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Introduccién

Claudia Donoso

FLACSO-Ecuador

Este es un documento de trabajo cuya intencidn inicial es presentar una
propuesta desde la Academia para la VI Conferencia de Ministros de De-
fensa de las Américas que se llevard a cabo en noviembre del presente afio
en Quito-Ecuador. La Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
~FLACSO sede Ecuador con la direccién del General (r) Oswaldo Jarrin Ex
Sub-Secretario de Defensa y actual profesor e investigador de esta institu-
cién coordiné el Seminario “Enfoques Sub-Regionales de la Seguridad He-
misférica” los dias 19 y 20 de agosto.

Se trataron en este evento temas y concepciones de seguridad y defensa
de América desde la posicién de los Estados Unidos, Centro América, Re-
gion Andina y MERCOSUR. Los temas analizados en este encuentro fue-
ron: “Retos ¢ iniciativas para la seguridad hemisférica”, “Bases para una po-
litica de seguridad subregional, experiencia del MERCOSUR?”, “La transpa-
rencia en presupuesto de defensa’, “Bases para una politica de seguridad su-
bregional, experiencia centroamericana”, “La politica comudn de seguridad
andina y bases para un sistema de seguridad subregional”.

Ademds, se conté con la presencia en la inauguracidn del Presidente de
la Reptblica del Ecuador, Lucio Gutiérrez, el Mayor General Keith Huber,
del Colegio Interamericano de Defensa (CID) de Washington y del Dr.
Adridn Bonilla, director de FLACSO. Asistieron renombrados invitados na-
cionales e internacionales especialistas en temas de seguridad y defensa. En-
tre los académicos nacionales estuvieron presentes: César Monuifar, Pablo
Celi, General Oswaldo Jarrin. Entre los expositores internacionales: Fran-
cisco Rojas, Craig Deare, Luis Bitencourt, Claudia Fuentes, Luis Tibilleti,
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Francine Jécome, Javier Meléndez, Pablo Genta, Gustavo Sibilla, Roberto
Cajina, José Robles, Marcela Donadio, Bruce Bagley, Embajador Diego
Cardona, Embajador Antonio Aranibar y Embajador Hugo Palma. Y en el
acto de clausura se firm6 un convenio de cooperacién académica entre
FLACSO y el CID y se presenté una maestrfa en seguridad a cargo de José
Paz.

Finalmente el presente documento se encuentra organizado en cuatro
secciones. La primera corresponde a la intervencién en el acto de inaugura-
cién del Presidente de la Republica del Ecuador, Ingeniero Lucio Gutiérrez
y del Dr. Adridn Bonilla, director de FLACSO. La segunda consta de seis
ponencias, la tercera de presentaciones sistematizadas respetdndose el len-
guaje coloquial y la cuarta de la sintesis del seminario con sus respectivas
conclusiones.



Inauguracién

Lucio Gutiérrez, Presidente del Ecuador

Sefior Doctor Antonio Aranibar, director General de la Comunidad Andi-
na de Naciones, sefior General Keith Huber, Presidente de la Junta Intera-
mericana de Defensa y director del Colegio Interamericano de Defensa, se-
fiores Generales de las Fuerzas Armadas ecuatorianas y sefiores Oficialcs,
asistente a este evento, sefior Doctor Francisco Rojas Aravena, director Ge-
neral del Sistema Internacional de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, sefior Doctor Adridn Bonilla, director de la Facultad Latinoameri-
cana de Ciencias Sociales sede Ecuador, Doctor Crage Decano Académico
del Centro de Estudios Hemisféricos, sefior Oswaldo Jarrin, ex jefe del Co-
mando Conjunto de las Fuerzas Armadas y profesor de FLACSO Ecuador,
sefiores embajadores aqui presentes, sefiores agregados militarcs, delegacio-
nes de los institutos militares académicos, sefiores invitados especiales, sefio-
res representantes de los medios de comunicacién, damas y caballeros.

Una vez més el Ecuador y su hermosa capital Quito abren sus brazos a
los hermanos del hemisferio, que ahora acuden a participar en este impor-
tante seminario: “Enfoques subregionales de la seguridad hemisférica”.

El evento que estamos inaugurando es de trascendental importancia en
la aspiracion conjunta de nuestros pafses de vivir en un marco de seguridad
con una visién multidimensional que garantice a todos los habitantes del
hemisfcrio una vida digna en un ambiente de paz y confianza reciproca. La
Asamblea General de la Asociacién de Estados Americanos ha recomenda-
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do que se propicien y que realicen foros académicos de alto nivel, contando
con los valiosos aportes de expertos en seguridad de las naciones, dentro del
contexto hemisférico. Particular atencién debe ponerse en la prevencién y
solucién de conflictos, tomando en cuenta que por ser paises que compar-
timos el espacio geografico regional y continental y.una historia cargada de
nobleza y herofsmo, somos hermanos destinados a caminar juntos en busca
de un destino superior.

Un antecedente cercano al presente evento fue la Conferencia Especial
sobre Seguridad realizada en México el 27 de octubre de 2003, cuya decla-
racién fue posteriormente ratificada en la XXXVI Asamblea General de la
OEA celebrada en Quito.

Los temas de mayor trascendencia son el nuevo concepto de seguridad
en el hemisferio con un alcance multidimensional y el reconocimiento de
las amenazas, preocupaciones y otros desafios a la seguridad de los estados
del hemisferio. En el marco doctrinario, la OFA recomendd a la Comisién
de Seguridad Hemisférica que continde el proceso de examen y evaluacién
del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca asf como de otros ins-
trumentos hemisféricos vigentes en materia de seguridad colectiva teniendo
en cuenta las realidades de la seguridad en el hemisferio, asi como los me-
canismos necesarios para fortalecer la cooperacion entre los paises de la re-
gién. Dentro de este contexto, considera que los acuerdos y mecanismos de
cooperacion bilaterales y sub- regionales en materia de seguridad y defensa
son elementos esenciales para fortalecer la seguridad en el hemisferio. De la
misma manera, son importantes los enlaces con otras instituciones y meca-
nismos sub- regionales, regionales y continentales, relacionados con los di-
versos aspectos de la seguridad y defensa.

En el mismo tema, la Conferencia de Ministros de Defensa inaugurada
en Williamsburg en 1995 por iniciativa de la primera Cumbre Interameri-
cana viene constituyéndose en un nuevo mecanismo de aporte funcional a
la arquitectura de la seguridad continental, coincidiendo con la aspiracién
de la OFA de un remosamiento del Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca. Igualmente, en la Declaracién de Santiago, con motivo de la
quinta Conferencia de Ministros de Defensa de América se propone forta-
lecer la coordinacién interinstitucional e intergubernamental y conjunta-
mente, con la sociedad civil discutir los problemas comunes de seguridad y
proponer iniciativas que permitan afrontar de manera cooperativa los desa-
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fios de la seguridad, al tiempo de fortalecer las medidas de confianza mutua
para preservar el ambiente de estabilidad y promover las oportunidades que
conduzcan a la prosperidad de los pueblos de América.

Toda esta temdtica, desde luego, es muy técnica y va a ser estudiada dw
rante este seminario internacional por los mayores expertos con los que
cuenta nuestra comunidad que, por cierto, son ustedes. Conozco muy bien
que los temas, el lenguaje a usarse y la capacidad analitica situacional co-
rresponden a una vision eminentemente objetiva, realista, y por supuesto
cientifica, ya que tengo el honor de ser egresado del Colegio Interamerica-
no de Defensa. Sin embargo, en mi calidad de Presidente de la Repiblica
del Ecuador deseo expresar un mensaje que implique, en la conciencia de
todos ustedes la parte humana como eje fundamental en las decisiones y
consideraciones que se tomen. Nos preocupan, a los presidentes de los pai-
ses latinoamericanos, la seguridad y, por sobre todas las cosas, el bienestar
de nuestras poblaciones. Nuestra misién esencial es que la vida de la gente
esté garantizada dentro de un ambiente natural, sano y prédigo en bienes
y servicios, sin alterar la biodiversidad y la seguridad ecoldgica. Estamos
conscientes de la fragilidad de los ecosistemas y también de la vulnerabili-
dad de la paz social, que no han logrado hasta hoy alcanzar las garantias
minimas que todos los seres humanos requieren para vivir con dignidad.

La seguridad continental debe surgir como una supra estructura de la se-
guridad social en democracia. Esto es que todos los habitantes del continen-
te deben tener garantias minimas en educacion, salud, alimentacién, vivien-
da y trabajo. El no haber logrado estas metas es la causa primaria de todo
riesgo contra la seguridad panamericana. Los conflictos sociales han rebasa-
do los pardmetros locales y adquieren dimensiones continentales y a veces
universales.

Los nuevos riesgos que atentan contra la seguridad continental y mundial
van de la mano de nuevos fenémenos cuya ominosa presencia se hace sentir
en el terrorismo, el tréfico de personas, el narcotréfico, el lavado de dinero y
muchos otros crimenes que surgen inesperadamente en cualquier escenario
del mundo sin previo aviso, por la via de un fanatismo irracional y entrépi-
co. No dejemos que los neo delitos y mega delitos tomen la delantera a los
organismos de paz y seguridad como ¢l que hoy sc inaugura en Quito.

