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Introducción

La agenda latinoamericana de seguridad atraviesa por un impor-
tante momento de transición, como resultado de los cambios 
en el carácter y naturaleza de las amenazas, así como de los ins-

trumentos necesarios para confrontarlas. Por una parte, han concluido 
los conflictos armados internos entre los gobiernos nacionales y grupos 
guerrilleros, con la notable excepción de Colombia. De igual forma, y 
con la excepción del incidente militar en la frontera entre Colombia y 
Ecuador el primero de marzo de 2008, cuando tropas colombianas ata-
caron a miembros de las FARC en territorio ecuatoriano como parte de 
una maniobra para dar de baja a un alto dirigente del grupo guerrillero, 
la gran mayoría de los países latinoamericanos no perciben amenazas 
provenientes de países vecinos o de otros estados. No obstante, en los 
últimos veinte años, han aparecido nuevos fenómenos que han obligado 
a pensar en la reforma de las instituciones de seguridad y defensa. Estas 
nuevas amenazas tienen como característica la asimetría, la no conven-
cionalidad, y su manifestación y origen tanto nacional como transnacio-
nal. En casos extremos han puesto en jaque a gobiernos ante la aparente 
incapacidad de los cuerpos policiales de enfrentar estas nuevas amenazas 
a la seguridad pública e incluso a la gobernabilidad de los países.

En un esfuerzo conjunto, el proyecto “Creando Comunidades en la 
Américas” del Programa Latinoamericano del Woodrow Wilson Center 
y el Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa (CHDS) de la Nacional 
Defense University, convocaron en septiembre de 2007, en el marco del 
X Aniversario del CHDS, a un distinguido grupo de expertos para que, 
ante una audiencia mixta que incluía funcionarios, representantes de ins-
tituciones militares y académicos, analizaran el impacto de las amenazas 
irregulares en la agenda de seguridad latinoamericana, y en particular en 
el proceso de las reformas de las instituciones de seguridad y defensa de la 
región. La gravedad de las amenazas ha llevado a los gobiernos y a diver-
sos sectores de la sociedad civil a proponer el uso de las fuerzas armadas 
en tareas de seguridad pública, lucha contra el crimen organizado y el 
narcotráfico. Esta cuestión ha levantado un serio debate entre estudiosos 
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Comentarios Panel 3 

Luis Bitencourt

Este fue un panel sorprendente, no por lo que el título de la confe-
rencia prometía, sino por lo que dejó de proporcionar. 

La conferencia que da título a este panel sugería la compara-
ción entre tres experiencias—Argentina, Brasil y Chile—y sus respecti-
vas percepciones, con relación a las llamadas amenazas irregulares. Por sí 
solos, estos países son claramente capaces de atraer la atención. Son tres 
países importantes que comparten la misma sub-región estratégica, el 
Cono Sur de Suramérica, y que tienen considerable poder de influencia 
regional. Además, son países que también comparten semejanzas impor-
tantes en sus respectivas historias políticas recientes, principalmente el 
hecho de que, aproximadamente en el mismo período, los tres estaban 
gobernados por regímenes dictatoriales militares. De la misma forma y, 
nuevamente en épocas relativamente paralelas, asistieron a la erosión de 
estos regímenes mediante delicados procesos de transición política que 
llevaron a su reemplazo por democracias. 

No obstante las similitudes, como cualquier observador atento es 
capaz de percibir, estas semejanzas pueden ser engañosas, porque existen 
distinciones importantes en los detalles de estos procesos. En este con-
texto, analizar y comparar las percepciones vigentes en estos países con 
relación a las amenazas irregulares resulta una invitación casi irresistible. 

Los trabajos acá presentados no permitieron tal comparación. Y esto 
se debió a tres razones principales, dos de carácter metodológico y una 
de carácter más subjetivo. La primera tiene relación con el nivel de aná-
lisis definido por los panelistas. En última instancia el panel ofreció tres 
perspectivas nacionales distintas tal y como se esperaba, pero no incluyó 
distintos niveles de análisis (regional, sub-regional y doméstico) en la 
ponderación de cada uno de los casos. En consecuencia, faltó un ejerci-
cio de superposición que permitiese comparación entre las experiencias 
nacionales presentadas. 

