). Revelar informacién sobre instalaciones nucleares y compartir la misma tecnologia en
la que se habia basado previamente la rivalidad geopolitica ayudé en el cambio de percep-
cién mutua.

En este sentido, este primer anillo representé un cambio significativo en el patrdn his-
térico de rivalidad y competencia geopolitica entre Brasil y Argentina, tanto al resolver las

Relaciones Internacionales Vol 31 —-N2 63/2022



La configuracién de la dinamica cooperativa en seguridad en Suramérica entre 1985y 2015 (...)

disputas anteriores, asi como disponer de los recursos diplomaticos, militares y econémicos
en funcidn de la cooperacion, en especial en el area de confianza mutua de no proliferacidn
nuclear. Es asi como durante la década de 1980 la dinamica de cooperacion respondié a un
contexto de redemocratizacidn de los sistemas de gobierno y de impulso a los respectivos
sistemas productivos; en la década de 1990, se profundizara este cooperacion al tiempo que
las politicas externas de Argentina y Brasil experimentardn un importante cambio con el
objetivo de desarrollar una estrategia conjunta de insercién en la economia internacional
frente a las tendencias de regionalizacidn del comercio mundial.

3. Lasubregion Cono Sur: la consolidacion de la democracia y la profundi-
zacion de la cooperacion

Los principios de la cooperacién en la subregion del Cono Sur surgieron de un proceso
diplomatico de gradual acercamiento entre sus paises. El desmantelamiento de las hipétesis
de conflicto, la mayor cooperacion econdmica, el énfasis en la restauracion de la democra-
cia, asi como la consolidacién del control civil sobre las FFAA, fueron algunos de los elemen-
tos que favorecieron este proceso, facilitado por la adopcion de Medidas de confianza. Para
el analisis de este segundo circulo se hace un recorte temporal desde 1990 hasta el afio
2000, periodo en que tuvieron mayor auge las acciones de cooperacidon en materia de segu-
ridad y defensa. Estas acciones no se interrumpen ya que muchas de ellas aun estdn en
practica. El recorte propuesto corresponde a la ampliacidn del circulo, que abarcara la re-
gidn suramericana y adoptando muchas de estas acciones (e incorporando nuevas medidas
de confianza).

La dindmica de cooperacidn en este segundo anillo, el Cono Sur, se basd en la defensa
de la Democracia y los Derechos Humanos como valores centrales. Siguiendo los plantea-
mientos de Arie Kacowicz:

la dindmica de seguridad en el Cono Sur puede entenderse como de zona
de paz estable, es decir, una regién geogrdfica en la que prima la ausencia
de violencia colectiva sistemdtica y de gran escala entre las comunidades
politicas, y en la que un grupo de Estados mantienen relaciones pacificas
entre si (1998, p 87).

El fin de la Guerra Fria y el auge de la globalizacién produjeron cambios tanto econoé-
micos como politicos. A nivel econdmico los conceptos de apertura del mercado, liberaliza-
cion financiera, y privatizacion estuvieron en la agenda de distintos paises. La globalizacidn
ejercié una funcidn de convergencia entre las naciones, a partir de la aceptacidn universal
de los principios generales que regirian este orden mundial: el liberalismo como ideologia,
el capitalismo como orden, y la superioridad estratégica de Occidente. A nivel subregional,
los paises del Cono Sur promovieron acuerdos regionales con el fin de ampliar la coopera-
cién. La reduccion en las tensiones entre Brasil y Argentina se inicid un proceso de integra-
cion econdmica que posteriormente se expandid a Uruguay y Paraguay (Pagliari, 2009, p
194), Chile por su parte, no se adhirié plenamente al MERCOSUR, sino que firmé un acuerdo
de asociacion.
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Un punto de convergencia fueron los intereses geopoliticos centrados en tres niveles:
global, hemisférico y subregional, siendo el objetivo comun la insercién en el nuevo orden,
a través de un papel activo en distintos foros y organizaciones internacionales, y/o la con-
formacion de organismos propios como el MERCOSUR. En este sentido, dentro del MERCO-
SUR existe consenso en los siguientes temas: mantenimiento de los regimenes democrati-
cos; solucidn pacifica de los conflictos; papel de las Fuerzas Armadas para preservar la inte-
gridad y la soberania de los respectivos paises; e incremento gradual de la cooperaciéon mi-
litar; el estatus y reconocimiento politico a través de la Declaracién Politica del MERCOSUR,
Bolivia y Chile como Zona de Paz firmada en Ushuaia en 1999. Como asegura Riquelme, el
MERCOSUR favorecié la democracia a través de la promocion de la paz regional; al eliminar
fuentes internas de conflicto, la pacificacion regional era esencial para resolver interior-
mente la cuestidn civico militar (2013: 302).

Sin embargo, el en MERCOSUR o entre los paises del Cono Sur no existe una politica
comun de seguridad y/o defensa; por lo que la identificacién de las amenazas, asi como la
definicion de los conceptos de seguridad y defensa, ha dependido de cada pais en funcién
de sus intereses nacionales. Al comparar estos se encuentra una correlacion entre las defi-
niciones y percepciones de las amenazas, durante la década de los noventa que vale la pena
resaltar. En los paises del Cono Sur, el concepto de seguridad estd vinculado a la seguridad
publica o interior. En general, los gobiernos durante la década de los noventa enfatizaron
sobre la necesidad de separar dichas cuestiones de los asuntos militares y la responsabilidad
de las Fuerzas Armadas. Diferenciando asi el concepto de seguridad interior al de defensa,
este ultimo vinculado a los asuntos militares, es decir, aquellos que se relacionan con la
contencién de agresiones exteriores de caracter convencional. Sin embargo, cabe precisar
que en paises como Brasil, Paraguay y Uruguay es permitido el uso de las FFAA en acciones
de seguridad interior, en caso excepcionales. Asi mismo, esta diferenciacion entre defensa
exterior y seguridad interior respondié a los factores domésticos, mas especificamente a la
necesidad de aumentar el control civil sobre las FFAA, y su subordinacion a las autoridades
constitucionales.