Puesto que las reglas de un vivir civilizado han sido rotas por jugadores
desalmados, hagamos un esfuerzo mdximo por cortarles el camino, ponien-
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do en el tapete a la persona humana como el epicentro de la existencia. El
objetivo méximo de la seguridad es el ser humano, viviendo con dignidad y
esperanza. Todas las estrategias deben apuntar en esa direccion.

Yo quiero subrayar que no podemos hablar de seguridad si nuestros
pueblos contintian pobres. Y no podemos conocer las necesidades mds ele-
mentales de nuestros pueblos si no recorremos nuestros paises. Ustedes,
que son expertos investigadores, saben que uno tiene que acudir al cam-
po a conocer esas necesidades. Por eso, el presidente del Ecuador recorre
el pais. El afio anterior recorri el pais y me enteré de las necesidades mds
vitales de mi pueblo y ahora, sigo recorriendo el pais inaugurando algunas
de esas obras y enterdindome de otras necesidades elementales de mi pue-
blo. Y déjenme contarles algo, en mis recorridos les decia a los mucha-
chos, ;por qué se drogan? ;por qué se emborrachan? ;por qué forman pan-
dillas? Las respuestas eran muy simples: “presidente, porque no tenemos
canchas deportivas en donde recrearnos, en donde consumir nuestras
energfas”. Pues yo me comprometi con ellos a construir canchas deporti-
vas, y hoy, a pesar de las criticas, voy a seguir construyendo mds canchas
deportivas. Todas dentro del presupuesto nacional, porque la economia
" hay que administrarla con total responsabilidad para que haya seguridad
para nuestro pueblo. Y por qué construimos canchas deportivas, porque
queremos darles un mensaje clarisimo al pais y al mundo de no a las dro-
gas, de no a los vicios, no al alcohol, no a las pandillas y si a la vida, si a
la esperanza, si a un cambio de actitud, si a un pafs con gente que tenga
el cuerpo sano y también la mente sana.

Qué diferente serfa el Ecuador, si todos nuestros politicos en lugar de
utilizar sus capacidades para el mal, para desinformar al pais la orientarian
en beneficio de los altos intereses nacionales. Y no hay peor atentado con-
tra la seguridad de una nacién que desinformar a su pueblo y el Ecuador,
lastimosamente, se encuentra desinformado. Calumnias, mentiras, escinda-
los que comienzan a bajar la autoestima al pueblo ecuatoriano, que desin-
forman al pueblo ecuatoriano, que comienzan a hacer perder la esperanza al
pueblo ecuatoriano. Y no hay peor atentado contra la seguridad que un pue-
blo desinformado, que un pueblo sin esperanza, porque la suma de esas in-
seguridades de nuestros paises va a hacer inseguro al continente, y por eso,
el presidente del Ecuador recorre el pais, informando a su pueblo, levantan-
do la autoestima del Ecuador, recuperando la fe y la esperanza, porque el
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pueblo no conoce, no sabe que la inflaccién en el Ecuador la hemos bajado
al 2.2%, una de las mds bajas de todo el continente, incluidos los Estados
Unidos, y la mds baja en toda Ia historia del Ecuador.

El pueblo ecuatoriano se ha olvidado, por tanta desinformacién que, a
enero de 2003, los créditos en los bancos superaban el 20% y ahora estin
dando créditos al 9%, especialmente para la pequefia y mediana empresa. El
pueblo ecuatoriano se ha olvidado que a enero de 2003, la balanza comer-
cial internacional del Ecuador bordeaba los 1000 millones de délares de dé-
ficit y ahora tenemos una balanza comercial internacional de 178 millones
de ddlares, lo que nos hace prever con optimismo que este afio terminare-
mos con una balanza comercial internacional positiva, que muchisimos
aftos no la tenfa el Ecuador.

El pueblo ecuatoriano no sabe que el Ecuador crecié alrededor del 3%
el afio anterior. Uno de los crecimientos, o por lo menos, por sobre la me-
dia del crecimiento en América Latina. El Ecuador no sabe que el Ecuador
fue el segundo pafs de Latinoamérica en recibir inversién extranjera y el pri-
mero, si esta inversién la comparamos con el nimero de habitantes. Y eso
significa que hay confianza en el mundo internacional en el Ecuador.

El dfa martes inauguraba el IV Congreso de la Federacidn Interamerica-
na Empresarial y a mi izquierda estaba la secretaria de la FIE, Federacién In-
teramericana Empresarial, una argentina y me decia que ellos permanente-
mente en Argentina, en todos los foros ponen de ejemplo al Ecuador. De
c6mo un pais con responsabilidad, tomando decisiones aun a costa de la po-
pularidad del presidente de la republica, comienza a salir de la crisis.

Cuando decimos cambio de poder se decia que venfa una crisis peor que
la de 1999. A comienzos de afio, el 70, 80% segun las encuestas querian re-
gresar de la dolarizacién hacia atrds. Ahora pricticamente nadie habla de
ello porque las decisiones responsables que se han tomado han fortalecido y
han estabilizado la economia nacional.

La poblacién ecuatoriana se ha olvidado de que, por primera vez en 25
afos de democracia, iniciamos este afio sin paquetazo. No hemos subido el
gas y eso es un inmenso esfuerzo que realiza el gobierno nacional en bene-
ficio de los pobres de nuestro pais, mds de 200 millones de délares.

El pueblo se ha olvidado que nosotros no hemos subido los combusti-
bles en este afio, a pesar de que importamos gasolina a precios internacio-
nales. Sin embargo, aqui en el Ecuador mantenemos congelado el precio.
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Nuevamente inmenso esfuerzo fiscal que realiza el gobierno nacional en be-
neficio de los pobres.

El pueblo se ha olvidado que por primera vez, en una decisién histérica,
mi gobierno ha bajado ¢l costo de las llamadas telefonicas internacionales en
un 35.7% y el pueblo se ha olvidado que ha sido mi gobierno quien ha ba-
jado el costo de las tarifas eléctricas. Esto solo se lo puede hacer cuando se
maneja la economfa con absoluta responsabilidad, con disciplina y austeri-
dad y eso, obviamente, no les gusta a los politiqueros de siempre. El pueblo
se ha olvidado o no conoce que en el afio 2002, Pacifictel dejé en pérdidas
57 millones de délares y en este afio 2003, en mi administracién, Pacifictel
dejé 3.5 millones de délares a favor, 60 millones de délares que no fueron
a los bolsillos de los mismos ladrones de siempre y son los que utilizando
cualquier medio desinforman al pafs, atentan contra la seguridad del Ecua-
dor.

El pueblo no conoce que en Andinatel, en el afio 2002 se dejaron en
utilidades 46 millones y que en la administracién se dejaron de utilidades
80 millones de délares. Nuevamente, cerca de 40 millones de délares no
fueron a las manos de los mismos sinvergiienzas de siempre y que hoy ata-
can al gobierno y desinforman a la poblacién. Y por eso recorro el pais, in-
formando a mi pueblo, en cada cantén, en cada provincia, diciéndoles que
hay esperanza para salir adelante, diciéndoles que hace pocos dias, el 6 de
agosto se publicé un estudio técnico en el periddico El Nuevo Herald en
donde reconocen al Ecuador como la cuarta economia entre veintitin paises
de Latinoamérica. Afuera, al Ecuador lo ponen de ejemplo en la Corpora-
cién Andina de Fomento, en el Banco Interamericano de Desarrollo, de c6-
mo ir saliendo de la crisis. Un ex ministro de economia chileno me decia
que él se siente admirado en el Ecuador, porque mientras en otros paises ha-
cen esfuerzos por unirse politicamente para levantar al pafs, aqui en el Ecua-
dor hacen esfuerzos sobrehumanos para hundir al pais que se est4 levantan-
do econémicamente.

Por eso, ecuatorianos y ecuatorianas, a pesar de que continten las criti-
cas, asumiré mi responsabilidad como jefe de estado que es la de levantar la
autoestima de mi pueblo. Como conductor de masas debo tener a mi pue-
blo con esperanza, con fe, con optimismo, elevar esa autoestima para que si-
gan luchando, para que cada uno de nosotros haga nuestro propio cambio,
nuestra propia revolucién. En nuestro propio terreno, la suma de esos éxi-
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tos individuales hard que el Ecuador sea finalmente exitoso y eso es contri-
buir a la seguridad y eso es fortalecer la seguridad, la seguridad de cada uno
de nuestros paises hard un continente seguro, por eso lucho por tanto ecm-
pefio y con tanta pasién por mi pueblo y no me interesan las criticas de los
mismos de siempre. De aquellos que cuando yo estaba en campana electo-
ral me decfan que imposible que gane la presidencia de la republica. A dos
semanas de las elecciones, no apareci en las encuestas, y decian “por usted
no va a votar ni los de su barrio” y ganamos las elecciones. Y asi es como se
desinforma al Ecuador, y asi es como se desinforma al pals, y asf es como se
atenta contra la seguridad del Ecuador y por eso, insisto, voy a seguir lu-
chando, voy a seguir informando al pais que estamos dando créditos a tra-
vés del Banco de Fomento al 8% y poniendo como techo los 5000 délares
para que se vea la filosoffa social de mi gobierno, para que se vea el concep-
to social que tiene Lucio Gutiérrez porque antes el Banco Nacional de Fo-
mento daba créditos de 80.000, de 100.000, de 150.000, 220.000 délares.
¢Y acaso un campesino tiene capacidad de hacer un crédito de 150.000 d¢-
lares?, jacaso un campesino tiene la capacidad de hacer un crédito de
200.000 délares?