La segunda razón está relacionada a los conceptos fundamentales ma-
nejados por los panelistas. No solamente definieron de manera diferente 
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los conceptos manejados, sino que los panelistas también les atribuyeron 
distinta importancia dentro de los contextos considerados. Por ejemplo, 
los tres interpretan de manera diferente el significado de “nuevas amena-
zas” o de “amenazas irregulares”. Como consecuencia utilizan diferentes 
parámetros para evaluar la eficacia y la oportunidad de las respuestas de 
los estados a tales amenazas. 

La tercera razón tiene que ver con preferencias individuales. Los tra-
bajos demostraron enfoques muy diferentes ante la vieja cuestión de las 
relaciones cívico-militares. La misma está inevitablemente embutida en 
el problema propuesto por el panel, quizás en acuerdo con el creciente 
desinterés que los académicos vienen demostrando en esta cuestión, que 
era muy atractiva cuando la mayoría de los países latinoamericanos esta-
ban bajo dictaduras militares o en tránsito hacia gobiernos democráticos, 
pero que acabó por caer de moda como tema académico, proporcional-
mente al fortalecimiento de regímenes democráticos en la región. 

Rut Diamint ofreció una inspirada explicación de la perspectiva ar-
gentina. Sin embargo, se mostró mucho mas interesada en las perspecti-
vas de cooperación en defensa sub-regional y en el eventual impacto de 
las “nuevas amenazas” sobre el ámbito doméstico de la política argentina. 
Lucía Dammert, por su parte, se centró en la transición política chilena 
y en la definición orgánica de la seguridad pública en el nuevo ambiente 
democrático chileno, pero estuvo menos interesada en las redefiniciones 
de misiones de los militares luego de la transición a la democracia. Y 
Eliézer Oliveira nos pintó un cuadro de un Brasil asustado, desde del 
punto de vista de los ciudadanos que viven en los principales centros 
urbanos del país. En esto sentido, se mostró absolutamente convencido 
de que el estado brasileño está perdiendo la lucha contra la criminalidad 
urbana doméstica, y admitió la utilización de todos los medios disponi-
bles, incluyendo fuerzas militares, para combatir el crimen.

Por lo tanto, hay que reconocer que tantas diferencias en los cor-
tes analíticos de las presentaciones dificultan su comparación, al punto 
de frustrar a un observador menos atento. Sin embargo, e interesan-
temente, el panel acabó siendo bastante provocativo, exactamente en 
razón de los mensajes menos obvios contenidos en tales diferencias 
conceptuales y analíticas, principalmente porque provienen de tres ex-
pertos profundamente familiarizados con las cuestiones de seguridad y 
de defensa en la región. 

En el punto en que los trabajos presentaron alguna convergencia, 
los tres acordaron que en sus respectivos países, así como en la región 
latinoamericana en general, las amenazas no provienen de otros esta-
dos. Y también convinieron que aunque las perspectivas de un atentado 
terrorista existan hoy para cualquier país, no hay evidencia concreta de 
que en el Cono Sur pueda considerarse el terrorismo como una ame-
naza inminente. 

Al discutir las amenazas irregulares, Dammert y Oliveira subrayaron 
el problema del crimen—organizado o no—en Chile y Brasil, respecti-
vamente. Demostraron que existen profundas diferencias entre una rea-
lidad y otra, tanto en la dimensión del problema como en sus posibles so-
luciones, en primer lugar, porque el crimen no es una situación tan grave 
en Chile como lo es en Brasil. Y también—como Dammert asegura 
con relación a la transición chilena hasta la democracia y las soluciones 
a problemas de criminalidad—los espacios militares en Chile quedaron 
claramente definidos, por lo cual no hay ninguna interferencia militar 
en el aparato estatal anti-crimen. Por otra parte, aunque reconociendo 
que durante los tiempos de la dictadura los militares estuvieron invo-
lucrados en muchos sectores escasamente relacionados con la defensa, 
Dammert asegura que este hecho no afectó el rediseño del estado chileno 
de acuerdo con normas democráticas. 

