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1.CINCUENTA ANOS DEL TIAR 

Construyendo nuevos enfoques 
para un regimen de 

seguridad en las Americas: 

Francisco Rojas Aravena" 

EI sistema Interamericano de seguridad se encuentra en transite desde un antiguo orden que 
tenia altos grados de predictibilidad, hacia uno nuevo que aun se encuentra en construcci6n. Un 
hemisferio pr6spero y moderno requiere de un regimen de seguridad de nuevo tipo que supere las 
deficiencias del multilateralismo de la guerra fria. En el continente se expresan, en el terreno de la 
seguridad, algunos temas del pasado. En particular, los referidos a las percepciones de amenazas 
de caracter vecinal derivadas de litigios y situaciones vinculadas a la soberania territorial. Este es 
un lastre que afecta la estabilidad general. Explosiones puntuales en este ambito tienen efectos de 
desestabilizaci6n mas general que los referidos a cualquier otra area. En la regi6n tam bien se 
destaca un hecho esencial : la voluntad de los palses latinoamericanos y caribefios de constituirse 
en un area libre de armas at6micas y de destrucci6n masiva. Esto otorga un caracter positivo en 
la proyecci6n del futuro regimen internacional de seguridad que reemplace al TIAR. Adicionalmente, 
dos aspectos aparecen como cruciales en la nueva etapa: la voluntad de estabilizar la democracia 
politica en el hemisferio y el desarrollar mecanismos de complementaci6n e integraci6n econ6mica. 
Estos cuatro elementos contribuiran de manera efectiva a delinear los espacios y alternativas para 
la construcci6n del regimen internacional de seguridad del siglo XXI en las Americas. 

Este trabajo fue presentado al Simposio The Rio Pact at 50. The Donald Gordon Centre, Queen's University,
 
Kingston Canadian Foundation for the Americas (FOCAL). Canada. 15-16 de mayo de 1997.
 
Co-Director, Programa Paz y Seguridad en las Americas; Director, FLACSO-Chile.
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La construccion de un regimen de seguridad comprensivo en el hemisferio y en la region 
perrnitira avanzar simuttenearnente en cada uno de los temas generales y en la creaci6n de 
regulaciones globales y subregionales. Por medio de regimenes funcionales se podran profundizar 
acuerdos en subregiones especificas 0 en areas ternetlcas de diferente amplitud, en concordancia 
con la voluntad y el espacio politico que se establezca. 

Durante la decada del noventa el sistema internacional se encuentra en transici6n; el orden 
global aun se encuentra supeditado por el arrastre de muchos temas del antiguo orden y sus 
poderes, en un contexto en el cual las superpotencias y las grandes potencias ven reducida su 
capacidad para regular el cambio. Las nuevas tendencias aparecen con gran fuerza y producen 
cambios profundos, con una rapidez inusitada. La caracteristica central de las nuevas relaciones 
internacionales es la competitividad en 10 economico, sin que se definan y decanten aun las 
politicas de poder 0 de cooperaci6n para la paz en 10 politico. La transici6n en el sistema 
internacional esta caracterizada por el cambio de las relaciones internacionales de seguridad a las 
relaciones internacionales de mercado. Ello repercute en el posicionamiento de los aetores y en la 
definici6n de politicas. No se han consolidado las tendencias que definiran el nuevo mapa de poder 
global y la forma en que buscara estabilizarse, ni los efectos sobre regiones no centrales. Todo 10 
anterior dificulta el establecer los consensos necesarios para la constituci6n de un nuevo regimen 
internacional de seguridad en las Americas. 

En el caso de America Latina, a los grandes hechos que han cambiado la configuraci6n 
global, deben ariadirse algunas caracteristicas propias que asumen estas tendencias globales, al 
desarrollarse en un marco regional de gran heterogeneidad. Dos grandes cambios globales y dos 
procesos regionales tienen fuerte incidencia en Latinoamerica. Los cambios globales se refieren 
al fin de la guerra fria y el colapso del sistema sovietico: los procesos regionales se vinculan a la 
redemocratizaci6n y a los programas de ajuste y la regulaci6n del mercado, por una parte y a los 
procesos de complementaci6n e integraci6n, por otro. 

Un primer aspecto que se destaca es que el conjunto de las Americas, tanto de hecho como 
formalmente, qued6 ubicada en un area de un solo poder. America Latina y el Caribe, en materia 
de seguridad, tienen un referente internacional unipolar. Un segundo proceso central de las 
Americas ha sido su redemocratizaci6n. En las Americas no parece haber propuesta politica 
alternativa viable frente a la democracia. Mas alia de su debilidad, de los condicionamientos de las 
distintas transiciones, de las amenazas que en algunos paises ejercen las fuerzas terroristas y 
mafias de traficantes de drogas 0 de resabios autoritarios, no existe hoy ninguna otra altemativa 
viable, capaz de generar confianza, obediencia y gobemabilidad, con respaldo local y reconocimien
to internacional. Con ello, las opciones para establecer politicas seetoriales de coordinaci6n se 
amplian. La extensi6n y la permanencia de estos procesos son algo nuevo en la regi6n. Despues 
de much as decadas, en algunos casos despues de medio siglo, se ha producido el recambio de 
un Presidente por otro, por medio de elecciones y al termino del periodo presidencial anterior. Este 
es un hecho inedito en la historia politica de la pos-guerra de la regi6n. 