Son los mismos de siempre, son los que se han robado el dinero de nues-
tro pais, porque luego condonaban las deudas y esa es la peor manera de
atentar contra la seguridad de un pueblo, contra la seguridad de un pais, por
eso yo puse el techo en 5000 délares. Porque el Banco Nacional de Comer-
cio y la mayoria de las instituciones tienen que estar al servicio de los mds
pobres, porque de esa manera se fortalece la seguridad. Si logramos satisfa-
cer las necesidades mds elementales de nuestro pueblo, estamos contribu-
yendo a la seguridad. El resto son solo palabrerias, el resto, son solo discur-
sos, hay que ir all4, donde estd el indio, donde estd el campesino, hay que
recorrer el pafs. No se puede gobernar inicamente sentado en un escritorio
y hablando detrds de un micréfono, hay que conocer cémo viven esos cam-
pesinos, hay que conocer c6mo viven los montubios, cémo viven los indios
de la sierra y del oriente para ir poco a poco incorporando al desarrollo.

Este momento, definitivamente ¢s histérico, los pueblos de América y la
humanidad entera conffan en ustedes.
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Bienvenido Lucio Gutiérrez, presidente de la Reptiblica del Ecuador, doc-
tor Antonio Aranibar, director general de la Comunidad Andina de Nacio-
nes, General del Ejército Keith Huber, presidente de la Junta Interamerica-
na de Defensa y director del Colegio Interamericano de Defensa, doctor
Francisco Rojas, Secretario General de Flacso, doctor Craig Deare_decano
académico del Centro Hemisférico de Estudios de Defensa, General Oswal-
do Jarrin, profesor de FLACSO. Sefioras, sefiores.

Quisiera, en primer lugar, dar la bienvenida a todos los académicos y
funcionarios extranjeros que nos visitan. La Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales quisiera que la consideren como su casa. Espero que dis-
fruten de este scminario y su estadia en la ciudad de Quito.

FLACSO ha organizado este evento como un mecanismo de apoyo a la
realizacién de la Conferencia de Ministros de Defensa, la sexta que se reali-
zard en esta ciudad el préximo mes de octubre. Esto es parte de una serie de
proyectos que en el dmbito concreto de seguridad trabaja la institucién a
partir de su programa de estudios politicos, uno de cuyos objetivos estraté-
gicos inmediatos es la creacién de un Centro de Estudios Estratégicos para
ponerlo al servicio del Ecuador y de América Latina. El programa en estos
momentos ofrece dos especializaciones de maestria en Relaciones interna-
clonales y ciencias polfticas y un doctorado tnico en la regidon y en Améri-
ca Latina que combina estudios politicos con antropologfa politica.

Los paises latinoamericanos, en la dltima década del siglo XX, son con-
ducidos luego de un largo proceso de transicién por gobiernos civiles, la rea-
lizacion de elecciones y la instauracién de los mandatos politicos civiles, asf
como ¢l fin de la amenaza percibida en grupos ideolégicos antisistémicos y
la imagen de ausencia de una amenaza extracontinental, cuestionaron en la
tltima década del siglo XX y en los primeros afios del XXI la misién de los
militares y estdn forzando la recomposicién de las agendas de seguridad do-
méstica incluyendo en estos temas los de presupuestos, gastos e inversiones.

Las cumbres presidenciales, que se realizan desde 1994 han enfatizado
persistentemente en la necesidad de reducir estos gastos como consecuencia
de la disminucidén de la percepcién de amenazas convencionales o de la exis-
tencia de diferencias interestatales o de peligros como consecuencia de con-
frontaciones limitrofes.
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Las sociedades nacionales desarrollan nuevas agendas de seguridad que
combinan percepciones antes divorciadas en la doctrina convencional de se-
guridad. De ellas, probablemente la mds notable es la confusién entre la
idea de seguridad externa y de orden interno debido a la relevancia que ad-
quieren temas de seguridad socictales antes que estatales y al cardcter trans-
nacional y ubicuo de las amenazas que ahora se perciben. Efectivamente, las
poblaciones se ven expuestas rdpidamente a distintas formas de violencia co-
tidiana, las ciudades se transforman y las imdgenes de seguridad interna,
eventualmente, ciudadana se representan con mucha mayor intensidad que
las de seguridad nacional, convencional en las agendas gubernamentales al
tiempo que se incrementa sistemdticamente la demanda de las poblaciones
por seguridad y por su imagen particular de estar a salvo.

Esta percepcién de cambio en las agendas estatales se acentta profunda-
mente luego de los atentados terroristas. Luego de los atentados terroristas
de 2002 en Nueva York se pone en evidencia de manera definitiva la ausen-
cia de mecanismos institucionales hemisféricos que puedan dar cuenta de la
nueva calidad de la percepcién de la amenaza que se caracteriza por su ca-
pacidad de desbordar fronteras y érdenes politicos domésticos y por su ca-
pacidad de localizarse en muchas partes simultdneamente.

Efectivamente, ¢l andamiaje institucional hemisférico se articula a partir
de la arquitectura de 1948, en la que se establece un sistema adecuado a las
necesidades de la post II Guerra Mundial, ¢l mismo que se perfecciona de
acuerdo a las demandas planteadas por la Guerra Fria y se estigmatiza por
las necesidades especificas de los Estados Unidos que fueron acogidas por el
resto de estados miembros de la OFA vy signatarios del TIAR.

Las necesidades de defensa de ese entonces, estaban dirigidas a prevenir
la presencia de una potencia extracontinental y al no realizar sus potencia-
les aliados en el hemisferio, combinaron una constelacién de politicas do-
mésticas e internacionales y terminaron por involucrar en el centro del es-
cenario politico a los militares de todo el continente. Sin embargo, de que
las agendas han cambiado ese régimen, no ha sido posible ser reformado. La
reunién de México del afio pasado avanzé notablemente en la definicién de
la naturaleza de la agenda y la necesidad de una aproximacién multidimen-
sional a estos temas, pero no fue capaz de imaginar, ni de insinuar, ni si
quiera, de crear un nuevo régimen colectivo que reemplace, modifiquc o

modernice al TIAR o a la HIP



Inauguracion 21

Un tema adicional es la participacién de la sociedad civil en la gestién de
temas de seguridad que se vuelve cada vez mds importante por varias razo-
nes. Probablemente, una de las dindmicas centrales de las agendas actuales
de seguridad es la que interpela politicas piblicas domésticas, que superpo-
nen el orden interno y la proteccién de personas a la de preservacién de las
instituciones.

La gestién de la seguridad y aquello que se conoce ahora como nuevas
amenazas supone politicas, por otro lado, que afectan a la poblacién civil.
Eventualmente, la seguridad de las personas se encuentra afectada no solo
por el fenémeno que se intenta combatir, sino por las politicas que encar-
nan ese combate. La idea misma de seguridad se encuentra en debate como
consecuencia de las nuevas agendas. En el sentido convencional de seguri-
dad nacional, la simple ausencia de violencia presente potencial constituye
la imagen de seguridad que intenta preservar las instituciones. Sin embargo,
las percepciones de amenaza post 11 de septiembre refinan las imdgenes
posteriores a la Guerra Fria y se refieren a procesos generados por actores
subnacionales, no necesariamente estatales que vinculan los procesos politi-
cos y sociales domésticos con las dindmicas internacionales.

La salida a este dilema tiene dos posibilidades bdsicamente de concep-
cién. Por una parte, se puede usar una aproximacion situacional. La sensa-
cién de seguridad o seguridad dependeria de situaciones concretas. Ausen-
cia de iluminacién, si se trata de un individuo en un barrio que estd afecta-
do durante las noches por la delincuencia. Por ejemplo, desequilibrios en las
dindmicas de adquisicién de armamento, al hablar de relaciones interestata-
les. La situacién construye al objeto y al proceso de seguridad. La otra pers-
pectiva es la de suponer el proceso politico de la inseguridad como una di-
ndmica multidimensional, es la de la discusién de México, que vuelve a po-
ner el acento y la légica de su procesamiento potencialmente en los apara-
tos del estado, en las instituciones, en las leyes y eventualmente, no en las
personas.