Para Oliveira, sin embargo, está claro que el crimen urbano es hoy 
el principal problema de seguridad para los brasileños. Explica que el 
crimen urbano, generalmente conectado con el tráfico de drogas, ha al-
canzado proporciones que abruman a los brasileños que viven en ciu-
dades importantes. Concede que el problema no es nuevo, puesto que 
hace décadas que el Estado brasileño se muestra crónicamente incapaz 
de contener el crimen urbano en el país. Sin embargo, Oliveira insiste 
en que la situación ha alcanzado un nivel de gravedad tal que ha llevado 
a la sociedad no solamente a aceptar la violencia contra los criminales, 
sino también a pedir la intervención de los militares en la lucha contra el 
crimen urbano. Para ilustrar cómo esta sensación se ha extendido entre la 
población brasileña, Oliveira cotiza los periódicos brasileños y la pintada 
“¡Haití está aquí!”, que aparece en muchas paredes públicas en el país y 
que implica la siguiente consideración: si los militares pueden desempe-
ñar misiones de policía en Haití como parte de la misión de Naciones 
Unidas, ¿por qué no lo pueden hacer en Brasil? 
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Indudablemente, Oliveira pinta un impresionante cuadro que repre-
senta efectivamente la seriedad del problema de crimen urbano en el 
Brasil. Es un cuadro tan impresionante que lo lleva a aceptar, y asimismo 
a sugerir, la asignación de militares para combatir el crimen. Esto signi-
fica—a poco más de dos décadas del fin de la dictadura militar—la ad-
misión de la extraordinaria potencialidad doméstica de los militares, con 
claras repercusiones en la amplitud de las libertades civiles.

Por supuesto, la pregunta aquí es si el militar constituye la herramienta 
estatal apropiada para ocuparse de una situación de crimen. Es impor-
tante observar que los militares brasileños han sido muy cautelosos y han 
buscado evitar la consideración de sus unidades operacionales en la lucha 
contra el crimen. Por una parte, los funcionarios militares son conscien-
tes que el razonamiento militar, su entrenamiento y el marco jurídico, 
no son compatibles con los requerimientos de la seguridad pública. Por 
otra parte, temen la capacidad de corrupción del crimen organizado que, 
alimentado por el tráfico de drogas, viene minando la capacidad de la 
policía para contener el crimen. 

No obstante, la situación también ha vertido luz sobre otro aspecto 
interesante de los establecimientos brasileños de defensa y seguridad 
luego de la transición a la democracia. Tardó un largo tiempo para que 
los militares percibieran cuánto el mundo había cambiado luego de 21 
años en que estuvieron “congelados” al dirigir los destinos políticos del 
país. También tardó un tiempo largo antes que los militares percibieran 
que ahora debían explicaciones a una sociedad que estaba cansada de 
ellos y que no percibía cualquier amenaza externa como considerable e 
inminente y que, por lo tanto, subrayase la necesidad de los militares.

Diamint, a su vez, presentó un aspecto distinto. Ella claramente se 
preocupa por los límites del espacio militar en una Argentina democrá-
tica y proporciona un recuento interesante de las reformas de las institu-
ciones de defensa y del papel determinante de ese país en promover - o 
por lo menos en intentar promover - la cooperación regional en materia 
de defensa. Concede que en algunos países la inhabilidad del aparato 
de seguridad del Estado en enfrentar la creciente criminalidad llegó a 
minar la creencia de la sociedad en el estado democrático, aún cuando no 
piensa que éste haya sido el caso en la Argentina. 

A partir de ahí, Diamint ofrece una aguda crítica contra lo que des-
cribe como “el ambiente internacional dominado por la retórica de la 

seguridad de las ‘nuevas amenazas’” que, en su opinión, diluye la frontera 
entre la seguridad y la defensa y lleva a la “securitización” de los asuntos 
internos y externos de la seguridad pública. En este sentido, criticó la 
Estrategia 2016, propuesta por el Comando Sur de los Estados Unidos, 
porque promueve el acoplamiento entre un comando militar y las insti-
tuciones policiales en América Latina. 