EI proceso de redemocratizaci6n es correlativo a la creciente universalizaci6n de valores 
occidentales fundamentales. Un resultado de este proceso global es el surgimiento de una 
solidaridad dernocratica que se expresa en resoluciones y acuerdos intergubemamentales. La 
resoluci6n de la Organizaci6n de Estados Americanos (OEA) sobre la democracia, el Compromiso 
de Santiago, de junio de 1991, es un claro ejemplo de 10 serialado. Ademas, en practicamente todos 
los acuerdos de complementaci6n e integraci6n econ6mica se han establecido "clausulas 
dernocraticas" paralelas. En elias se establece que la democracia es la condici6n basica y 
fundamental para ser parte del proceso de complementaci6n e integraci6n. En el ambito econ6mico, 



la idea central es reforzar las estructuras que aseguren una mejor inserci6n internacional, sobre la 
base del regionalismo abierto. La complementariedad, si bien es impulsada desde el Estado, en ella 
poseen primacia los agentes privados. La adecuaci6n a estos cam bios ha significado un proceso 
de redefinici6n no solo de los actores domesticos, sino tam bien una nueva forma de concebir los 
vinculos internacionales. En el desarrollo temporal de estos procesos en el ambito de la seguridad 
y defensa ha avanzado de manera muy lenta en comparaci6n con los avances en la coordinaci6n 
de politicas en otras areas, en especial la econ6mica. 

Poder establecer politicas de concertaci6n implica reconocer la diversidad continental, 
identificar intereses comunes y manifestar la voluntad politica de concertarse y establecer los 
mecanismos operativos para viabilizarla. La cooperaci6n regional puede permitir adecuar los 
escasos recursos y medios a los objetivos que se quieren alcanzar. La cooperaci6n puede permitir 
generar mejores espacios para la negociaci6n. Las salidas unilaterales no son la fuente de poder 
de la regi6n. La capacidad de concertarse en la diversidad es 10 que expresa el potencial del 
continente para efectivizar su desarrollo en el siglo XXI. EI factor complementaci6n, concertaci6n 
e integraci6n en las Americas, es /0 que posibllitara un lugar relevante en el sistema internacional 
del futuro. 

En el ambito de la seguridad en las Americas se constatan hoy dia carencias fundamentales: 
no existe un regimen de seguridad efectivo y que haya demostrado su utilidad como para sobre la 
base de su reestructuraci6n, proyectarse hacia el futuro. Tampoco existe un conjunto de conceptos 
comunes con los cuales analizar la realidad y proponer alternativas de coordinaci6n de politicas. 
No existe un concepto de seguridad comun en las Americas. Los mecanismos operativos y de 
acci6n aparecen anquilosados y responden a la inercia de la guerra fria. EI discurso diplomatico 
politico, como es natural, no valora de manera significativa la existencia de conflictos en esta area. 
EI discurso seriala que se trata de paises hermanos, que todos poseen una gran voluntad politica 
y sin embargo, la realidad no cambia. Para producir el cambio es necesario focalizar en las 
soluciones, generar incentivos, construir la cooperaci6n, establecer un marco institucional, definir 
conceptos comunes y reafirmar principios recto res en la coordinaci6n de politicas. 

AI cumplirse cincuenta aries de la creaci6n del Tratado Interamericano de Asistencia 
Reciproca (TIAR), se constata su desaparici6n efectiva para todo efecto practice. Sus ultlmas 
actuaciones datan de fines de la decada del setenta y primeros aries de los ochenta. Lo anterior no 
significa que en las Americas no se presentasen conflictos de significaci6n y magnitud. Baste 
recordar la crisis centroamericana y la guerra de las Malvinas para evidenciar la desaparici6n del 
Tratado. 

Su vigencia juridica dice relaci6n fundamentalmente con el hecho que a traves de este 
instrumento juridico, los paises de las Americas son garantes de la integridad territorial y soberania 
costarricense, pais que se desarm6 y desmilitariz6 unilateralmente en 1948. 

Las caracteristicas actuales en el ambito de Ia seguridad en las Americas corresponden a un 
area regida por un sistema unipolar de hegemonia desinstitucionalizada, con muy bajos niveles de 
regulaci6n y dificultades de coordinaci6n de politicas y de resoluci6n de temas pendientes. Estas 
caracterfsticas se ven reforzadas por la crisis del multilateralismo tradicional, el cual es reemplazado 
por una diplomacia ad hoc, por una diplomacia de cumbres. 

En este trabajo focalizamos en la necesidad de construir un nuevo enfoque para el 
establecimiento de un regimen de seguridad internacional de las Americas. Se destaca de manera 
significativa aquellos aspectos referidos a los problemas tradicionales en la defensa y la seguridad. 
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Un poco de historia 

EI Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca posee caracteristicas singulares que 10 
diferencian de otros regimenes internacionales. Dentro del mismo tratado se establecen objetivos 
de orden muy diverso, muchas veces dificiles de compatibilizar en una sola acci6n concertada. La 
presencia sirnultanea de objetivos en el area de la soluci6n de controversias, la seguridad colectiva 
y la alianza politica dificult6 el establecimiento de acuerdos y la labor preventiva efectiva. Y por 
estas caracteristicas del Tratado se dificult61a satisfacci6n mas plena de cada uno de los objetivos. 
En efecto, al analizar el preambulo del TIAR se constata que este busca ser un pacta de soluci6n 
de controversias y constituirse en una alianza politica dernocratica y un instrumento de seguridad 
colectiva en concordancia con las disposiciones de Naciones Unidas. La practica desarrollada 
evidenci6 las carencias del disefio dada la amplitud de los objetivos y las dificultades de 
operacionalizaci6n. 