Si se observan los temas relacionados con seguridad mencionados en las
Declaraciones de Principios de las Cumbres Hemisféricas, se encuentra que
solo uno de los ocho tépicos corresponden a las agendas convencionales que
vienen desde la II Guerra Mundial, todos los demds son enunciaciones de
dindmicas que combinan esta particularidad doméstica e internacional. Los
temas que se mencionan en las cumbres son conflictos interestatal que es
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presentado como un tépico que resume la idea de solucion pacifica de con-
troversias, medidas de confianza mutua, rechazo al uso de la fuerza para la
resolucién de diferencias, que es por ejemplo, lo que constituye la imagen
de la zona de seguridad andina que recientemente se acaba de declarar y la
zona de paz andina que recientemente se acaba de preparar.

Este tema sigue siendo central en el sistema interamericano, fue exitosa-
mente procesado durante el conflicto entre Ecuador y Perd y se mantiene
vigente por la presencia de visiones de disenso, por ¢jemplo, aquellas que
existen entre Bolivia, Chile y Perti.

Otro tema que se reitera es el del terrorismo, pero la forma en que estd
enunciado en las declaraciones de las cumbres hace de él mds un tépico que
se refiere a una préctica delincuencial con potencialidades de internaciona-
lizacién antes que a una dindmica politica o ideolégica asociada a los inte-
reses de un estado, potencialmente enemigo, que era el caso de las imdgenes
tipicas de amenazas que se representaron durante la Guerra Frfa.

Un tercer tema constante es el del narcotrdfico. En rigor, el narcotrdfico
encarna, creo, la ambivalencia de los nuevos temas. No es en sentido estric-
to, por el dafio que se le atribuye a un tema de seguridad, es un tema de sa-
lud piblica. Son los efectos de su ilegalidad y las dimensiones de los que ge-
neran estos retos para las poblaciones. Desde un punto de vista estatal, po-
drfa ser concebido, y mds eficientemente combatido precisamente como te-
ma de salud publica o de sanidad, pero efectivamente, es un tépico que vin-
cula dindmicas politicas domésticas con internacionales, que militariza Jas
policias, policializa a los militares, que giran alrededor de actores transna-
cionales, subnacionales y domeésticos y que al mismo tiempo no han podi-
do, por lo menos en la regién andina, generar regimenes de seguridad co-
lectiva o cooperativa interestatales estables.

El narcotrdfico ha supuesto la multiplicacién de compromisos bilatera-
les y ha puesto en evidencia la obsolescencia de los regimenes actuales he-
misféricos de seguridad colectiva. El combate al narcotréfico ha expuesto a
riesgos masivamente a segmentos de la sociedad civil, sin que se hayan pro-
puesto, desde la misma sociedad civil, y esto es una deficiencia, politicas al-
ternativas de cardcter internacional que hayan incidido en la generacién de
politicas publicas.

Todos estos elementos y los ejemplos planteados confirman la necesidad
de mantener viva la discusién sobre seguridad y aproximarla a la interven-
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cién y participacién de la ciudadania. Este evento es un esfuerzo de acercar
a la academia los temas de los gobiernos, intenta producir insumos para la
toma de decisiones y conocimiento aplicable para el mejoramiento de la po-
litica. Si nosotros esperamos que lo que estas discusiones planteen durante
estos dos dfas puedan ser utiles para los Ministros de Defensa, para sus go-
biernos, para la seguridad del continente, pero sobre todo, para la seguridad
de sus personas.



Retos e iniciativas para la seguridad hemisférica

Oswaldo Jarrin R.

Introduccién

El nuevo escenario mundial de post Guerra Fria, ha sufrido grandes trans-
formaciones debido al replanteamiento ideoldgico, la “unimultipolaridad-
”(Huntington,1999:37; Huntington, 1994) y a la globalizacién, que ha
modificado la conformacidn de las relaciones sociales, estatales ¢ internacio-
nales en una dindmica e intensidad que supera la capacidad del sistema y de
las organizaciones internacionales.

No obstante, como reaccién o repercusion de estas nuevas variables es-
pecialmente de cardcter politico y econémico, se han obtenido modificacio-
nes igualmente radicales en las relaciones internacionales: desde el concep-
to de seguridad, hasta transformaciones en las bases internacionales, como
son la diplomacia, la politica exterior de los paises y las organizaciones in-
ternacionales.

En correspondencia a la rdpida evolucién de los acontecimientos y a la
presencia de nuevos actores y amenazas en el sistema internacional se han
multiplicado las organizaciones y mecanismos de seguridad internacional,
para complementar y a veces suplir la-accién de los sistemas continentales
tradicionales, disefiados para una época que ha sido superada: asi como por
acontecimientos dramdticos que mantienen a los estados y a las comunida-
des en un ambiente de peligro e incertidumbre.

Basados en la teorfa del las relaciones internacionales, se pretende en el
presente trabajo, analizar y explicar la situacién de la seguridad continental,
valorar la importancia de la cooperacién internacional y en forma medidti-
ca potenciar a la Conferencia de Ministros de Defensa, mediante el aporte
de la reflexién y la temdrica, para que a su vez este mecanismo se vincule y
fortalezca a la arquitectura del sistema de seguridad continental.
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Globalizacién econdmica y seguridad

La Liberalizacién constituyé el factor decisivo para el avance acelerado de la
tecnologia y de la comunicacién, elementos que en una simbiosis y reali-
mentacién ciclica impulsaron el desarrollo de las tele tecnologfas para elimi-
nar los obstdculos que representaron el espacio geogréfico y el tiempo para
las relaciones sociales, culturales, econémicas e institucionales.

La tecnologia como un nuevo elemento incorporado a la produccién dio
gran agilidad al sistema financiero revolucionando junto con la posibilidad
de deslocalizacién y gran agilidad de transferencia del capital y del trabajo,
para lograr una apertura comercial sin precedentes. La libre competencia, la
integracién de mercados transformé el orden econémico internacional, pe-
ro también de la politica y de la seguridad internacional.

La expansién econémica a través de las fronteras de los paises gracias a
las capacidades de la comunicacién y del progreso del transporte fue una de
las primeras manifestaciones de la transnacionalizacién, que junto a la gran
movilidad de personas, bienes y servicios, pronto alcanzaron cambios cuali-
tativos en las relaciones culturales y politicas, paralelamente a las logradas en
el orden econémico y financiero abriéndose oportunidades para un mayor
intercambio y alternativas de progreso.

Sin embargo las oportunidades de mayor universalizacién del avance
tecnolégico, de la informacién y beneficios para los individuos en cuanto a
empleo, salud, educacién y movilidad social debido al demasiado énfasis
puesto en los aspectos materiales del denominado hipercapitalismo, que ha
favorecido el posicionamiento de los paises con mejor capacidad para obte-
ner ventajas especialmente econémicas mientras se ha afirmado la posicién
hegeménica de la superpotencia.

Las reformas liberales han sido conducidas por los poderes econémicos
por cerca de diez afios y han impuesto politicas econémicas basadas en pri-
vatizaciones, zonas francas, libre cambio e inversiones, al ritmo del consenso
de Washington, y del FMI, desplazdndose en consecuencia el conflicto este-
oeste a norte sur.

Los efectos econémicos demuestran que en Latinoamérica y el Caribe,
segtin el Informe del Banco Mundial', la pobreza mundial se redujo a la mi-

1 Banco Mundial, Indicadores del desarrollo mundial, Washington Abril 2004. Vease también: Desi- -
gualdad en América Latina y el Caribe, Barémetro Latino, Octubre 2003.
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tad desde 1981, pero el progreso es irregular ya que el crecimiento econé-
mico no llega a muchos paises. Por esta razén la percepcién de la poblacién
en cuanto a justicia en la distribucién del ingreso a excepciéon de Venezue-
la, ningtin pais alcanza el 20%.

En cifras los pobres representan el 50 % de la poblacién a los que se agre-
gan el 9.5% que viven en extrema pobreza, con un ingreso de menos de un
dolar por dia

Frente a esta situacién segin la CEPAL? se necesita reducir la desigual-
dad mediante la profundizacién de la democracia. Compartir el poder, lo-
grar instituciones mas fuertes y equitativas, ampliar la pertenencia de bienes
de la salud, educacién y distribucién de la tierra.

Mientras esta situacién socioeconémica no se resuelva, la marginalidad
y elevadas tasas de desocupacién conlleva una serie de problemas sociales,
de entre los cuales la violencia de tipo politico y organizada lleva a Ia pobla-
cién de los paises a un circulo inseguridad-represién policial (Garcfa Delga-
do, 2000) ingobernabilidad e inestabilidad.

A estos problemas de fragmentacién y exclusion social, se agrega un ele-
vado nivel de corrupcién, delincuencia, contrabando que fomenta el desa-
rrollo de una economia ilegal y subterrdnea, diluye los recursos, destruye Ia
confianza de las instituciones y vinculada a redes de contrabando, narcotr4-
fico y de crimen organizado que amenazan a la seguridad y a la democracia.

Estos nuevos actores no estatales son los agentes de las nuevas amenazas,
con gran capacidad, poder de penetracién y eficaz empleo asimétrico, que
han generado también una crisis del Estado-nacién ante el debilitamiento
de sus instituciones, disminucién de su autoridad y reduccién del monopo-
lio de uso del poder.