Es importante sefialar que en este periodo un nuevo concepto de seguridad regional
fue tomando forma, gracias a la resolucién de la mayoria de las hipdtesis de conflicto lo que
permitié abordar no solo las amenazas militares tradicionales, sino también las amenazas
como el terrorismo y el trafico de drogas ilicitas transnacionales, que plantearon nuevos
retos a los esquemas de cooperacion de seguridad subregionales. Dentro del MERCOSUR
especificamente en las reuniones de ministros del Interior del bloque, empezé a analizar
aquellos asuntos de seguridad publica que requerian de acciones conjuntas y coordinacion
de los organismos policiales de la region. Para ello, se conformé el denominado “Plan Gene-
ral de Cooperacién y Coordinacién Reciproca para la seguridad regional en el MERCOSUR”
de 1999, que tenia como proposito “maximizar los niveles de seguridad de la comunidad
ante hechos delictivos en general y, en particular, los que transcienden las fronteras, me-
diante el aumento de la eficiencia en la prevenciéon y control de aquéllos” (MERCOSUR Plan
General, 1999).

Entre las amenazas reconocidas por el Plan se encuentran: el narcotréfico; el terro-
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rismo; las asociaciones ilicitas y organizaciones delictivas (particularmente de organizacio-
nes dedicadas al secuestro de personas, robos a entidades bancarias, contrabando, falsifi-
cacién de moneda, trafico ilicito de armas, municiones y explosivos, trafico ilegal de 6rganos,
robo o hurto de vehiculos, etc.); el trafico de sustancias peligrosas; la delincuencia comun
(tenencia irregular de armas de fuego, inmigrantes clandestinos, migraciones de personas
con pedidos de capturas y todo otro ilicito de interés, conforme la legislacion vigente en las
respectivas jurisdicciones); especialmente en las zonas fronterizas de cada pais (MERCOSUR
Plan General, 1999).

En el dmbito de la cooperacion en materia de seguridad y defensa se concretaron ac-
ciones, la mayoria de caracter bilateral, que permiten sugerir la existencia de una dindmica
de cooperacién cuyo objetivo fue lograr un ambiente pacifico y mds estable en donde las
perspectivas de cooperacidn y didlogo en materias de defensa no podian separarse de los
procesos de integracidn politica y econdmica.

Es asi como uno de los mayores avances alcanzados fue la firma del Tratado para la
Proscripcién de las Armas Nucleares en América Latina y el Caribe (Tlatelolco), el cual fue
suscrito en 1969, sin embargo, muy pocos paises lo ratificaron. Los paises del Cono Sur
presentaron en 1992 reformas a dicho Tratado, las cuales fueron aprobadas llevando a su
firma el 26 de agosto de 1992 (Diamint, 1992), conformandose asi en el continente la pri-
mera Zona Libre de Armas Nucleares sobre una regiéon densamente habitada.

En 1991, los cancilleres de Argentina, Brasil, Chile y luego Uruguay suscribieron el
“Compromiso de Mendoza” o “Declaracidon Conjunta sobre la Prohibicién Completa de las
Armas Quimicas y Bioldgicas”. EIl Compromiso establece la prohibicién completa de produ-
cir, desarrollar, almacenar o transferir armas quimicas o bioldgicas. La firma de este tenia
como objetivos: promover la resolucién pacifica de los conflictos; constituir un marco de
negociaciones entre los paises adherentes; y prohibir determinados tipos de armas de des-
truccidén masiva. Asi mismo, se buscaba fortalecer la seguridad y consolidar la regién como
un drea de paz y de cooperacion libre del flagelo de las armas de destruccion masiva. (Com-
promiso de Mendoza, 1991). Otras dos medidas destacadas han sido la Declaracion Politica
del MERCOSUR, Bolivia y Chile como Zona de Paz firmada en Ushuaia el 24 de julio de 1998;
junto con el Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democratico que establece la Clausula
Democratica. La primera de ellas manifiesta “que la paz constituye un elemento esencial
para la continuidad y desarrollo del proceso de integracion del MERCOSUR” (MERCOSUR,
1998, p 2).

Con estas declaraciones los presidentes sefalaron su voluntad de adoptar acciones
encaminadas a: que la zona estuviera libre de armas de destruccion masiva, constituir un
zona libre de minas terrestres antipersonal, coordinar sus acciones en los foros internacio-
nales a los efectos del desarme nuclear y la no-proliferacion; ampliar y sistematizar la infor-
macion que proveen al Registro de Armas Convencionales de la ONU y establecer una me-
todologia uniforme para informar sobre el gasto militar, con miras a aumentar la transpa-
rencia y el fomento de la confianza en |la materia, asi como apoyar la labor de la Comision
de Seguridad Hemisférica de la Organizacidn de los Estados Americanos. Reconociendo asi
la necesidad de emprender acciones comunes, no sélo en plano politico y a nivel internacio-
nal sobre asuntos vinculados a la paz y la seguridad mundial.
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Como se ha sefialado, la resolucién de las principales hipétesis de conflicto entre los
paises del Cono Sur favorecid la concreciéon de acciones bilaterales como medio para cons-
truir la confianza mutua, entre las que se destacan: el intercambio de funcionarios, los ejer-
cicios militares conjuntos, los regimenes de control de armas, entre otras. Estas medidas
estuvieron orientadas a estabilizar el ambito militar; posteriormente, se avanzd en la con-
solidacion de vinculos en otras areas relevantes de la defensa y en la institucionalizacién de
relaciones de cooperacion.

Uno de los principales avances fue la firma del Memordndum de Entendimiento para
Fortalecimiento de la Cooperacién en Materia de Seguridad e Interés Mutuo en 1995 por
los vicecancilleres de Argentina y Chile, el cual cubria diversas Medidas de confianza como
los procesos de consulta y la mayor transparencia de la informacién referida a gastos de
defensa. Uno de los resultados mas significativos en materia de cooperacién militar fue la
formacion del Comité Permanente de Seguridad (COMPERSEG), encargado de disefiar una
agenda de trabajo y cooperacion entre ambos paises, formado por representantes de Can-
cilleria, Defensa y Estados Mayores Conjuntos. El COMPERSEG ha permitido Ilevar a cabo
medidas de cooperacién e integracidon militares como el intercambio de oficiales en unida-
des operativas; cooperacion en materia antdrtica; control de trafico maritimo y de bus-
queda, rescate y salvamento aéreo y maritimo en el drea austral; ejercicios combinados te-
rrestres, aéreos y anfibios; cooperacion en el dmbito logistico; intercambio de instructores
en los centros de capacitacidn para operaciones de paz e integracion de oficiales (LBD Chile,
2010, p 160; 2017, p 156).