Los regimenes internacionales pueden ser analizados sobre la base de diferentes 
perspectivas. Una de elias establece tres criterios orientadores en el analisis de los regimenes: 
espontaneos. negociados e impuestos". En el caso del TIAR, si bien fue un acuerdo negociado, 
tanto por los objetivos como por su practica, tendi6 a ser un regimen internacional impuesto que 
reflej6 los intereses particulares y las politicas unilaterales del poder hegem6nico en las Americas. 
Los regi menes constituidos entre los paises latinoamericanos y caribefios tienden a responder mas 
a los dos primeros, es decir, 0 se establecen regulaciones espontaneas 0 bien a negociar acuerdos 
especificos. 

EI TIAR es una alianza desigual marcada por la asirnetrta". Esta alianza cre6 una red militar 
en las Americas que durante el periodo de guerra frla, sobre la base de los vinculos bilaterales 
entre Estados Unidos y America Latina y el Caribe, gener61a i1usi6n de multilateralismo. 

Los origenes del TIAR se encuentran en un periodo de gran cooperaci6n entre Estados 
Unidos y America Latina, corresponde a la etapa de la politica del buen vecino. En efecto, los 
origenes del TIAR aparecen en la Conferencia de Buenos Aires de 1936, en la Declaraci6n de 
Principios de Solidaridad y Cooperaci6n Interamericano. Estos principios se renovaron y 
reafirmaron en 1938. En septiembre de 1939, al declararse la guerra en Europa, las Americas 
tenian un marco de relaci6n para estructurar respuestas comunes. En la reuni6n de consulta de 
Panama de octubre de 1939, se estableci61a zona geografica de las Americas que busc6 preservar 
a este continente del conflicto europeo. En dicha reuni6n se emiti6 una declaraci6n conjunta de 
solidaridad continental. Desde ese momenta hasta la constituci6n del Tratado Interamericano de 
Asistencia Reciproca, el2 de septiembre de 1947, las diversas reuniones ratificaron los principios 
de solidaridad continentals. 

EI origen y la evoluci6n del Tratado no pueden desligarse de los ciclos de la relaci6n entre 
Estados Unidos y America Latina. Los ciclos de intervenci6n y olvido tambien se han manifestado 
en el nivel de acci6n e intervenci6n del TIAR. Cuando la politica de Estados Unidos tendi6 a 
militarizar las relaciones hemisfencas, el TIAR 0 estructuras institucionales vinculadas con el usa 
de la fuerza, pasaron a ocupar un rol central. Se reforzaron redes de vinculaci6n de caracter militar 

3 Stephen D. Krasner, International Regimes. Cornell University Press, 1983. 
4 John Child, An Equal Alliance. The Inter-American Military System 1938-1978.WestviewPress, Boulder, 1980. 
5 Gordon Connell-Smith, Los Estados Unidos y la America Latina. Fondo de Cultura Economica, Mexico, 1977. 

Gordon Conneli-Smith, EI sistema Interamericano. Fondo de Cultura Economica, Mexico. Primera reimpresi6n 
espaiiol 1982. 



en las Americas, 10 que afecto severamente las relaciones civiles militares y en muchos casos 
transformo a las fuerzas armadas en actores politicos decisivos en la region, aun a costa de la 
democracia. 

EI cicio de acercamiento 0 lejania de la politica estadounidense hacia la region se ha 
expresado constantemente en una debilidad institucional multilateral. Estados Unidos ha 
privilegiado a relaciones particulares de caracter bilateral. Ello se manifesto explicitamente en 
declaraciones en las cuales se otorgaba a Brasil un caracter de socia privilegiado con capacidad 
de requlacion de los asuntos subregionales. En el area centroamericana este rol Ie cupo a la 
Nicaragua de Somoza. La institucionalidad fue la minima necesaria para el desarrollo de relaciones 
especiales que asegurasen el mayor margen de maniobra para la potencia. 

Estados Unidos firma acuerdos bilaterales a traves del pacta de ayuda militar con cas; la 
totalidad de las naciones bacia los arios cincuenta. Posibilito cierto nivel de estandarizaci6n, perc 
no genero una red de relacion sustantivo de caracter politico estrateqico. Ello no solamente resto 
coherencia a la politica global, sino que inhibio el desarrollo de politicas de cooperacion bemisferica 
y no reforzo las potencialidades de la seguridad comun en las Americas. 

Las actuaciones del TlAR 

Desde el punta de vista global los objetivos estadounidenses en relaclon con el tratado, 
estaban definidos en cuatro areas: en 10 estrateqico, la defensa de las rutas continentales, en 10 
militar, la localizacion en la defensa del Canal de Panama; en 10 politico, mantener una relacion 
especial y de libre acceso hacia los paises de la region; en 10 operativo, desarrollar un nivel baslco 
de estandarizacien y entrenamiento. 

Cabe destacar, como hemos serialado, que los ciclos de relacion entre Estados Unidos y 
America Latina han tenido una importancia decisiva en el tipo de relacionamiento y su intensidad. 
America Latina ha ocupado una baja prioridad en las definiciones de politica de Estados Unidos. 
Ello se expres6 tambien a 10 largo de la existencia del TIAR como instrumento politico. En la decada 
de los cincuenta y los sesenta el tema principal fue el establecimiento de pactos de asistencia 
mutua. Con ello Estados Unidos se asequro un rol monop6lico de proveedor de las fuerzas 
armadas. En la decada de los sesenta el tema principal correspondio al surgimiento de la guerrilla. 
En este sentido, el conjunto de intervenciones del TIAR desde su constituclon en 1948 hasta el ario 
1959, estuvo radicadas en su caracter de instrumento para la soiucion pacifica de las controversias, 
focalizando en temas de diferencias territoriales. La unica excepcion, perc que marcaria una 
tendencia significativa hacia el futuro, fue el caso de Guatemala en 1954, cuya fundamentacion fue 
lila intromtsion del comunismo internacional". 