La falta de efectividad en la atencién a la proteccién y a las demandas
de servicios de la sociedad, la revalorizacién de lo local, con un mejoramien-
to de la capacidad de gestién y los procesos crecientes de descentralizacidn,
valoran mds lo local que lo estatal, con lo cual se fortalecen los aspectos sub-
nacionales del estado.

Los problemas internos de los paises también se internacionalizan y pro-
vocan tensiones a nivel fronterizo, debido al incremento de la movilidad de
personas, migracién, intercambio de bienes, servicios, y del comercio en ge-

2 CEPAL, Informe econémico 2001.
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neral, que si bien favorecen la integracién econémica, al mismo tiempo se
constituyen en un vector de las consecuencias que se derivan de los conflic-
tos internos de los pafses hacia sus vecinos.

Frente a este nuevo tipo de amenazas a la seguridad de los paises se han
realizado convenios internacionales en el marco de la OEA, para en forma
cooperativa, prevenir, contener y eliminar la accién del narcotréfico (CI-
CAD), del terrorismo (CICTE), del contrabando de armas y explosivos
(CIFTA), los cuales han sido llevados a la practica por parte de los paises,
en forma aislada debido a la falta de una politica multilateral de accién coo-
perativa. ‘

El conflicto interno de Colombia, aparentemente localizado en la re-
gién norandina, posee potencialidad geopolitica y capacidad desestabiliza-
dora regional.

El reforzamiento del Plan Colombia e intensificacién de la ofensiva con-
tra las FARC mediante el Plan Patriota, desde Junio del afio 2003, se exten-
derd, con el objetivo de “llevar a los grupos armados a la mesa de negocia-
cién antes del 2006 (Hill, 2004).

Como una estrategia complementaria y una asignacién de 731 millo-
nes de ddlares, se desarrolla la iniciativa Andina para prevenir las conse-
cuencias del desbordamiento de las consecuencias del Plan Colombia, a
los paises vecinos.

El apoyo para la solucién del conflicto colombiano se encuentra dentro
de la politica econémica y de seguridad hemisférica de los Estados Unidos
junto con la creacién del Area de Libre Comercio de las Américas, ALCA, el
fortalecimiento de la democracia y el combate al narcotrdfico y al terrorismo.

Con el ALCA La idea es aprovechar la ventaja de la ubicacién geogrd-
fica, la proximidad de los centros de produccidn, de los mercados y de la
inversién dentro del continente, que le permita proteger el mercado de
cerca de 800 millones de habitantes al que se orienta el un quinto de las
exportaciones estadounidenses y que permitan a su vez hacer frente a otros
centros de poder econémico con Japén, el MERCOSUR, y especialmen-
te a la China.

La estrategia econémica de los Estados Unidos que combinada con la de
Seguridad asegura las fuentes energéticas y preservar la estabilidad regional;
asf lo describe el informe del Consejo de Seguridad Nacional “ ... debemos
mantenernos conscientes de la necesidad de la estabilidad y seguridad regio-
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nales en 4reas claves de produccién a fin de garantizar nuestro acceso a re-
cursos tanto como su libre circulacién’.

Los paises de la region, por su parte en forma aislada, en funcién de su
propia seguridad y con criterio preventivo han disefiado y reajustado dispo-
sitivos. Estados Unidos ha mejorado e instalado bases: Manta en el Ecuador,
Aruba y Curazao en las Antillas, Comalpa en El Salvador, Enrique Soto Ca-
no en Honduras, Palmapampa y Santa Lucia en el Pera.

Ecuador ha reforzado sus destacamentos de frontera, hasta tener un dis-
positivo con 6000 soldados, y ha creado seis destacamentos: La Punta, To-
bar Donoso, Lumbaqui, Carmelo, Mataje, Cooper, con dos unidades heli-
transportadas, como Fuerza de Accién Inmediata.

Brasil ha construido 13 destacamentos, incrementard 2.500 solda-
dos en sus fronteras con Colombia, con lo cual tendrd un dispositivo de
25.500, para prevenir un cruzamiento de la frontera de grupos irregulares
ante la presién que ejercen las Fuerzas Militares Colombianas, desarrolla la
Operacién Cobra, en forma permanente para el control fronterizo con Co-
lombia y ha desarrollado un sistema para la vigilancia de la Amazonfa (SI-
VAM), que incluye: una red de radares, informacién satelital y aviones in-
terceptores.

Vista, la proximidad al Caribe y al Canal de Panamd existe un drea de es-
trangulacién del hemisferio de trascendencia estratégica para el comercio
mundial.

De esta misma region depende Estados Unidos para su abastecimiento
energético, México, Colombia, Venezuela y Ecuador producen diariamente
mds de dos millones de barriles de petréleo para el mercado estadouniden-
se: el 20% del petrdleo importado y pueden legar a duplicar la cantidad de
petrdleo exportable, en vista de que sus reservas representan cuatro veces las
reservas de petréleo de los Estados Unidos y ocho veces las del MERCO-
SUR (Wagner, 2004).

Todas estas caracteristicas de la regién demuestran una revitalizacién de
la geografia politica que en términos de Saul Cohen (1980), podriamos de-
cir que en la regién se estd conformando un cinturén de quiebra del conti-
nente, sobre el cual inciden bloques geopoliticos, dreas de influencia y con-
trabalance de poderes.
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La subregion andina, como zona de alto riesgo, capta, la atencién de la
seguridad hemisférica, en el escenario actual y es donde convergen diversas
iniciativas fructificadas con la integracién, como es la proyectada para la
Declaracién de Zona de Paz Andina, con la cual se dard continuidad y re-
fuerzo a la Declaracién de Sudamérica como zona de paz, realizada en julio
del 2002 en Guayaquil. “La consolidacién de esta zona de paz se realizard
mediante la determinacién de una Politica Comun de Seguridad Andina
(PCSA) para comprometerse con la preservacion de la paz en la subregion”
(Jarrin, 2004).

En la seguridad interestatal en forma paraddjica a la nueva concepcién
de soberanfa, se ha renovado la preocupacién de los paises por su territorio
y la proteccién de los recursos, complementadas con tensiones étnicas y na-
cionalistas, revitalizdndose los conflictos tradicionales que incentivan el di-
lema de la seguridad entre los paises, que se suponia superados a partir del
Tratado de Paz de Iramaraty, entre Ecuador y Pert en el afio 1998.

Las denominadas hipétesis de conflicto propias de la Guerra Fria de ca-
rdcter estado-céntrico, han aflorado con tendencia a una escalada de tipo
domino.

Asi lo ha demostrado recientemente la “fuerte ofensiva que ha venido
desarrollando Bolivia para presionar a Chile a que se negocie de acuerdo con
sus deseos de obtener salida soberana al Pacifico”(Martinez Bush, 2004).

Seguida de una peticién por parte de Perti para que Chile se siente a con-
versar y se fije el l{mite maritimo entre ambos paises, que supone tema pen-
diente la cancillerfa de Torre Tagle, considerando a su vez la oportunidad
adecuada para la aprobacion de la Convencién del Mar, tratado internacio-
nal que no ha sido ratificado por ellos.

En el 4mbito de este sistema global emergente, como se puede advertir
no se ha fragmentado la linea geopolitica. Los estados fuera del encuadra-
miento bipolar, més bien siguen una dindmica propia (FHanagan, Frost, Ku-
gler, 2001) y buscan solucidn a los problemas econémicos y de seguridad
en los dmbitos subregionales, alternativa de transicién que fortalece a los
cuerdos regionales y la conformacién de comunidades politicas y econémi-
cas supranacionales, como la CAN, NAFTA, CARICOM, MERCOSUR.

Bloques econémicos tradicionales, complementados con iniciativas co-
mo el Tratado de Libre Comercio TLC o el Plan Puebla Panamd (PPP)
(Moro, 2002), de iniciativa del presidente Vicente Fox, Febrero 2001, que
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supone una inversién de cerca de 12 mil millones de délares para un pro-
yecto de desarrollo integral sostenido, destinado a una zona comprendida
entre los nueve estados mexicanos y los siete paises centroamericanos, en un
total de 65 millones de habitantes, en donde viven 785 de pobres y el 60%
en extrema pobreza.

Al mismo tiempo con esta iniciativa, se estaria estableciendo corredores
de comunicacién entre los dos océanos, para los productos norteamerica-
nos, ademds de desarrollar un nuevo posicionamiento para el control del

Canal de Panamd y de los paises de América Central y de Colombia (Ibid).

Dindmica de conceptos y organizaciones

Los grandes cambios se dan en el ambiente internacional en el marco de la
interdependencia, cambios econémicos que son mds rdpidos que los cam-
bios en materia de seguridad, provocando un incremento de la violencia de
los grupos que utilizan medios ilegales (Houtart, 2003), oportunidad y pre-
visién que resulta paradéjica con el criterio preventivo que debe tener la se-
guridad.