Aunque comparta con Diamint sus preocupaciones por las implica-
ciones de la carencia de distinción entre seguridad y defensa así como la 
proliferación de nuevos conceptos (que discuto a continuación en este 
comentario), me permito diferir de su nivel de preocupación con la in-
fluencia de la estrategia del Comando Sur. ¿Por qué debe un documento 
diseñado para dirigir una opinión de la defensa de los E.E.U.U. ser tan 
influyente en los países soberanos en la región? ¿Son esos países tan in-
competentes para idear y para definir lo que es más apropiado a sus res-
pectivas necesidades de defensa? ¿El contacto entre instituciones policía-
cas, por supuesto siempre dentro del paradigma más amplio de relaciones 
bilaterales, ¿sería tan perjudicial para las definiciones de la política inte-
rior en seguridad y defensa? ¿No estamos culpando a alguien diferente 
por problemas de nuestra propia responsabilidad? 

En cuanto al problema del acercamiento general hacia el análisis de la 
seguridad y la defensa, debo comenzar reconociendo que la mayor parte 
de los estudios recientes sobre el tema se han centrado en los procesos 
de transición política y en la calidad de las democracias que siguieron a 
los regímenes autoritarios. En este sentido, se han analizado los proce-
sos por los cuales la sociedad civil recuperó sus espacios políticos y en 
las diferentes maneras en que estos países cobraron—o no—sus deudas 
políticas. Sin embargo, se ha dedicado menos atención a las distorsiones 
que esos largos períodos de involucramiento militar en áreas primordial-
mente civiles y políticas ( junto con la represión doméstica) trajeron al 
aparato militar mismo, a las instituciones de seguridad y defensa y a las 
misiones que ambas cumplen.

De hecho, es importante notar que estos largos períodos de dictaduras 
militares distorsionaron profundamente no sólo la política y las perspec-
tivas de la democracia, sino también la propia esencia de los conceptos 
modernos de la seguridad y la defensa, así como el propio carácter militar 
en muchos países. Estos aspectos se han descuidado analíticamente. No 
obstante, es importante también considerar que mientras las instituciones 
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militares estuvieron centradas en la lucha contra la subversión doméstica 
mientras gobernaban sus respectivos países, y en última instancia tra-
tando de preservar prerrogativas de amenazas durante la construcción de 
democracias, el mundo había cambiado a un paso extraordinario, impul-
sado por el fin de la guerra fría y la rapidez de la globalización.

Durante el período de las dictaduras militares, los asuntos tradiciona-
les de defensa acabaron por mezclarse con los problemas de seguridad, 
lo cual se tradujo en efectos para la propia organización y la burocracia 
del aparato represivo de esos militares en el gobierno. Para los militares, 
tales actividades eran tan solo una consecuencia natural de la necesidad 
de luchar contra el comunismo y sus expresiones domésticas (etiqueta-
das como subversión), y, simultáneamente, gobernar el país. Éste fue el 
argumento que motivó el desarrollo de un cuerpo filosófico y doctri-
nal sofisticado, de donde se originaron conceptos como la “doctrina de 
seguridad nacional”que proporcionó el fundamento intelectual para la 
intervención y persistencia militar en los asuntos de gobierno. 

Por lo tanto, al menos en teoría, la transición a la democracia debería 
haber incluido un reajuste sensible de misiones para el sector militar y 
para la seguridad—incluyendo la seguridad pública. Pero esto fue con-
siderablemente difícil en los tres países en discusión, por razones y con-
diciones diferentes. En Chile los militares se las arreglaron para guardar 
ciertas prerrogativas e influencia, al menos durante los primeros años 
de la transición democrática. En la Argentina los militares tuvieron un 
espacio político muy pequeño, en función de las circunstancias que pro-
piciaron la transición democrática en ese país. Y en Brasil, aunque los 
militares pudieron mantener cierto control durante parte del proceso, 
terminaron más interesados en garantizar sus prerrogativas institucio-
nales que en crear un nuevo establecimiento más adecuado a las nuevas 
realidades democráticas.