EI conjunto de la decada de los sesenta estuvo dedicada a los temas del comunismo y la 
subversion. En este perlodo se produjo la intervencion en Republica Dominicana que tendria 
consecuencias importantes en el relacionamiento entre Estados Unidos y los paises latinoamericanos. 

A inicios de los setenta surgi6 con fuerza el nacionalismo latinoamericano, en especial, el 
nacionalismo militar. Con ello se reforzo la busqueoa de opciones de compra de armamentos fuera 
de la estructura de los pactos de asistencia militar. A fines de la decada del sesenta se inicia la 
vinculacion con Europa en 10 que se refiere a adquisiciones de material bellco. A partir de esa fecha 
Estados Unidos dejo de ser el proveedor monopolico de armas en el continente y ha debido 
competir con proveedores europeos e incluso sovienco-rusos. 
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En la decada del setenta hasta el conflicto de las Malvinas, se producen diferentes incidentes 
y situaciones de crisis en las cuales el TIAR esta ausente. Entre elias cabe mencionar la situacion 
del Beagle, los conflictos en la zona del Canal de Panama y las tensiones en el area centroamerica
na derivadas de los graves conflictos internos en Nicaragua, EI Salvador y Guatemala que se 
expandieron a los otros paises de la region conformandose una situacion de crisis subregional. 

EI TIAR actuo entre 1948 y 1980 en 21 situaciones especificas. De elias diez correspondieron 
a actuaciones referidas a problemas territoriales 0 de amenazas a la soberania estatal de alguno 
de los paises miembros. Siete actuaciones estuvieron referidas a temas vinculados a la lucha en 
contra del comunismo y cuatro actuaciones estuvieron referidas a actos de subversion promovidos 
por un Estado para desestabilizar a otro y sin que esto fuera atribuido a la accion del comunismo 
internacional. 

En consecuencia, una mirada a las tres decadas en las cuales actuo el TIAR, muestra que 
casi el 47% de sus actuaciones estuvo referida a su caracteristica de pacta de solucion de 
controversias. Esta cifra puede ser aun mayor si se agregasen las actuaciones referidas a 
acusaciones de promoci6n de la subversion para desestabilizar el sistema politico de otro Estado. 
Las actuaciones referidas al comunismo internacional tuvieron un alto grade de locaiizacion en 
Cuba. Otras actuaciones unilateralesde Estados Unidos buscaron ser legitimadas con posterioridad 
a traves de la OEA 0 del TIAR. Cl/erCuadro) 

Cuadro Sin6ptico Actuaciones TIAR 
(1948-1980) 

Costa Rica-Nicaragua 1948 Territorial-Soberano 

Situaci6n Caribe (Haiti R.Dom) 1950 Territorial-Soberano 

Situaci6n Guatemala 1954 Comunismo 

Costa Rica-Nicaragua 1955 Territorial-Soberano 

Ecuador-Peru 1955 Territorial-Soberano 

Honduras-Nicaragua 1957 Territorial-Soberano 

Situaci6n Panama 1959 Comunismo-Subversi6n 

Situaci6n Nicaragua 1959 Subversi6n-Costa Rica 

Situaci6n Dominicana 1959 Subversi6n-Cuba-Venezuela 

Situaci6n Venezuela 1960 Subversi6n-Dominicana 

Situaci6n Peru 1961 Comunismo-Cuba 

Situaci6n Colombia 1961 Comunismo-Cuba 

Situaci6n Bolivia 1962 Territorial 

Situaci6n Estados Unidos 1962 Cuba-crisis de los misiles 

Situaci6n R. Dominicana-Haiti 1963 Soberania 

Situaci6n Venezuela 1963 Comunismo-Cuba 

Situaci6n Panama 1964 Soberania-USA 

Honduras-EI Salvador 1969 Territorial-Soberano 

Levantamiento sanciones Cuba 1974/75 Comunismo 

Costa Rica-Nicaragua 1978/79 Territorial-Soberano 

EI Salvador-Honduras 1980 Territorial-Soberano 



EI tratado fue modificado en 1975. En esa oportunidad se busc6 dejar en Iibertad de acci6n 
a los paises del hemisferio para definir soberanamente el tipo de relaciones diplomaficas que 
quisiesen establecer con Cuba. Con ello se evidenciaba, en un momento de distensi6n en el ambito 
global, las dificultades de conciliar los distintos roles y funciones involucrados en los objetivos del 
TIAR. Dentro de las modificaciones establecidas se incorpor6 el tema de la seguridad econ6mica, 
reivindicaci6n fundamental de caracter permanente de los palses latinoamericanos, 10 que termin6 
de inmovilizar al tratado. Estados Unidos estableci6 una reserva especifica frente a la incorporaci6n 
de nuevos temas y, en especial, el referido ala defensa de la seguridad econ6mica colectiva de los 
paises de la regi6n. 

AI memento de la crisis de las Malvinas el TIAR que ya venia en un proceso de decadencia, 
termin6 por desaparecer en termlnos politicos y de legitimidad colectiva manteniendose 5610 en una 
situaci6n de hibernaci6n derivada de los compromisos con la seguridad internacional de Costa Rica. 