Siendo por consiguiente la interdependencia, una de las principales ca-
racteristicas de la globalizacién y su principal agente motivador tiene tam-
bién una significativa importancia en la seguridad internacional.

La interdependencia no obstante haber sido estudiada desde el enfoque
econémico, por la Comisién Trilateral* en 1970, creada para compartir el
pensamiento y el liderazgo en el sistema internacional, representa conjunta-
mente con el constructivismo, la regionalizacién y el funcionalismo, los
fundamentos sobre los cuales se pueden interpretar la situacién y la dindmi-
ca de la seguridad hemisférica.

El sistema internacional se ha constituido en un modelo complejo de va-
riados actores que interactdan en redes multiples, como respuesta a las ur-
gentes demandas de la comunidad hemisférica por lograr preservar la paz y
generar condiciones de seguridad. Esta visién de interdependencia comple-
ja segin Keohane y Nye (1988), propone percibir al sistema internacional

4 Comisién Trilateral formada en 1970, con empresarios privados de Japon, Corea, Estados Unidos
. y Canadd, para fortalecr la cooperacion de los centros democriticos industriales y compartir el li-

derazgo en el sistema internacional
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en funcién de las maltiples relaciones y procesos que ocurren en el interior
de los estados y que se vinculan con los otros similares procesos que ocurren
en el sistema internacional.

Desde la éptica realista en el que coincide con Waltz, el mundo es una
estructura resultante de la distribucién de capacidades materiales en funcién
del poder y de los recursos que poseen y para los cuales resultan todavia im-
portantes los factores politicos, militares y territoriales.

Desde la éptica econémica, de post Guerra Fria, aumenta el papel de los
consorcios internacionales, como actores principales, y por las transacciones
comerciales surgen nuevas relaciones regionales, bloques, pero que se encuen-
tran limitados cuando se afecten los intereses de los paises industrializados.

A pesar de lo cual el aparecimiento de nuevos actores y sus muiltiples in-
terrelaciones dentro de los estados y de sus relaciones con otros estados, da
una nueva fisonomfa al sistema internacional.

Reduce la importancia del poder militar, limita la jerarquia en politica
exterior entre los estados, diversifica el empleo del poder, hacia las 4reas:
econdémica, cultural, ecoldgica, en diversos grados ¢ intensidad. En esta am-
plia gama de relaciones que se sale del concepto del poder consolidado tni-
co del estado, segtin la doctrina de la seguridad nacional de la década de los
60, se incrementa la vulnerabilidad y sensibilidad de los estados, momento
en el cual hay necesidad de recurrir a las reglas colectivas, como factor con-
currente a las demandas de condiciones de seguridad del sistema internacio-
nal. En consecuencia, el uso del poder tiende a la légica de la integracion,
de las politicas y normas regionales.

La integracién regional o regionalizacidn, aprovecha las ventajas geogrd-
ficas dentro de una perspectiva geopolitica, que integradas con las ventajas
de la comunicacién actual y el incremento de la las aproximaciones politi-
co institucionales, comerciales, financieras, culturales, migratorias, que se
realizan directamente entre los grupos sociales, organizaciones no guberna-
mentales y transnacionales, fomentan y fortalecen las concepciones integra-
cionistas y sistémicas. ‘

Este es uno de los fundamentos de la seguridad cooperativa como una ver-
sién actualizada del pensamiento Wilsoniano, de la Liga de las Naciones, de
la OEA y de las Naciones Unidas. Conforme lo describe Augusto Varas, “un
sistema de interacciones interestatales, que coordina las politicas gubernamen-
tales, anticipa y contiene amenazas a los intereses nacionales”(Varas, 1994).
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La prioridad preventiva apoyada en las organizaciones internacionales, es
la perspectiva funcionalista que ofrece posibilidades de desarrollo y seguri-
dades el marco del sistema de relaciones internacionales, cuyo esfuerzo se
orienta a reducir las tensiones y anticiparse a la conformacién de los conflic-
tos, por medio de la transparencia y fomento de alas medidas de confianza
mutua, son la base de las relaciones internacionales actuales.

Esta nueva visién de la diplomacia preventiva® , es la que procura hacer
pasar a los hombres de una légica de destruccién a una légica de desarrollo
compartido. Con este propdsito se inaugura por iniciativa del Presidente
Clinton, en el afio 1994, la “diplomacia de cumbres”, como la califica Fran-
cisco Rojas Aravena, que se ha convertido en la primera instancia del didlo-
go y concertacion politica para los paises de la regién.

En 1995, el Presidente Clinton en una integracién de esfuerzos
multilaterales, expresé que “la mejor estrategia para asegurar nuestra seguri-
dad y para construir una paz mundial duradera es apoyar el avance de la de-
mocracia en el mundo entero” (Romero, 2000), planteamiento que llevarfa
en Septiembre del 2001 a firmar la Carta Democrdtica Interamericana, en
la que resuelven que los pueblos de América tienen derecho a la democracia
y sus gobiernos la obligacién de promoverla y protegerla.

A partir de la segunda cumbre, realizada en Chile, acordaron “pro-
mover el didlogo regional y la construccién de la confianza y la seguridad en
el sistema americano, para revitalizar las instituciones tomando en cuenta
los nuevos factores politicos, econémicos, sociales y estratégico militares, en
el hemisferio y en las subregiones™.

En este marco de compromisos internacionales, con la democracia y la
seguridad es en donde se ubican las diversas politicas y mecanismo como la
Conferencia de Ministros de Defensa, que a partir de 1995 en que se reali-
z6 la primera reunidn, y que “debe ser considerada como parte de un pro-
ceso de readecuacién de la politica norteamericana hacia la regién principal,
expresién de este giro estratégico es un movimiento que va desde lo unila-
teral -que caracterizé la politica norteamericana desde la doctrina Monroe-

a la multdilateralidad de Wlliamsburg” (Rojas,1995)

5 DEFENSE NATIONALE, Logioques nouvelles, Etudes politiques, strategiques, militaires, econo-
miques, scientifiques, Revue mensuelle, Paris, Janvier 1997,
6 Segunda Cumbre de las Américas, Santiago de Chile, Abril 1998, www.oas.org/summit-americas.
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Esta iniciativa funcionalista ha sido un significativo aporte para la segu-
ridad en el hemisferio especialmente en cuanto a reflexionar sobre los nue-
vos conceptos de seguridad y a fortalecer a la democracia y fomento de las
medidas de confianza mutua.

Sin embargo se ha mantenido al margen de los temas y problemas con-
cretos de seguridad del hemisferio. Han sido iniciativas individuales de los
paises las que han apelado al TIAR y motivado la reunién de la OEA, co-
mo fue en el caso del cruel atentado terrorista del 11 de Septiembre.

Los elementos que generan una gran dindmica en la seguridad del he-
misferio son en la actualidad la politica de seguridad de los Estados Unidos
que rige las del mundo y las iniciativas subregionales, que se desarrollan al
margen del sistema de seguridad hemisférico y del marco de la OEA gene-
rando cada vez mds interdependencia.

Los avances logrados en seguridad hemisférica no alcanzan todavia un ade-
cuado consenso social en cuanto al nuevo concepto de seguridad multidimen-
sional y la determinacién de las nuevas amenazas, logrado en la declaracién de
México, ratificada en la XXXVI Asamblea General de la OFA en Quito.

Estados Unidos en tanto promueve su politica de seguridad en la que
promueve la cooperacién de las regiones en la defensa, entre FFAA, en la in-
teroperatividad para combatir al terrorismo y al narcotréfico ilegal, que me-
diante la defensa anticipada y preventiva ha determinado detener esa ame-
nazas antes de que se conformen y de que lleguen a sus fronteras.

Mientras se mantiene todavia en estudio el destino del TIAR las organi-
zaciones subregionales han sido las que transfieran sus experiencias y avan-
ces en en materia de seguridad, para ser aprovechadas por los demds pafses,
a través de las Conferencias de los Ministros de Defensa, de las Conferen-
cias de Ejércitos, Armadas y Fuerza Aérea.

Desde 1993, representantes de los Estados Mayores de las Fuerzas Arma-
das de América Latina participan en simposios anuales sobre estudios estra-
tégicos, como el de 1997 de Montevideo, en el que trataron “El MERCO-
SUR y la seguridad subregional repercusiones para el rol de las Fuerzas Ar-
madas”(Flemes, 2003).

La experiencia en Centroamérica, también es muy valiosa. Con el Trata-
do Marco de Seguridad Democrdtica, nacido de los acuerdos de Paz de Es-
quipulas II, han realizado avances notables para la seguridad en el hemisfe-
rio. Con el ¢jemplo de Contadora, proyectado hacia el Grupo de Rio, han
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demostrado la capacidad de los paises centroamericanos y aun latinoameri-
canos de poder solucionar sus propios problemas. Han demostrado efecti-
vidad de la integracién para la conformacién de una comunidad de seguri-
dad que es oportuna frente a los problemas de seguridad.