Otro resultado ha sido la edicién de una “Metodologia Estandarizada Comun para la
Medicidn de los Gastos de Defensa” elaborada por la Comisién Econdémica para América
Latina (CEPAL) realizada a pedido de ambos paises, donde se transparentan y homologan
sus presupuestos militares, con la finalidad de establecer una comparacién del gasto como
Medida de Fomento de la Confianza y de estimular la transparencia en materia de gastos de
defensa entre ambos paises (Runza, 2004, p 3). Cabe resaltar también, las reuniones de con-
sulta denominadas “2 + 2" a nivel de Cancilleres y ministros de defensa, las cuales buscan el
fortalecimiento de la cooperacién en materia de seguridad e interés mutuo. Uno de los re-
sultados de estos encuentros fue la puesta en funcionamiento de una fuerza binacional de
paz combinada conocida como Cruz del Sur, en 2006. La misma ha sido la primera experien-
cia de integracion entre FFAA con el objetivo de conformar una fuerza militar disponible
para misiones internacionales de paz de las Naciones Unidas.

En esta misma linea, Argentina y Brasil establecieron un Mecanismo de Consulta y
Coordinacién en materia de Defensa y Seguridad Internacional creado por el Memorando
de Entendimiento (MOU) sobre Consulta y Coordinacidn del 27 de abril de 1997. El Meca-
nismo de consulta es un foro para la coordinacidn de politicas en materia de defensa que
incluye un Mecanismo de Andlisis Estratégico (MAE) donde se analizan las politicas de de-
fensa de ambos paises. Entre las medidas que se han llevado a cabo bajo este instrumento
se incluyen: intercambios académicos; actividades clasicas de diplomacia militar; coopera-
cién en actividades antdrticas; cooperacion en materia de produccion para la defensa y
apoyo logistico; realizacidn de ejercicios combinados de planeamiento; y realizacion de ejer-
cicios militares, navales y aéreos combinados.
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Otra instancia de consulta y coordinacion fueron las Reuniones de Estados Mayores y
Simposios de Estudios Estratégicos de los Estados Mayores de Argentina y Brasil, que luego
incluyeron a Uruguay y Paraguay, y en 1992 Chile como observador. Tenian como objetivo
una mayor cooperacién pacifica y al intercambio de informacidn y personal militar. En cada
encuentro se ha avanzado en la discusidn de temas de seguridad desde concepciones tec-
nolégicas hasta despliegue, técnicas y seguridad colectiva regional (Diamint, 1992). Entre los
principales temas abordados se destacaron el rol y la modernizacion de las FFAA en el esce-
nario global, la cooperacidn militar dentro de la integracidn regional. Estos encuentros,
como sefiala Vitelli, contribuyeron con el proceso modificacién de la relacién bilateral, con-
cretamente en la dimensién militar, acompafiando las acciones diplomaticas asociadas a los
acuerdos de integracién econdémica y de transparencia en el desarrollo nuclear (2015, p 9).

Es preciso resaltar también las medidas de confianza que se desarrollaron en el marco
de MERCOSUR. Por medio del Plan General de Cooperacién y Coordinacién Reciproca para
la Seguridad Regional, se subraya la necesidad de aumentar la eficiencia de las fuerzas de
seguridad y/o policiales del MERCOSUR, para reducir el impacto negativo de la criminalidad,
impulsando el accionar conjunto y coordinado de las referidas instituciones en toda la re-
gion, sin vulnerar el respeto a la soberania de cada Estado Parte (Bartolomé, 2010, p 4).

Como se pudo observar las Medidas de Confianza en la subregién del Cono Sur fueron
amplias y variadas. Si bien aqui solo se presentaron las principales acciones en cooperacion
militar durante la década de los noventa es preciso mencionar que las mismas de intensifi-
caron durante los afios posteriores. El establecimiento de las medidas de confianza fomentd
el incremento de los vinculos fronterizos, con lo cual estas areas pasaron a ser percibidas
como lugares de cooperacion, contacto y aproximacion en lugar de ser percibidas como ba-
rreras politicas y econdmicas. Por otra parte, el MERCOSUR facilité la estabilidad subregio-
nal; concebido como un proyecto politico compartido, no solo como un acuerdo comercial.
Como explica Dominguez “MERCOSUR no tiene un papel formal en lo que respecta a cues-
tiones de seguridad, aunque su promocién del comercio y la coordinacién de la politica eco-
ndmica exterior contribuyen indirectamente al mantenimiento de la paz” (2007, p 112).

4. La UNASUR: la construccion de una visidn estratégica regional

Los origenes de la UNASUR se remontan al aiio 2000 con la primera Conferencia de
presidentes de América del Sur que tiene lugar en Brasilia entre el 31 de agosto y el 1 de
septiembre, y en la que el presidente Cardoso hizo hincapié en la vocacion de la regiéon a
“ser un espacio econdmico integrado, un acuerdo entre el MERCOSUR y la Comunidad An-
dina, destacando el énfasis en la profundizacién de la integracion fisica” (Pagliari, 2009, p
79). En dicha Conferencia se fortalecio la idea de América del Sur “como una entidad distinta
en América Latina y del conjunto de las Américas” (Avila Magallanes, 2010). La reunién puso
énfasis en la integracion fisica subcontinental por medio de la Iniciativa para la Integracidn
de la Infraestructura Regional Suramericana (lIRSA).

Entre otros hitos que favorecieron la formacion de la UNASUR pueden destacarse la
firma del Consenso de Buenos Aires, en 2003, entre Néstor Kirchner y Luiz Lula da Silva,
presidentes de Argentina y Brasil respectivamente. El Consenso expresaba como objetivos
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fundamentales del proceso de integracidn la autonomia y el desarrollo. Por otra parte, en
2005 se desarrolld la Cuarta Cumbre de las Américas, realizada en Mar del Plata Argentina,
y cuyo temario oficial estaba referido a crear trabajo para enfrentar la pobreza y fortalecer
la gobernabilidad democratica. En la Declaracidn Final de la Cumbre quedd clara la division
entre los paises del drea, Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela, declararon que
no estaban dadas las condiciones para seguir la negociacién en los términos propuestos para
crear el ALCA (Villagra, 2015, p 203-205). La convergencia de un regionalismo abierto res-
pecto a la integracidn sudamericana contribuyé a la construccién de la idea de una regién
de América del Sur con un destino e intereses comunes. De esta forma se buscaba hacer
frente a la globalizacién, por medio de la formacidn de bloques regionales, limitando el al-
cance global de las politicas neoliberales. El multilateralismo suramericano buscaba elevar
el peso de la regién, mediante la construccién de consensos politicos y estrategias para una
accidén internacional.