A 10 largo de todo este periodo. el TIAR demostr6 que no tuvo fa capacidad para constituirse 
en una efectiva Alianza Democratica en las Americas. 

Por ello, el TIAR al finalizar el siglo XX no existe como realidad politlca, no existe como 
realidad estrateqica y no existe como realidad militar. Por estas razones es necesario establecer 
un nuevo enfoque capaz de constituir un regimen internacional de seguridad de nuevo tipo. 

Necesidad de un nuevo regimen internacional 

La pos-guerra fria ha cambiado de manera fundamental los patrones de vinculaci6n entre las 
potencias y las areas perffericas, Tambien ha cambiado el grade de intensidad y la forma de 
involucramiento. Admirar el periodo que se inicia con el fin de la Segunda Guerra Mundial, 
encontramos que la visi6n estrateqica organizaba sus percepciones, marco de acci6n y definici6n 
de doctrinas sobre la base de un conflicto global. EI conflicto entre el sistema capitalista y los paises 
socialistas aparecia como inminente y con expresi6n en todos los ambitos de acci6n, incluido el 
militar. 

EI armamento nuclear cambi6 drasticarnente el conjunto de las concepciones estrateqicas. 
La pariedad y la capacidad de respuesta nuclear establecieron un condicionamiento fundamental: 
no solamente estaba asegurada la respuesta, sino tambien la destrucci6n de la humanidad. En 
medio de la pariedad at6mica surgi6 entonces el conflicto domestico en el cual la disidencia 
respecto a la politica publica de quienes gobernaban en uno de los bloques, conllevaba en forma 
inmediata la acusaci6n de ser agente subversivo del bloque contrario. De la bipolaridad estrateqica 
suma cero se pas6 a una polaridad dornestica, tarnbien suma cero organizada en la 16gica del 
enemigo interno. Hacia el final del perlodo de guerra fria surgi6 la conceptualizaci6n de los 
conflictos regionales y de las guerras de baja intensidad. 

En regiones sin prioridad estrateqica la intervenci6n de las potencias tuvo un rol significativo 
en el ordenamiento de su propia area de influencia y en la restricci6n de oportunidades yespacios 
de acci6n para el otro bloque. Existi6 un orden de guerra fria, fue un orden rigido que significaba 
una intervenci6n y una acci6n constante y decidida de las potencias rectoras en cada bloque. Esta 
acci6n posibilitaba en la practica cumplir de manera efectiva con los que aparecen como los 
objetivos del TIAR. Es decir, las potencias actuaban como reguladores en los conflictos 
estableciendo mecanismos de disuasi6n para su emergencia. Las potencias actuaban en nombre 
del bloque y en representaci6n de la seguridad colectiva del bloque. Y, finalmente, las potencias 
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organizaban la alianza politica que servia de sustentacion en el area correspondiente. Ademas de 
ello y dado el caracter neqemonico establecia relaciones con fuerte sentido monopolico en su area 
de influencia. Por el caracter global de su accion podia 0 no desarrollar mecanismos institucionales 
o bien incrementar 0 disminuir su grade de formauzacion. 

En la etapa de pos-guerra fria el peligro de una guerra global no aparece inminente, tampoco 
esta en un marco de 10 previsible. Las caracteristicas esenciales de los conflictos, despues de la 
guerra del Golfo, es su localizacion en el ambito domestico. EI tema fundamental en los conflictos 
es la reemergencia de aquellos elementos de fraqmentecicn nacional, de presencia y peso etntco 
religioso que quedaron subsumidos en el orden de guerra fria. La expreslon de tales elementos es 
esencialmente domestica. Son conflictos que pueden generar altos niveles de inestabilidad, tener 
un alto costo humano, ser portadores de una gran violencia, perc que no escalan hacia el nivel 
global. AI final del siglo XX los conflictos dornesncos, mas alia de una sltuacion particular respecto 
a un eventual chantaje nuclear, no escalan hacia un combate polar entre potencias nucleares. Lo 
anterior no significa que el uso del armamento atomlco este descartado, perc el tipo de conflicto es 
cualitativamente distinto al de la guerra fria. En el actual marco las potencias son renuentes a 
intervenir y a incidir en los conflictos domesticos. EI fracaso de la agenda para la paz dice relacion 
con este punto, con las dificultades para construir un marco global de acclon legitimamente 
aceptado y con capacidad para dirimir algunos de estos conflictos y evitar un bane de sangre. 

En el hemisferio occidental el orqano multilateral de caracter global y con intereses generales, 
esta en crisis. La OEA como organismo regional, con mandato acotado en 10 geografico, perc con 
un mandato amplio en 10 tematico se encuentra en una profunda crisis. EI esfuerzo efectuado a 
inicios de la pos-guerra fria no ha logrado decantarse. Entre otras razones la ausencia de un 
efectivo liderazgo estadounidense incide en esta situacion. Estados Unidos no ejerce su liderazgo 
y no acepta el que puedan germinar otro tipo de iniciativas. Falta una voluntad conjunta para crear 
un nuevo regimen capaz de regular distintas areas de comportamiento. La carencia de esta 
norm at iva de caracter global tiene efectos de caracter negativo con costos incrementales para el 
conjunto de los actores. EI principal de estos costos es la dificultad para lograr la estabilizacion de 
la paz. 

Tanto por efecto de la globalizacion como por el desarrollo de fenornenos paralelos como 10 
es la revoluclon en las comunicaciones, la acclon internacional no solo esta orientada por los 
actores estatales, sino que cabe un creciente rol para otros actores intemacionales. Esto es valido 
tamblen para la esfera de la seguridad. 