A raiz del atentado del 11 de Septiembre, el 19 emitié una declaracién
“Centroamérica unida contra el terrorismo” y para el 25 de Octubre adop-
t6 el Plan de Cooperacién Integral para prevenir y contrarrestar el terroris-
mo y actividades conexas.

En la Comunidad Andina, se estdin dando pasos interesantes en esta mis-
ma direccién, aunque no con la rapidez que la situacién amerita. Se ha de-
clarado La Zona de Paz Andina y se encuentra en estudio la determinacién
de una Politica Comun de Seguridad Andina.

No obstante la estrategia de integracion para la globalizacién aborda te-
mas de interés econémico y de seguridad, que en la préctica no admiten di-
ferenciacién, como la emisién del Libro Blanco del Transporte Andino pa-
ra Ecuador y Colombia propone mayor facilidad de movilidad fronteriza a
la vez que mayor control.

Estos ejemplos demuestran que los niveles de comunicacién e interac-
cién social, cuando llegan a una convergencia de valores e intereses y de per-
cepciones de seguridad con una base comin aunque no idéntica, pueden
perfectamente evolucionar de una sociedad andrquica hobbessiana hacia
una comunidad de seguridad como propone Karl Deutch, que acompana-
da por sus instituciones y basadas en la fortaleza de su cultura e identidad
resultan ser lo suficientemente fuertes para influir en las conductas y deci-
siones para asegurar la paz.

Podriamos decir que la seguridad hemisférica se encuentra en este espa-
cio de transicidn, segin la teorfa social de las relaciones internacionales de
Wendt (2002:89-91), tratando de salir de una cultura Lockeana basada en
el balance de poder, de la competencia propia del ambiente realista interna-
cional en la que la masa critica de los estados les ubica como rivales, hacia
una cultura kantiana, basada en la seguridad cooperativa, en la solucién pa-
cifica de los conflictos, en la auto limitacién externa, en la interdependen-
cia positiva, en la que la masa critica de los estados les ubica como amigos,
para cooperar no en la confrontacién de un enemigo comin, sino en la ta-
rea comun de cubrir las vulnerabilidades que produce el ambiente de la
transnacionalizacién y de la internacionalizacién de los conflictos.
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Condiciones de seguridad americana

El ideal se encuentra en mantener la estabilidad y preservar la paz median-
te una politica orientada a reducir la inseguridad, pero que al mismo tiem-
po genere condiciones para el funcionamiento de la democracia y el creci-
miento econémico.

Las condiciones de seguridad para ser fortalecidas deben orientarse ha-
cia los objetivos esenciales de la OFA para preservar la paz y la seguridad de
las Américas, fortalecer la democracia, prevenir las causas que originan los
conflictos asegurando la solucién pacifica, y limitar los gastos de defensa.

Dentro de este contexto se pueden considerar las siguientes dreas de pa-
ra la reconformacién de las condiciones de seguridad hemisférica:

- Determinacién por consenso de los valores fundamentales de la seguri-
dad hemisférica.

- Presencia mds fuerte y decisiva de la OFA en el continente.

- Promover la integracién interamericana.

- Fortalecimiento del multilateralismo en la seguridad.

- - Revitalizar y modernizar la estructura del TIAR.

- Articulacién y coordinacién entre las organizaciones,conferencias y me-
canismos de seguridad del hemisferio dentro de la OFA.

- Mejorar la capacidad de las organizaciones internacionales para respon-
der a los nuevos desafios.

- Promover la implementacién de la seguridad cooperativa y de las medi-
das de confianza.

- Promover la determinacién de una politica comun de seguridad.

- Generar una diplomacia preventiva comun para el hemisferio basada en
la seguridad, democracia, desarrollo humano y seguridad cooperativa.

A nivel Subregional:

- Fortalecer a los sistema de seguridad subregionales.

- Vinculacién de la seguridad ciudadana, nacional e internacional en base
de la accién intergubernamental.

- Coordinar las politicas sectoriales, institucionales y comunitarias a las
politicas estatales.
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- Operacionalizar los convenios internacionales relacionados con la segu-
ridad hemisférica para llevarlos a la prdctica.

- Promover la determinacién de una politica comdn de seguridad, cohe-
rente con la politica comin de seguridad hemisférica.

A nivel local:

- Afirmar la cultura de paz.

- Fortalecer el didlogo politico y las estructuras institucionales.

- Socializar y concienciar sobre la seguridad multidimensional.

- Transformacién de las instituciones de defensa y seguridad en base de las
respectivas politicas de defensa y seguridad de los estados.

- Determinacién especifica de las misiones y funciones institucionales de
las fuerzas de seguridad.

Aproximacién a un modelo de Politica de Seguridad

Valores, fundamentos

- La Seguridad segtin las Cartas de la ONU y OEA.
- Nuevas dimensiones de la seguridad.
- La Seguridad Cooperativa.

Perspectiva estratégica regional
- Escenarios de la Seguridad en el Continente.
- Dilema de la Seguridad.

- Amenazas y Riesgos.

- Oportunidades.

Declaracion de principios
- Del Derecho Internacional.
- De cardcter Politico estratégico.
- De gestién de conflictos y de crisis.

Objetivos generales
Instituciones
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- Consejo Permanente.

- Reuniones Cumbre.

- Subsistemas de Seguridad.

- Comisién de Seguridad Hemisférica.

- Reuniones y Conferencias: de Ministros, de Fuerzas Especializadas.
- Politicas, Convenios, Tratados y Planes.

- Organismos Multilaterales y de Cooperacién.

Modalidad de la cooperacion
- Concepto Comin de Cooperacién.
- Mecanismos de Cooperacién de Seguridad.

Organismos para la cooperacion
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Bases para una politica de seguridad subregional:
experiencia del Mercosur

Claudia E. Fuentes

La préxima Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas represen-
ta una buena oportunidad para que los paises del hemisferio consoliden los
avances realizados en este dmbito en las dltimas décadas y se articulen los
desafios planteados por la Conferencia Especial de Seguridad que tuvo lu-
gar en México el afio pasado.

Tal como se constat en las conferencias anteriores, los paises de las Amé-
ricas tienen intereses generales comunes en materias de seguridad y defensa, pe-
ro al mismo tiempo, cada pais y cada subregion enfrentan desafios que le son
propios y requieren de enfoques e instrumentos especificos para resolverlos.

El elemento articulador a nivel hemisférico —tal como se constaté en la
Conferencia Especial de Seguridad- es la democracia y el compromiso en la
defensa de los derechos humanos como el principio que orienta las acciones
colectivas en el hemisferio.

En ese sentido, las estructuras o mecanismos de seguridad hemisféricos
deben considerar, por una lado, la defensa de la democracia y el respeto de
los derechos humanos como el eje para la paz y la estabilidad en las Améri-
cay por otro, el reconocimiento de las singularidades de cada subregién.

Los procesos de integracién econémica y crecientemente politica, como
en el caso del MERCOSUR, también contribuyen de manera importante a
la creacién de condiciones propicias para un clima de confianza y coopera-
cién en las relaciones inter.-estatales en el hemisferio (Villagra, 2003).
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En este contexto, esta presentacién abordard cudles son las principales
amenazas a la seguridad en el MERCOSUR (Argentina, Brasil, Uruguay y Pa-
raguay, ademds de los asociados Chile y Bolivia). Seguidamente, se aborda-
rdn las respuestas desde el MERCOSUR o de los paises miembros o asocia-
dos en materia de seguridad y defensa. Finalmente, se plantean algunas su-
gerencias en términos de si es posible construir una agenda de cooperacién

en el MERCOSUR.

Andlisis sub- regional

Al analizar las principales amenazas a la seguridad en América Latina y el
Caribe es importante constatar dos temas centrales. Primero, que las ame-
nazas a la seguridad no provienen enteramente de conflictos interestatales ni
tampoco del 4mbito doméstico. En la regién se dan simultdneamente con-
flictos derivados de tres dimensiones fundamentalmente: desarrollo socio-
econémico y falta de institucionalizacién dentro de los estados; latencia de
algunos conflictos interestatales de larga data; y emergencia de problemas
transnacionales (narcotrdfico, tréfico de drogas y armas, lavado de dinero)
que tienen un fuerte impacto en las cuestiones de seguridad doméstica y re-
gional. Estas tres dimensiones operan en forma simultdnea, por lo que esta-
blecer una linea de causalidad directa, resulta inadecuado.

Segundo, la manifestacién de las tres dimensiones que inciden en la se-
guridad de América Latina se presenta en forma diferenciada de acuerdo a
la subregién que se trate.

En este sentido, distinguimos que América Latina es una regién comple-
ja que presenta subsistemas o subregiones que presentan particularidades
que es necesario tomar en cuenta. Nuestra observacién apunta entonces a
cuatro subregiones': el Cono Sur (que tiende a coincidir con MERCO-
SUR), el Area Andina, Centroamérica y México, y el Caribe. Si bien existe
una interrelacién en los bordes de cada subregi6n, resulta analiticamente
productivo el considerar las dificultades que enfrenta cada subregidn.