La conformacién de la Comunidad Suramericana de Naciones (CSN) en 2004 reafirmo
a Sudameérica como un grupo regional, como un bloque unificado, en un proceso de integra-
cidén con inversiones en areas clave como la energia, la integracion fisica y de comunicacio-
nes. Asi mismo se hizo énfasis en la consulta politica y diplomatica y una zona de libre co-
mercio suramericana (Pagliari, 2009, p 228). La creacién de la UNASUR en 2008 establecio
una plataforma politica centrada exclusivamente en América del Sur, como un foro de dia-
logo y cooperacion.

Como se pudo observar, el proceso de formacién de la UNASUR estuvo ampliamente
marcado por el escenario internacional (la globalizacidn, el multipolarismo, la formacion de
blogues regionales, el surgimiento de potencias con capacidad de inversion, la revitalizacion
o surgimiento de nuevos organismos internacionales, entre otros). Pero al mismo tiempo
hubo factores intrarregionales que favorecieron la concrecion de un espacio de didlogo (la
convergencia de intereses politicos comunes, el aumento de las commodities, entre otros.)
Entre estos factores hubo dos que fueron fundamentales en este proceso: el papel desem-
pefiado y los intereses de los actores tanto extra - Estados Unidos- como intrarregionales -
Brasil-.

Al ser Sudamérica una zona de baja conflictividad interestatal, asi como el hecho de
que los intereses estadounidenses se centren en otras regiones del mundo mas convulsio-
nadas, son condiciones que han marcado las relaciones interamericanas, orientadas princi-
palmente por la diplomacia y en identificar dreas de cooperacion de interés comun. El inte-
rés se ha centrado en el problema del narcotrafico. Una de las estrategias contra este pro-
blema fue la implementacién de acuerdos como el Plan Colombia, concebido en el 2009, y
cuyo objetivo es “profundizar la cooperacidn en areas tales como interoperabilidad, proce-
dimientos conjuntos, logisticas y equipo, entrenamiento e instruccidn, intercambio de inte-
ligencia, capacidad de vigilancia y reconocimiento, ejercicios combinados y otros, para en-
frentar las amenazas a la paz, la estabilidad, la libertad y la democracia” (Déring et al., 2010,
p 143). Por otra parte, en 2008 la Armada estadounidense anuncid la reactivacion de la
Cuarta Flota para patrullar las aguas latinoamericanas. Su reactivacion, junto con el posicio-
namiento de bases militares de Estados Unidos en la region, tendria como objetivo llevar
adelante operaciones de combate contra el narcoterrorismo y actividades de cooperacién
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para la seguridad (Flemes y Radseck, 2012: 206). Estos hechos fueron interpretados por al-
gunos gobiernos regionales “como una amenaza para su estabilidad y seguridad” (Pagliari,
2009, p 242).

Respecto a los intereses de Brasil, cabe sefialar que, durante las primeras décadas del
siglo XXl comenz6 a representarse como el articulador del Cono Sur, la Amazonia y los Andes
un solo espacio: América del Sur. Brasil ha optado por desarrollar una politica regional ba-
sada en dos elementos: 1) la promocidn de la integracidn suramericana a través del didlogo
politico y la negociacidn y 2) la prevencién y resolucion pacifica de los conflictos intra e in-
terestatales a través de la mediacién (Castillo, 2012, p 17). Entre los intereses que llevaron
a Brasil a pensar la region se pueden identificar la busqueda de mayor autonomia regional,
asi como el objetivo estratégico para posicionarse en otros foros y el interés en el expandir
el mercado interno al ambito regional. La cooperacidn con los vecinos representé una he-
rramienta para incrementar tanto la confiabilidad regional como la solucién negociada de
los conflictos; pero también fue insumo de vital importancia para la expansion del proceso
de modernizacion de la infraestructura del pais (Comini, 2015, p 3).

Otro de los factores que favorecieron la formacion de la UNASUR asi como del Consejo
Defensa Suramericano fueron: las constantes fricciones entre Colombia y Venezuela; y es-
pecialmente la llamada “Operacién Fénix” ocurrida el 1 de marzo del 2008 en la zona selva-
tica ecuatoriana de Angostura, llevada a cabo por las fuerzas militares colombianas para
capturar al segundo cabecilla mas importante de las FFAA Revolucionarias de Colombia
(FARC), hecho que tuvo como consecuencia el rompimiento de relaciones entre los gobier-
nos de Ecuador y Colombia. Entre tanto, el dia 4 de marzo, Brasil propuso la iniciativa de
constituir el CDS, a solo tres dias después de la Operacion Fénix. En este sentido, la crisis
Andina permitiria acelerar los tiempos de la iniciativa brasilefia de darle un marco sudame-
ricano a su proyecto de defensa (Comini, 2015, p 5).

En el mes de mayo de 2008 se firmé el Tratado Constitutivo de UNASUR en Brasilia,
alli mismo comenzd la creacidn del Consejo de Defensa Suramericano (en adelante CDS).
Los Estados decidieron crear un Grupo de Trabajo para elaborar un proyecto el CDS, su con-
formacion se llevo a cabo mediante una serie de reuniones que no estuvo exenta de deba-
tes. En marzo 2009 realizé la primera reunion del CDS, la firma de la Declaracion de Santiago
de Chile iniciando las iniciativas de cooperacion en el campo de la defensa.

Cabe precisar que ni el CDS, ni la UNASUR, constituyeron como una alianza militar, ni
un mecanismo de seguridad colectiva. El CDS se limit6 desde su creaciéon a temas de defensa,
excluyendo elementos propios de la seguridad publica. De esta forma, el tipo de dinamica
en cooperacidn en materia de seguridad en este tercer circulo es de seguridad cooperativa,
"un sistema de interacciones interestatales que, mediante la coordinacion de las politicas
del gobierno, se anticipa y contiene amenazas e impide la percepcion de tales amenazas por
los diferentes gobiernos, se convierta en tensiones, crisis o enfrentamientos abiertos" (Va-
ras, 1994, p 11). Bajo esta linea, las acciones de CDS han tenido como objetivo prevenir
conflictos y reducir el nivel de incertidumbre regional por medio del didlogo, asi como el
disefo de procedimientos comunes para la implementacion de medidas de confianza.