Las dificultades heredadas del pasado en la pos-guerra fria, la inercia en el marco conceptual 
y algunas estructuras institucionales reducen las potencialidades de los dividendos de la paz. Esto 
tiende a generar una situacion de mantenimiento y no de superacion de las tensiones originadas 
en el ambito territorial soberano. A elias se suman las tensiones propias del periodo de pos-guerra 
fria (drogas, medioambiente, migraciones) y las nuevas tensiones derivadas del intento de extender 
la soberania politica de un Estado al sistema internacional. (La Ley Helms Burton) 

EI fin de la guerra fria genero una oportunidad que en las Americas aim no se transforma en 
opcion y decision politica. Donde esto es mas evidente es en el ambito de la seguridad. Por ello se 
requiere un nuevo enfoque que supere los problemas del pasado y construya nuevas opciones de 
futuro. 



Un nuevo enfoque 

Las Americas tienen la posibilidad de iniciar el siglo XXI con un nuevo sentido de cooperaci6n 
hemlsferica expresado en la voJuntad politica de cooperaci6n y por medio de la construcci6n de 
regimenes internacionales de caracter funcional. 

Este contexto unido a la coincidencia de principios y valores en temas centrales como 10 son 
la democracia, los derechos humanos y la construcci6n de economias abiertas, permite generar 
un sentido de lealtad mayor capaz de transformarse en una alianza politica efectiva. La 
reconstituci6n del hemisferio como entidad aparece como una propuesta viable en la medida en que 
primen las politicas asociativas. Si se mantienen diserios de caracter unilateral, las diversas formas 
de polarizaci6n y diferenciaci6n continental seran 10 caracteristico. 

Desde esta perspectiva es necesario construir una identidad de las Americas capaz de reflejar 
la voluntad de asociaci6n y construcci6n de politicas de cooperaci6n en medio de una situaci6n de 
alta heterogeneidad. La complementaci6n y la integraci6n econ6mica organiza y potencia la acci6n 
conjunta por sobre las particularidades reflejadas en la heterogeneidad subregional y regional. 

Construir un nuevo sentido estreteqicc 

Constituir al hemisferio con un sentido estrateqico significa establecer un marco de principios 
y valores compartidos. Estos tienen larga data perc poca efectividad multilateral. En los aries 
recientes el valor de la democracia y el respeto de los derechos humanos empiezan a tener un peso 
de mayor trascendencia. Las clausulas dernocraticasasociadas a acuerdos econ6micos y politicos 
contribuyen a reafirmarlo. Este es un ambito en el cual es necesario seguir avanzando. Para ello 
es esencial construir una pracnca cornun. La capacidad de "imponer" una determinada visi6n 0 

certificaci6n no contribuye a estructurar una visi6n com partida y a establecer mecanismos 
operacionales conjuntos. 

Establecer los principios rectores posibihtara avanzar hacia la definici6n de conceptos 
compartidos al diserio de mecanismos institucionales, a la estructuraci6n de programas de 
seguimiento y verificaci6n. Las Americas han demostrado altos niveles de coincidencias en los 
principios y un gran deficit en la definici6n conceptual y el establecimiento de mecanismos 
institucionales. 

Superar el dilema de la seguridad en las Americas debe constituirse en uno de los elementos 
principales del regimen de seguridad establecido con un nuevo enfoque. Para ello es esencial 
avanzar en la construcci6n de confianza. Ello significa superar los problemas del pasado y disetiar 
de manera com partida un nuevo futuro. En esta perspectiva es necesario construir una red de 
confianza mutua, tal como 10 sugiere la Declaraci6n de Santiago sobre Medidas de Confianza 
Mutua y de Seguridad. 

Desarrollar un marco regulatorio para la creciente interdependencia aparece como un eslab6n 
esencial capaz de articular las distintas esferas de relacionamiento y de esta forma evitar que 
conflictos de un area invadan otros. La coordinaci6n entre politica exterior y politica de defensa se 
evidencia como un punto principal para el establecimiento de mecanismos institucionales. Para 
avanzar en este ambito, es necesario profundizar la coordinaci6n a nivel domestico, ya que en 
muchos paises existe un bajo nivel de vinculaci6n entre los aparatos de relaciones exteriores y de 
defensa. 
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En la perspectiva de establecer marcos regulatorios compartidos es necesario generar 
instrumentos que diagnostiquen y evaluen las situaciones de manera conjunta. La creaci6n y puesta 
en marcha de observatorios con perspectivas multilaterales ocuparan un rol significativo. 

Establecer un marco operativo de acci6n es esencial. Ello se expresara en la construcci6n 
de capacidades de seguimiento y verificaci6n y en el diserio de politicas que se planteen metas de 
caracter modular, estableciendo avances constantes perc en forma secuencial. Asegurando de esta 
forma la continua voluntad de los participantes. 

Es necesario superar la baja capacidad de sistematizaci6n de los acuerdos. Para ello reforzar 
la institucionalizaci6n es esencial. S610 el marco institucional posibilita recoger la experiencia del 
pasado y proyectarla de nueva manera hacia el futuro. 

Una nueva diploma cia, un nuevo multilateralismo 

En el hemisferio los Estados nacionales poseen una historia significativa. Los conflictos de 
caracter etnico nacional que tienen un alto nivel de incidencia en otras regiones poseen una baja 
presencia en las Americas. Adernas, la intensidad es baja en terminos comparativos, ademas de 
encontrarse muy localizados geograficamente. 