A este punto creo que es importante reforzar mis críticas hacia lo 
que veo como una exagerada y extensa subordinación intelectual a los 
exorcismos conceptuales que siguieron a la caída de las dictaduras mi-
litares a través de la región. La consolidación de las democracias en las 
Américas es motivo de amplia satisfacción, claro está. Pero la ansiedad 
por librarnos de las doctrinas de seguridad nacional y cualquier otro 
concepto o estructura asociada a esta doctrina—que es una ansiedad 
profundamente comprensible y justificable—también ha dado lugar a 

algunas exageraciones conceptuales. Por ejemplo, algunos países sim-
plemente sustituyeron la expresión “seguridad nacional” por “defensa 
nacional” y suprimieron la “doctrina de seguridad nacional”. En oca-
siones condenaron esta expresión a la execración eterna por lo que sim-
bolizó durante los gobiernos militares y no dieron lugar para cualquier 
consideración racional posible.

En algunos casos se hicieron estos cambios sin tomar en consideración 
un punto esencial: aún cuando es cierto que algunos de estos conceptos 
sirvieron bien en las dictaduras militares, esto no los volvía necesariamente 
incompatibles con la democracia siempre y cuando fuesen establecidos su-
ficientes controles y equilibrios. Un resultado de estos exorcismos se puede 
observar, por ejemplo, en el establecimiento de muros impermeables entre 
“seguridad” y “defensa”, no sólo como construcciones intelectuales (las 
cuales son ciertamente recomendables), pero también como estructuras 
operacionales. Otra consecuencia ha sido la proliferación de varios con-
ceptos nuevos creados para calificar la seguridad a través de diferentes aso-
ciaciones, tales como “seguridad democrática”, “seguridad ciudadana”, 
“seguridad ambiental”, “seguridad multidimensional”, y todo lo que éstos 
conllevan. Estos nuevos conceptos ciertamente han contribuido a diluir las 
viejas nociones asociadas a la “seguridad nacional”, pero también ayudaron 
a diluir el concepto mismo de “seguridad” y los conceptos a los que se ha 
asociado. ¿Qué significa realmente “seguridad democrática”? ¿O, por otra 
parte, “seguridad ciudadana”?

Como lo veo, una cosa es entender las diferencias entre la seguridad 
y la defensa y articular intelectualmente estos conceptos dentro de cada 
realidad considerada. Otra es esforzarse para des-caracterizar el concepto 
porque fue empleado tiránicamente por las dictaduras militares en mu-
chos países de la región. Es momento de deshacernos de esta práctica. 

Lo que esta proliferación de conceptos nos parece decir es que tanto 
académicos como practicantes parecemos estar privilegiando formas 
sobre sustancia. La aceptación política de estos nuevos conceptos y vo-
cablos de seguridad ha pasado a ser más importante que ocuparse de los 
problemas que verdaderamente afectan la seguridad a niveles ciudadanos, 
sociales, o del estado mismo en un ambiente político democrático.

Otra variable influyente que afecta en estas nuevas realidades proviene 
del hecho que, mientras los asuntos relacionados a las amenazas irregula-
res—incluyendo el tráfico de drogas, el crimen urbano y el terrorismo—
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han ganado extraordinaria importancia en el hemisferio durante estos 
últimos años, asuntos que tradicionalmente habían inspirado las doctri-
nas clásicas de defensa—tales como la rivalidad entre estados y las pre-
ocupaciones por conflictos fronterizos—han perdido importancia. 

En conclusión, éste fue, realmente, un panel sorprendente. Quizás 
no ha contrastado lo que esperábamos que pusiera en contraste; sin em-
bargo, reveló otros asuntos críticos de seguridad que prometen fasci-
narnos en los próximos años. Por ejemplo, un observador atento podrá 
reflexionar que detrás de la atención a las llamadas “amenazas irregula-
res”, está la preocupación por el recurso a fuerzas militares para combatir 
el crimen—que llegó a niveles asfixiantes en algunos países—y con los 
impactos que esto puede tener en la democracia [es obvio que no estoy 
abogando por el uso de fuerzas armadas para combatir el crimen, pero 
reconozco que esto es un tema crucial.] Esto no es un tema aislado, sino 
extremadamente relacionado con la necesidad de redefinir la misión de 
los militares -después de haber estado por años involucrados en la con-
ducción política de muchos países en el hemisferio- y con los efectos que 
esto pudiera tener en la política doméstica.
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