La limitacion del CDS a los aspectos propios de la defensa y no a asuntos de seguridad,
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se debid en gran medida por las distintas posiciones de los paises al respecto. Al respecto
cabe sefialar, que la principal diferencia entre los paises del drea Andina y los del Cono Sur
es en relacion con el concepto de seguridad, ya que si bien existe en todos ellos una dife-
renciacién entre seguridad interna (o publica) de la externa (defensa militar); la cuestidn
radica en el uso de las FFAA solo en el dmbito exterior o también de seguridad interna.
Mientras que la mayoria de los gobiernos andinos considera a las FFAA como responsables
del combate contra el trafico de drogas, en el Cono Sur los gobiernos insisten en que los
militares deben ser preservados de este tipo de tareas, que principalmente son responsabi-
lidad de las fuerzas policiales locales. En funcién a estas diferencias y convergencias, el CDS
limitd su accidn a la defensa, dejando a fuera aspectos de la seguridad publica.

Sin embargo, si se llegd a un acuerdo respecto al concepto de seguridad regional. El
CDS solicité al Centro de Estudios Estratégicos de defensa (en adelante CEED) el desarrollo
de un informe sobre los conceptos de seguridad y defensa en la regién, en el cual se define:

Seguridad Regional: Estado de situacion libre de riesgos y amenazas de cualquier na-
turaleza, que los paises de la regidn procuran alcanzar mediante la confianza mutua, pro-
ducto de la implementacion de politicas integrales orientadas a fortalecer la transparencia,
cooperacion, respeto irrestricto a los Derechos Humanos y a las instituciones democraticas,
para la preservacion de la soberania, integridad territorial e independencia de los Estados,
y la consecucién de la paz permanente en la regién suramericana.

Defensa Regional: |a serie de medidas, acciones, métodos o sistemas, que los Estados
Naciones de la Regidn Suramericana, asumen y coordinan en forma de cooperacion e inter-
relacion, para alcanzar y mantener las condiciones de seguridad regional (CEED, 2012, p 2).

Para el CDS la seguridad regional se articulaba a la defensa ya que el mantenimiento
de laintegridad territorial y la soberania de cada pais demandaba estabilidad y equilibrio en
las relaciones interestatales, traduciéndose en un entorno estratégico seguro. La coopera-
cion en seguridad tendio a privilegiarse con el objetivo de resguardar la estabilidad de la
region como espacio comun; articulando una visién conjunta para enfrentar riesgos y ame-
nazas comunes.

Asi mismo durante el IV Seminario: “Enfoques conceptuales de Defensa, riesgos y
amenazas a la region”, desarrollado por el CEED, en 2013, el director del CEED Dr. Enrique
Forti, declard que la estrategia comun para la defensa parte del “interés regional”: el cual
“hace referencia a los cuantiosos, inconmensurables elementos que conforman los recursos
estratégicos naturales que abundan en nuestra region. Ellos constituyen un denominador
comun a todos y cada uno de nuestros paises” (Forti, 2013, p 2). En términos estratégicos,
para el CDS, es vital garantizar el control, la soberania, el acceso, la explotacidn en términos
sustentables y en beneficio los pueblos de esos recursos estratégicos. Entonces, “cuando un
recurso natural es escaso para un actor se constituye en estratégico para el poseedor, aun-
que, como en nuestro caso, muchas veces carezca de los medios y capacidades para su ex-
plotacion y aprovechamiento” (Forti, 2013, p 3) La defensa que propone se centra justa-
mente en la proteccion de los recursos estratégicos debido a que la “escasez” de los mismos
genera “conflicto”.

Iu_

Otra linea en la que avanzé el Consejo respecto a la definicion de amenazas estuvo
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vinculada a las amenazas cibernéticas. En el afio 2012 se propuso la creacién de un Grupo
de Trabajo para evaluar la cooperacion respecto a las amenazas cibernéticas (Vitelli, 2016:
749). Ciertamente, el tema cobré mayor relevancia luego del episodio de espionaje sufrido
por Brasil segin dio a conocer Edward Snowden en julio de 2013. Este hecho inspiré la De-
claracion Conjunta sobre Defensa Cibernética del 30 de agosto de 2013, luego de la Reunién
del Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno de la UNASUR realizada en Paramaribo. Entre
los principales contenidos de la Declaracidn se encuentran el promover el desarrollo de tec-
nologias regionales y la inclusion digital; la realizacién de actividades de capacitacién en ma-
teria de defensa cibernética, mediante la realizacién de un Seminario Regional de Ciberde-
fensa que abordara temas como: infraestructuras criticas y seguridad de la informacion, los
ecosistemas de computacion en la nube, la seguridad de las comunicaciones y a las tecno-
logias de la informacién y de las comunicaciones.

Entre los logros del CDS se puede mencionar que el mismo avanzé en llevar a cabo
una serie de medidas de confianza como: el Registro de los gastos de defensa, la coordina-
cién de los ejercicios militares, la notificacién a otros miembros acerca de las actividades
militares, la creacion de un inventario militar de América del Sur. Asi mismo, el CDS reforzé
otras acciones destinadas a prevenir conflictos y reducir el nivel de incertidumbre regional.
Con el fin de articular posiciones conjuntas de la region en foros multilaterales sobre defensa
se propuso una agenda gradual y flexible, resultado de un proceso en el que los diferentes
gobiernos negociaron y llegaron a consensos para lograr la cooperacién multilateral en de-
fensa. Esta agenda se basé en la colaboracion reciproca en temas como las operaciones de
paz y la accién ante catdstrofes naturales, asi como en la promocidn de iniciativas de com-
plementacién y cooperacion en materias de industria de la defensa, y de acciones destina-
das a prevenir los conflictos y reducir el nivel de incertidumbre regional.

Un logro reconocible fue la realizacidn de ejercicios combinados regionales, intercam-
bio de experiencias en materia de operaciones de paz, destinados a desarrollar capacidades
de planeamiento combinado y a avanzar en materia de interoperabilidad militar en opera-
ciones de paz. vy la elaboracion de un Protocolo de Mecanismos de Cooperacion entre los
Ministerios de Defensa ante desastres de gran magnitud. Por otra parte, se avanzd en la
construccion de Medidas de confianza con énfasis en el compromiso de transparencia, con-
fianza y cooperacion. Para esto, se formd un grupo de trabajo que durante el 2009 desarrollo
un documento que contenia dos aspectos fundamentales: por un lado, rescataba los acuer-
dos existentes en el marco de la OEA, y por otro, recogia algunos elementos de la experien-
cia europea que podian adaptarse a la realidad de América del Sur (CEED, 2010, p 62). El
resultado de este trabajo fue el documento “Procedimientos de Aplicacidn de las Medidas
de Fomento de la Confianza y Seguridad”, aprobado por los ministros de defensa en su se-
gunda reunién ordinaria en Guayaquil en 2010.