Desde esta perspectiva la estructura basica de los conflictos y las demandas sobre la 
seguridad internacional, siguen siendo eminentemente interestatal. Aun en los casos de los delitos 
de caracter transnacional (narcotrafico y terrorismo), estes se manifiestan finalmente como 
conflictos interestatales. La forma de expresi6n de muchos de los conflictos sera aun mas estatal 
que en el periodo de guerra fria, cuando las fuerzas guerrilleras 0 insurreccionales buscaban el 
reconocimiento internacional (crisis centroamericana). En ese periodo la definici6n frente a estas 
fuerzas era de caracter eminentemente politico en el marco del conflicto bipolar. 

Por 10 anterior creo que es clave generar opciones y mejorar las altemativas de soluci6n de 
los conflictos pendientes. Establecer un sistema que mejore sobre la base esencialmente de 
premios mas que de castigos, las oportunidades de exito para el establecimiento de soluciones a 
los conflictos presentes. En el actual momento hist6rico deben incentivarse los premios ya que la 
capacidad de coercion ha demostrado las dificultades de obtener resultados efectivos. 

Se trata esencialmente de cortar el cicio que lIeva al conflicto. No sera posible mantener el 
status quosobre una base fundada exclusivamente en el congelamiento de las distintas situaciones. 
EI mantenimiento sera posible en la medida en que se perciba la construcci6n de mecanismos de 
prevenci6n, manejo y soluci6n de conflictos y orientados a satisfacer los intereses de las partes. Si 
los contenciosos son percibidos como suma cero, no hay posibilidades de soluci6n. Si se 
incorporan las percepciones altemativas de beneficio mutuo, es posible diseriar mecanismos de 
compensaci6n que inicialmente tengan como objetivo la estabilidad y que se proyecten hacia una 
resoluci6n de caracter cooperativo. 

Desde una perspectiva positiva, las metas a ser alcanzadas se organizan en la siguiente 
secuencia: a) avanzar desde la estabilidad hacia la erradicaci6n de ladesconfianza; b) construcci6n 
de un proceso de confianza; c) reconocimiento de oportunidades incrementales de cooperaci6n; 
y, d) establecimiento de redes de interdependencia. 

Mirado desde la perspectiva de la prevenci6n, los objetivos que deben ser desarrollados, 
tambien parten desde la estabilidad y ellos son: a) evitar la inestabilidad; b) evitar las tensiones 



politicas fundadas en temas soberano territoriales; c) prevenir los antagonismos y tiranteces 
localizadas en areas de frontera; d) evitar los conflictos abiertos; e) prevenir y evitar las situaciones 
de crisis; y, f) evitar y detener los enfrentamientos y la guerra. 

La concreci6n y seguimiento de estes objetivos puede desarrollarse de manera fructifera en 
distintos niveles, por medio de contactos y acciones entre multiples actores, todo 10 cual converqera 
finalmente en un proceso de institucionalizaci6n que tendra referentes [urldicos vinculantes. Para 
cada uno de los objetivos planteados puede diseriarse un conjunto de medidas espedficas. En su 
desarrollo, los actores participantes gubernamentales y no gUbernamentales, nacionales e 
internacionales, pueden cumplir significativos roles en cada nivel. 

La busqueda de soluciones, la generaci6n de alternativas, el desarrollo de actividades 
diplomaticas de carriles multiples, la gesti6n de personalidades debe establecer un balance entre 
los procedimientos informales para alcanzar soluciones, con los mecanismos de seguimiento y 
control, los cuales deben tener un fuerte acento en la responsabilidad juridica vinculante. 

Si establecemos un grafico del posible escalamiento de las situaciones conflictivas, la curva 
ascendente expresa la intensidad como el grade de antagonismo, desde la diferencia de intereses 
hasta la crisis general. Frente a esta curva debemos construir otra que posibilite desescalar el 
conflicto en intensidad generando perspectivas incrementales de cooperaci6n. 

Guerra 

Crisis global 

Enfrentamientos/Choques armados 

Crisis polttlco-diplornetioa 

Escaramuzas 

Intereses antag6nicos 

Seguidamente se sugieren ocho mecanismos de acci6n tendientes a la prevenci6n de 
conflictos. EI Recuadro N°2 describe una situaci6n sin6ptica de los objetivos de prevenci6n y las 
acciones que deben ser efectivizadas. 

Los ocho mecanismos principales son los siguientes: 

1. Mecanismos de alerta temprana. 
2. Mecanismos de dialoqo de actores no tradicionales. 
3. Mecanismos de fomento de la confianza mutua y la seguridad. 
4. Mecanismos de acci6n e intervenci6n de garantes. 
5. Busqueda de nuevas soluciones a viejos problemas. 
6. Mecanismos de control y limitaci6n de armamentos. 
7. Mecanismos de desarme. 
8. Un nuevo regimen de seguridad nemlsferica. 
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La aplicaci6n gradual perc sirnultanea y constante de las acciones en cada una de las areas 
serialadas, producira un efecto sumatorio y acumulativo que se expresara en un mayor grade de 
estabilidad y de transferencia de certidumbre en el ambito hernisferico. 

Establecer un sistema de seguridad cooperativo en el hemisferio occidental en la pos-guerra 
fria, presupone generar las condiciones minimas y suficientes para resolver los problemas que se 
arrastran desde el siglo XIX. 

Recuadro 2 

Diagn6stico de la situaci6n y objetivos preventivos Acciones de prevenci6n 

Mantener el status quo y estabilizar la situaci6n de 
diferencia territorial 

Concordar y declarar la aceptaci6n del derecho interna
cional y la no amenaza y el uso de los recursos de 
fuerza. 
Reconocer la diferencia de intereses, acotar y delimitar 
el caracter del problema. 
Establecer un marco institucional para la soluci6n 
pacifica de las diferencias. 

Evitar el uso domesnco de las situaciones pendientes en 
el ambito de la delimitaci6n. 
Establecer espacios de dialogo e intercambio que 
posibiliten una mejor comprensi6n de las percepciones 
de los diversos actores. 
Relevar el rol de los actores "no tradicionales· de la 
seguridad. 

Establecer mecanismos de fomento de la confianza 

Evitar las tensiones politicas fundadas en temas sobe
rano territoriales 

Prevenir antagonismos y tiranteces focalizadas en areas 
de frontera. mutua, en especial, en el ambito de la seguridad. 

Crear mecanismos de dialogo a nivel local y mejorar los 
sistemas de comunicaci6n globales. 

Activar evaluaciones conjuntas. procesos de buenos 
oficios y actividades de consultas. En este ambito 
pueden desarrollarse actividades de premediaci6n. 

Evitar los conflictos abiertos. 

Prevenir y evitar situaciones de crisis. Activar mecanismos internacionales fonnales de buenos 
oficios y mediaci6n. Establecer incentivos y sanciones. 
Activar eventuales mecanismos militaresde interposici6n 
y verificaci6n. 
Promover el despliegue de fuerzas tendiente a desesca
lar el conflicto. 

Poner en practice medidas de fomento de la confianza 
mutua y la seguridad de alta densidad. 
Establecer zonas desmilitarizadas. 
Envio de fuerzas de paz. 

Evitar el enfrentamiento y la guerra 

Avanzar en la construcci6n de un regimen de seguridad significa concordar con Estados 
Unidos la superaci6n de sus visiones unilaterales y de su politica que tiende a la desinstitucionali
zaci6n y a la desregulaci6n. Una hegemonia unipolar desinstitucionalizada llevara al fracaso 
cualquier esfuerzo comprensivo de los palses de las Americas. Para ello es fundamental superar 
la 16gicade los lobbys domesticos y avanzar en la creaci6n de mayores niveles de coordinaci6n 
hemisferica. 



Si bien la diplomacia de cumbres posee un valor significativo en sl misma, tal como 10 hemos 
setiarado en otro lugar, conlleva problemas significativos. En especial los referidos a las asimetrias 
inherentes y los grados de presi6n que a esta situaci6n pueden asociarse. 

Sin embargo, un nuevo marco institucional que logre concentrar en el maximo nivel de 
decisi6n politica una capacidad de decisi6n que refleje la voluntad general, debera contener al 
menos siete caracteristicas principales: 

1. Universalidad. 
2. La regia del consenso. 
3. Capacidad de seguimiento y difusi6n. 
4. Desarrollar capacidades de alerta temprana. 
5. Establecer mecanismos de prevenci6n de riesgos. 
6. Estructurar un plan de acci6n coherente. 
7. Desarrollar una capacidad de iniciativa que supere las voluntades particulares. 

La conjunci6n del universalismo y el consenso permite establecer una presi6n de caracter 
slmetrico. EI riesgo mayor de no aceptar es el aislarse. Y es alii donde debe ser valorado el 
liderazgo democratico nacional. 

La regia del consenso permite separar 10 esencial de 10 accesorio; sin agenda sustantiva no 
existe reuni6n. La efectividad de la diplomacia de cumbres y su solidez se destaca en la capacidad 
de asumir los temas esenciales para delinear decisiones en ambitos cruciales. Ello refuerza la 
necesidad de principios compartidos que el liderazgo democratico podra concertar. 

EI seguimiento y el plan de acci6n posibilitan la descentralizaci6n operativa, augurando el 
exito de las medidas propuestas". 

Finalmente la capacidad de iniciativa permite generar nuevas opciones sobre la base de 
mecanismos especificos, consultas, grupos ad hoc, visitas, etc. 

La experiencia de la Organizaci6n de Cooperaci6n y Seguridad Europea debe ser evaluada. 
AlII no se establecieron estructuras de caracter supranacional, tampoco se han establecido fuerzas 
de caracter supranacional 0 elementos de coerci6n militar, sin embargo ha cumplido de manera 
eficiente su rol. Los principales logros se expresan en el autocontrol sobre la base de un c6digo de 
conducta cornun y un c6digo de comportamiento compartido. Ambos elementos han side cruciales 
en la generaci6n de confianza. 

LasAmericas pueden construir un regimen de cooperaci6n para la paz de caracter multilateral 
enfocado en los resultados. Establecer un regimen de seguridad funcional capaz de reforzar los 
aspectos positivos y generar alternativas de prevenci6n. 

Los exitos visibles en el corto plazo quizas no sean espectaculares dado que America Latina 
y el Caribe es una regi6n libre de armas nucleares. Puede que tampoco sean espectaculares las 
recomendaciones que genere el liderazgo dernocratico en consideraci6n del creciente dialogo en 

6	 Augusto Varas, Algunas hip6tesis sobre continuidades y discontinuidades estrategicas en el hemisferio occidental. 
Paper presentado en el seminario "Perspectivas regionales sobre seguridad global", Buenos Aires, diciembre 1996. 

23 



todos los ambitos incluida la defensa y la seguridad. EI cambio estructural estara dado por la 
secuencialidad y mantenimiento en el tiempo y grado de cumplimiento de cada uno de los pasos 
acordados. Con ello se alcanzara no solo la confianza y la transparencia, sino un alto grado de 
predictibilidad. 
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