Queda asi resaltar, que la dindmica de seguridad cooperativa desarrollada en la
UNASUR estuvo basada en el desarrollo de la confianza mutua, el impulso de acciones que
facilitaran la prevencion de conflictos y la gestion a través de la coordinacion politica entre
los paises de América del Sur. Si bien, hubo areas, compromisos, y acciones que no llegaron
a cumplirse, la coordinacidn politica del CDS avanzé ampliamente en el mantenimiento de
la paz en la region.
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5. Ladinamica de seguridad cooperativa en Suramérica

Este articulo se centra en la formacién de una dindmica cooperativa en seguridad re-
gional entre 1985y 2015, como un esfuerzo por parte de los Estados suramericanos de con-
cretar espacios de consenso y expectativas confiables de cambio pacifico. Si bien, en la re-
gion coexisten distintas dindmicas de seguridad entre los paises suramericanos: rivalidades,
competencias, hipdtesis de conflicto sin resolver, diferencias geopoliticas, alianzas, etc.; esta
propuesta se centra en un tipo de dindmica especifico de caracter cooperativo. La misma se
caracteriza porque los Estados se identifican positivamente entre ellos, percibiendo la segu-
ridad como una responsabilidad de todos, predominando entre ellos el dialogo y la resolu-
cién pacifica de conflictos. No pretendemos con ello negar o solapar la existencia de otras
realidades, especialmente de cardacter conflictivo, sino que rescatamos los esfuerzos de los
paises en la construccién de acciones tendientes a impulsar la cooperacién seguridad regio-
nal.

En este sentido, la comparacidn de los circulos descritos previamente nos permite res-
catar, a grandes rasgos, tanto las similitudes como las diferencias entre ellos. El principal
elemento en comun fue el interés en la estabilidad de la regidn, a partir de la generacion de
confianza y previsibilidad en las conductas, disminuyendo la incertidumbre y reforzado la
estabilidad de las relaciones entre los miembros. Esto, como se detall6 en cada circulo, res-
pondid a la necesidad de incorporarse y participar mas activamente (u obtener un mejor
beneficio) en los procesos internacionales. En otras palabras, los cambios en el ambito ex-
terno generaron un impacto en los Estados, los que redirigieron sus objetivos en materia de
politica exterior. Cabe sefialar, que este proceso se vio favorecido por la convergencia poli-
tica entre los Estados, al tiempo que fue impulsado por el mercado y mas especificamente
por mejorar su posicidn colectiva y aumentar sus beneficios.

Respecto al contexto como determinante de los cambios en las percepciones de segu-
ridad, se evidencid que tanto la seguridad nacional como la regional han sido influenciadas
por los cambios en ambito internacional, asi como por los cambios politicos experimentados
al interior de la region. Entre los factores externos que influyeron en esta dindmica se en-
contraron: el fin la Guerra Fria; la globalizacion; la agenda de EE. UU. hacia la region; el sur-
gimiento de nuevos actores externos e intereses hacia la region; asi como el incentivo a
nuevas inversiones y la apertura de mercados en relacion con el aumento de las commodi-
ties.

El liberalismo de mercado tuvo un impacto profundo en la forma en que los Estados
definieron sus objetivos centrales de la politica exterior. En primer lugar, como indica Hu-
rrell, su impacto mas importante fue “hacer que la regidon mirara mas hacia el exterior y
dependiera mas de la economia internacional precisamente en el momento en que el patrén
general de las relaciones internacionales se encontraba en un estado de gran cambio e in-
certidumbre” (1998: 247). La creciente interdependencia econdmica conllevé a que los pai-
ses formularan acuerdos con el “fin de aumentar la competitividad de la regidn y de consti-
tuir, en la medida de lo posible, un cimiento para una economia internacional mas abiertay
transparente.” (CEPAL, 1994: 112).

Igualmente se pudo apreciar que esta dinamica estuvo guiada principalmente por los
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principios y valores de orden liberal: igualdad soberana; no intervencion; integridad territo-
rial; el principio de no intervenciéon y especialmente el pleno respeto a la soberania de los
Estados; autodeterminacion; respeto del Derecho Internacional; la solucién pacifica y con-
sensuada de los conflictos; el respeto a los Derechos Humanos y la defensa de la democra-
cia. Cabe precisar, que, si bien la regién no estuvo exenta de guerras, enfrentamientos ar-
mados y disputas entre los paises, justamente la resolucién por via diplomatica, asi como el
acudir al arbitraje internacional canalizaron la mayoria de los conflictos.

A nivel intrarregional hubo factores tanto politicos y econdmicos que favorecieron la
dindmica cooperativa, tales como: el papel de liderazgo asumido por Brasil como potencia
regional; la tendencia creciente a la regionalizacién; la convergencia de los paises en sus
intereses geopoliticos; los nuevos consensos regionales con respecto a la seguridad y la de-
fensa; las situaciones de inestabilidad politica en el area andina; el establecimiento de Me-
didas de confianza.

Respecto a las amenazas a la seguridad, es aqui donde se presentan diferencias y la
mayor dificultad para hallar consensos. Este es un tema contradictorio, ya que, si bien Sura-
mérica se caracteriza por su bajo nivel de rivalidad militar y conflictividad interestatal, esto
no significa que se halle exenta de violencia al interior de los Estados. Este fendmeno se
encuentra muy presente en las zonas fronterizas donde se ha desarrollado los mayores pro-
blemas y amenazas compartidas en seguridad transfronteriza: el problema del tréafico ilicito,
terrorismo, el crimen organizado, etc. Sin embargo, son temas que corresponden al ambito
de seguridad interna, por lo que, si bien se han llevado a cabo acciones bilaterales para hacer
frente a estas problematicas, no son plenamente reconocidos en el dmbito de la coopera-
cién en seguridad regional sudamericana.

Es preciso resaltar que la resolucidn de las hipétesis de conflicto en el primer y se-
gundo circulo fue un aspecto que las diferencid del tercer circulo. La resolucidn de conflictos
limitrofes entre los paises del Cono Sur permitié abandonar la idea de un conflicto military,
por tanto, las relaciones dejaron de estar basadas en la busqueda del equilibrio militar o la
disuasion. Como se observd, gradualmente se avanzé en la cooperacidn militar, estable-
ciendo patrones de amistad, en donde ya no se preparan para la guerra entre si. Mientras
que en el tercer circulo se encontré una marcada diferencia, especialmente en el drea An-
dina donde aun persisten mayores niveles de rivalidad y disputas entre sus paises.

Por ultimo, estan las acciones estratégicas como las Medidas de Fomento de Con-
fianza, que en cada circulo estuvieron dirigidas a incrementar la confianza entre los actores
a partir de declaraciones de intencidn y transparencia respecto al uso de la fuerza. Justa-
mente, estas acciones han estado dirigidas a la seguridad regional porque su objetivo es
evitar el conflicto. Sin embargo, como se detallé en cada circulo los paises han mostrado
variaciones tanto en el grado de adoptar dichas medidas como en su cumplimiento. Los es-
fuerzos multilaterales en esta area se han concentrado mas en consolidar a Suramérica
como Zona de Paz; a afianzar al sistema de Naciones Unidas como via para la paz, la estabi-
lidad y la seguridad internacional; dejando el tema de las amenazas no convencionales a
cada Estado, lo cual no significa que no existan acuerdos de cooperacion bilateral al res-
pecto. Por otra parte, los paises no reconocen una amenaza militar extra regional, ni son
considerados como tal por otra region, lo cual hace que los esfuerzos se centren mas en la
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estabilidad intrarregional a través de la resolucion pacifica de conflictos.

El cambio en la percepcion de los paises con relacién al otro, es decir, al superar mu-
chas de las hipétesis de conflicto y dejar de percibirse como enemigos, permitio, especial-
mente a los paises del Cono Sur, el desarrollo de la cooperacién militar especialmente la
participacidn en misiones de paz y de ejercicios conjuntos, favoreciendo a su vez la conver-
gencia de intereses comunes como la formacién de una Zona de Paz. Con la publicacién de
los Libros Blancos por parte de los Ministerios de Defensa se fomenté la concepcién mas
transparente de la defensa; igualmente se desarrollaron medidas que fomentaron una
cooperacidn entre las Fuerzas Armadas, dando un empuje hacia un entendimiento en ma-
teria de seguridad. Igualmente, por medio de ellas “se eliminé la retérica del balance de
poder en la region; disminuyd el gasto militar; se ha avanzado en la paulatina eliminacién
de las hipotesis tradicionales de conflicto fronterizo; etc.” (Dalponte y Marinkeff, 2008: 8)

Como se pudo apreciar las medidas de confianza han estado destinadas a atenuar las
percepciones de amenaza mutua y a evitar situaciones que, por sorpresa o error, produzcan
una crisis. Ejemplo de ello han sido: los ejercicios combinados, las reuniones periddicas entre
autoridades militares, el intercambio de personal, la cooperacion técnica y cientifica en pro-
yectos de interés comun, y el intercambio de publicaciones profesionales, la participacion en
operaciones de paz de la ONU, la implementacién de una Metodologia Estandarizada Comun,
y el registro de inventario militar. Si bien, en la regidn aun es limitada la cooperacion militar
multilateral como elemento de la confianza entre los Estados, se evidencié un marcado interés
en el didlogo politico y el consenso como dimensiones estratégicas de la cooperaciéon. Como
sefiala Caro las MCM en Sudamérica han tenido tres objetivos principales:

En primer lugar, reducir los riesgos de conflagracion militar entre paises
con asuntos limitrofes pendientes. En segundo término, iniciar procesos
tendientes a controlar las armas convencionales y de destruccion masiva,
limitar las adquisiciones de material bélico y los gastos militares. En tercer
lugar, aumentar los niveles de cooperacion militar, politica y econémica,
creando una seguridad compartida, que favoreciera la distension, el desa-
rrollo y la integracion de los Estados sudamericanos (1995: 37).

Las medidas de confianza promovieron relaciones estables entre los Estados, en cada
uno de los tres circulos analizados. Asi, por ejemplo, en la alianza argentino-brasilefia redu-
jeron el dilema de seguridad, al tiempo que la cooperacion se transformé en interdepen-
dencia positiva a través de la generacion de la confianza mutua. La ampliacidn de este pro-
ceso al Cono Sur favorecio el desarrollo de relaciones de caracter cooperativo en materia de
seguridad. Los acuerdos alcanzados entre los gobiernos de Argentina, Brasil, Chile, Paraguay
y Uruguay, tanto a nivel bilateral como multilateral, permitieron la concrecion de acciones
con un compromiso mas evidente. Por Ultimo, como se precisé en el apartado del CDS-
UNASUR, se promovieron acciones como la prevencion de conflictos y la gestidn de politicas
entre los paises en pro del mantenimiento de la paz en la region.

Hasta aqui se podria decir, que estos elementos responden mds a un proceso de
cooperacion de caracter racional, en el que priman los intereses individuales, la cooperaciéon
es vista como un instrumento para alcanzar los mismos. Sin embargo, consideramos que es
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de cardacter cooperativo, ya que en cada dimensién hay elementos implicitos del mismo. En
el contexto, no solo primaron los intereses sino también la identificacién y defensa de valo-
res compartidos. Ciertos paises dejan de percibirse como rivales o amenaza; primando una
identificacion positiva entre ellos, y por consiguiente a un cambio en los patrones de rela-
cién. Por ultimo, el fomento de la confianza se convierte en un elemento central en la inter-
accidén entre los Estados; el cumplimiento de medidas como control de armamento ejerci-
cios conjuntos, informe de gastos, entre otros generan un clima de transparencia en dicha
interaccién.

En general se encontré que, a nivel discursivo y normativo, hubo resultados positivos;
sin embargo, estos se vieron menguados por la débil aplicacién y puesta en practica de es-
tos. La aplicacion de las medidas de confianza es sustancialmente mas débil que la adopcion
formal de las mismas. Esta es una constante en la regidn, no solo en la cooperacién en se-
guridad, donde los acuerdos se firman, pero muchos Estados no los ratifican. Igualmente, el
tipo de acuerdos pude variar siendo mas concretos, flexibles y limitarse al mero didlogo e
intercambio de informacién.

En este caso, se observa que en los primeros circulos se avanzé mas en la formulacién
de medidas de confianza. El hecho de que los paises del Cono Sur asumiran mayores grados
de compromiso dio como resultado un mayor éxito en la cooperacién. Los paises del norte
por el contrario difieren mas respecto a sus grados de compromisos y por lo tanto el impacto
de las Medidas de confianza en el tercer circulo fue menor, donde los compromisos adqui-
rieron formas mas débiles.

Este analisis comparativo de la cooperacidon en materia de seguridad sugiere que la
dindmica cooperativa solamente es desarrollada en los dos primeros circulos concéntricos.
La perspectiva mas amplia corrobora la importancia de patrones de interdependencia para
dar forma a la cooperacidn no tuvo los elementos previos necesarios para alcanzar el tercer
circulo. Mientras que en el caso de los paises del Cono Sur avanzaron en la resolucion de
hipdtesis de conflicto, la redefinicion de los marcos de defensa y seguridad, la formulacion
de acuerdos de cooperacion y la implementacion de Medidas de Confianza, las relaciones
con los vecinos del area andina fueron principalmente inducidas politicamente, sin un pleno
compromiso por entre sus paises. En otras palabras, se encontrd que la mayor interdepen-
dencia entre los paises del Cono Sur favorecié la formacién de una dindmica cooperativa
entre ellos. Si bien, hubo un interés de expandir estas relaciones de cooperacién al nivel
regional suramericano, por medio de la institucionalizacién de la Unasur y especialmente en
el CDS; la dindmica cooperativa no logré concretarse por las marcadas diferencias geopoli-
ticas y los patrones de enemistad que aun persisten a nivel regional.

Si bien, durante el periodo de 1985 a 2015 aumentaron los niveles de confianza y pre-
visibilidad en la seguridad, se busco evitar conflictos por medio del dialogo, se logro cierta
consolidacidn de la democracia, y se declaré la Region zona de paz; la falta de compromiso
de parte de los distintos gobiernos no permitio la concrecidon de una dinamica cooperativa
de seguridad que abarcara toda el area regional.
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6. Conclusion

Al hablar de seguridad regional se parte de la idea de que la misma se construye tanto
en las declaraciones como en las practicas. Esto significa que los discursos, acuerdos politi-
cos, y acciones estratégicas forman un conjunto que permite analizar la presencia de una
dindmica cooperativa regional. Los procesos de cooperacidn no son nuevos en la regién, y
por tal razdén seria erréneo ignorar los legados y trayectorias histéricas, asi como por res-
puestas que adoptaron los Estados en diferentes momentos de la historia. No obstante, es
necesario resaltar que el transito hacia una cooperacién en seguridad se vio favorecida con
el regreso de la democracia y la necesidad de los Estados de insertarse a las nuevas econo-
mias globales. Esto preciso de una estabilidad y paz regionales.

La convergencia de objetivos seguridad entre los paises de la regidn y los cambios en
el entorno de seguridad internacional, facilitaron el acercamiento entre los paises, y con ello
cambios en los patrones de interaccidn. Sin embargo, este proceso no tuvo los mismos re-
sultados en toda la region. Si bien los Estados del Cono Sur avanzaron en la identificacidn
positiva, la reduccion los dilemas de seguridad, la generacion de patrones de amistad, se
eliminé la retdrica del balance de poder en la regidn, se ha avanzado en la paulatina elimi-
nacién de las hipotesis tradicionales de conflicto fronterizo, este proceso no logré su expan-
sién plena al tercer circulo, debido a las fuertes diferencias politicas y problematicas de se-
guridad que atraviesa la subregion Andina. Sus bases geopoliticas contrastantes han impe-
dido una cooperacidn de seguridad.

En general se encontrd que, a nivel discursivo y normativo, hubo resultados positivos:
los Estados suramericanos han avanzado en la formacidn de organismos internacionales,
convergen en la defensa de principios como el Derecho Internacional y la soberania, y han
promovido métodos de resolucién de conflictos. Sin embargo, estos se vieron menguados
por la débil aplicacion y puesta en practica de estos. La aplicacion de las medidas de con-
fianza es sustancialmente mas débil que la adopcion formal de las mismas debido al grado
de compromiso asumido por los paises para su implementacién. Por otra parte, las condi-
ciones estructurales de al interior de los Estados como la fragilidad democratica, la debilidad
institucional, la poca articulacidn entre el Estado y la sociedad, las multiples formas de vio-
lencia son comunes a todos los Estados de la regidn. Las marcadas diferencias y vulnerabili-
dades tanto politicas, econdmicas, sociales y de seguridad nacional, no permitieron el pleno
desarrollo de la dindmica cooperativa.

Es innegable la construccidn regional como un espacio en el que se fomenta el didlogo
y la cooperacidn politica para la convivencia pacifica, fortaleciendo a Suramérica como Zona
de Paz; sin embargo, las dindmicas internas de los paises siguen siendo un factor determi-
nante de los compromisos plenos en cooperacion. Como se ha advertido previamente la
cooperacion en la regidén sudamericana ha sido una construccion compleja, debido no solo
a las distintas definiciones nacionales en materia de seguridad y las amenazas a la misma,
sino también por la agenda que cada gobierno impulsa a nivel nacional. Esto muchas veces
ha dificultado el avance hacia una seguridad regional mas institucionalizada, debido a que
estos cambios precisan de cierta estabilidad en el tiempo, un alto grado de compromiso
politico en donde la cooperacidon sea entendida como una forma de potencializar y garanti-
zar beneficios mutuos.
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Por otra parte, la participacién efectiva de las organizaciones regionales en la gestion
de conflictos depende de varios factores, tales como el rango de compromiso de los Estados
miembros, los valores e intereses compartidos, la capacidad institucional, financiera y ma-
terial, y la legitimidad de esa participacion. Es decir, para que estos procesos tengan impacto
no solo es necesario el compromiso politico de los paises, sino que los mismos tengan tam-
bién cierta capacidad de sostenerlos. La creacién de organismos o instituciones multilatera-
les, la firma de tratados y acuerdos puede no tener mas que una consecuencia retdrica si los
miembros no pueden o no quieren pasar a etapas posteriores de cooperacion.

Por ultimo, nos queda concluir que en el periodo entre 1985 y 2015 en la regién Sud-
americana se alcanzaron considerables avances en la cooperacion en materia de seguridad;
se desarrollaron patrones y habitos de cooperacion producto de la interaccidn continua y
los intereses compartidos. Sin embargo, también hubo amplias contradicciones y divergen-
cias que no favorecieron la concrecidn de una dinamica cooperativa.
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