1 Subregiones consideradas: a) Paises del Cono Sur-MERCOSUR: Argentina, Brasil, Chile, Uruguay
y Paraguay; b) Paises Andinos: Bolivia, Perd, Ecuador, Colombia, Venezuela. ¢} Centroamérica: Pa-
namd, Nicaragua, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Belice y también se incluye Mé-
xico. d) El Caribe, que para este estudio incorpora Cuba, Hait{ y Reptiblica Dominicana.
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La siguiente tabla resume las principales vulnerabilidades que enfrentan
los paises de América Latina y el Caribe desde una dptica subregional.

Tabla 1
Sintesis cualitativa de vulnerabilidades 2004*

VSE VSIM VDSE Vi
Argentina ; T

Uruguay

Brasil

Paraguay

Chile

Bolivia

Pera

Ecuador

Colombia

Venezuela

Panamd

Nicaragua

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Belice

México

Cuba

Haiti

Rep. Dominicana

2 En relacién a la sintesis cualitativa se consideraron los siguientes indicadores o antecedentes.
VSE: existencia de conflictos interestatales
VSIM: existencia de conflictos derivados de fenémenos transnacionales como trdfico de drogas, ar-
mas y lavado de dinero y su incidencia en conflictos domésticos. En este caso se consideraron los
datos proporcionados por la CIA en relacién a los paises de trdnsito o productores.
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VSE: Vulnerabilidades seguridad externa

VSIM: Vulnerabilidades seguridad Interméstica

VDSE: Vulnerabilidades derivado de desarrollo socioeconémico
V1: Vulnerabilidades institucionales

Escala de vulnerabilidad: [ | Baja

Media [ Media-Ala [ Alta

En términos generales, se observa que mientras en Centroamérica y la re-
gién andina se advierte la concurrencia de los tres factores en forma casi si-
multdnea ( factores domésticos, Inter.-estatales y transnacionales) , en el Co-
no Sur- MERCOSUR, la problemdtica es otra.

En comparacién con el resto de las subregiones, los cuatro estados del
MERCOSUR? presentan niveles mds bajos de vulnerabilidad y mejores
condiciones de estabilidad doméstica e inter-estatal. Dos factores explican
esta situacién: Primero, estos pafses presentan niveles altos-Chile, Argenti-
na, y Uruguay- o medios de desarrollo humano segtin los informes del
PNUD.

Segundo, en la década de los noventa se desarrollan importantes avances
en cuanto a la resolucién de conflictos limitrofes y territoriales; fortaleci-
miento de las medidas de confianza mutua a nivel bilateral y la Declaracién
de esta subregién como Zona de Paz.

En definitiva, las vulnerabilidades en los paises del MERCOSUR no res-
ponden a una manifestacién cldsica de la seguridad (entendida como uso
del instrumento militar para responder a un conflicto proveniente del exte-
rior). Sin embargo, se debe colocar atencién a aquellas vulnerabilidades no
militares pues podrian tener una manifestacién en términos de uso de la
fuerza. Un ejemplo de esta vinculacién es en el cldsico dilema de los estados
de buscar unidad politica interna a través de externalizacién de un conflic-
to interestatal latente. El tema de la los limites maritimos entre Chile y Pe-
rd, asi como la busqueda de Bolivia de una salida soberana al mar puede ser
analizada en este contexto.

VDSE: Nivel de desarrollo humano de acuerdo a indice de PNUD. (Ranking de 1-49 baja; 50-70
media; 71-99 media alta y 100 o mis es alta).
VI: Nivel de corrupcién segtin Informe de Transparencia Internacional.

3 Sise incorpora al andlisis los paises asociados (Chile y Bolivia), hay que considerar que este tltimo
pais tiene vulnerabilidades importantes derivadas de la inestabilidad politico-institucional, los nive-
les de pobreza y la incidencia del tema del narcotréfico.
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Por otra parte, esto también se manifiesta en la permanente discusién so-
bre el involucramiento de las fuerzas armadas en el control del narcotrifico
y control de trifico de armas. Finalmente, otro caso es el empleo de las fuer-
zas armadas en el control de Ja seguridad publica, que en América Latina y
el MERCOSUR comienza a debatirse en un contexto democritico.

¢Una politica de seguridad Comin en el MERCOSUR?

El MERCOSUR es un dmbito fundamental de anilisis latinoamericano, ya
que concentra la mitad del producto interno de la regién, parte importan-
te de su produccién industrial y agrupa a la mitad de la poblacién.

Si bien en el 4mbito econémico no se ha avanzado en forma tan signifi-
cativa debido a que las economias nacionales integrantes de este acuerdo
han limitado los resultados esperados, el MERCOSUR politico si muestra
avances importantes y ¢llo se ha expresado en temas de seguridad.

Dos temas aparecen como importantes: Primero, las resoluciones adop-
tadas por los paises en el marco de esta asociacién, MERCOSUR. Segundo,
iniciativas bilaterales en este 4mbito.

MERCOSUR vy la seguridad

Asi, en ocasién de la X Reunién del Consejo del Mercado Comitin en 1996
se suscribi6 la Declaracion Presidencial sobre Compromiso Democrdtico en el
MERCOSUR, asi como el Protocolo de Adbesién de Bolivia y Chile a dicha
Declaracién, instrumento que traduce la plena vigencia de las instituciones
democrdticas, condicién indispensable para la existencia y el desarrollo del
MERCOSUR. Posteriormente, en la Reunién del Consejo del Mercado
Comuin de julio de 1998, los presidentes de los Estados Parte del MERCO-
SUR vy asociados suscribieron el Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso De-
mocrdtico, por medio del cual los seis paises reconocen que la vigencia de las
instituciones democriticas es condicién indispensable para la existencia y
desarrollo de los procesos de integracion y que toda alteracién del orden de-
mocritico constituye un obstdculo inaceptable para la continuidad del pro-
ceso de integracion regional.
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Asimismo, en dicha ocasién se suscribié la Declaracidén Politica del MER-
COSUR, Bolivia y Chile como zona de Paz, a través de la cual los seis paises
manifiestan que la paz constituye un elemento esencial para la continuidad
y el desarrollo del proceso de integracién regional. En ese sentido, los seis
gobiernos acuerdan, entre otros puntos, fortalecer los mecanismos de con-
sulta y cooperacion sobre temas de seguridad y defensa existentes entre sus
paises y promover su progresiva articulacién y realizar esfuerzos conjuntos
en los foros pertinentes para avanzar en la consolidacién de acuerdos inter-
nacionales orientados a lograr el objetivo del desarme nuclear y la no proli-
feracién en todos sus aspectos.

Fue precisamente, posterior al Protocolo de Ushuia sobre el Compromi-
so Democrdtico, que los paises integrantes del MERCOSUR tuvieron una
activa participacién en la resolucién de la crisis de uno de sus socios, Para-
guay en 1999 (ver cuadro). Sin embargo, esta actitud pro activa de parte del
MERCOSUR no ha sido repetida en otras situaciones de crisis instituciona-
les y de gobernabilidad como la que ocurrié con uno de sus asociados- Bo-
livia- en Octubre de 2003. En dicha oportunidad, esta instancia se limité a
hacer un comunicado publico en el que se solicita que la crisis fuera supera-
da en el marco del Estado de Derecho y dentro las normas democriticas.

Finalmente, es importante destacar que en el 4mbito de las nuevas ame-
nazas a la seguridad, el MERCOSUR también ha adoptado algunos acuer-
dos en aspectos vinculados a actividades ilicitas, como trifico de drogas, la-
vado de dinero y tréfico de armas. Entre éstos destaca, el comunicado con-
junto de los presidentes del MERCOSUR, Bolivia y Chile, producto de la
reunién extraordinaria de Olivos del 2002, los estados decidieron crear un
Grupo de Trabajo Permanente del MERCOSUR contra el terrorismo, com-
prometiéndose a reafirmar la cooperacién internacional permanente contra
el terrorismo y apoyar el trabajo de la OEA en este 4mbito a través del CIC-
TE (Saint-Pierre; Winard, 2004).
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Cuadro 1
El caso de Paraguay y MERCOSUR

En 1999 la situacién politica en Paraguay era de gran inestabilidad. Las
violentas manifestaciones del 28 de marzo producto del asesinato del vi-
ceministro Argafia, produjeron la renuncia del Presidente de la Repu-
blica, Raul Cubas, quien se asilé en Brasil. Paralelamente, el General Li-
no Oviedo fue acusado por la oposicién de ser el gestor del asesinato de
Argafia, asilindose en Argentina. Luis Gonzdlez Macchi, Presidente del
Congreso, juraba esa misma noche como el nuevo Presidente la Repu-
blica de Paraguay. Al resultado anterior no se llegé sin la participacién
de los otros tres pafses miembros del MERCOSUR que no estaban dis-
puestos a permitir que uno de sus asociados se saliera del esquema de-
mocrdtico. Aunque tanto Brasil como Argentina se habfan prestado a
recibir a Cubas, en el primer caso, y a Oviedo, en el segundo, una con-
dicién tdcita enmarcé ambos asilos: el MERCOSUR debfa mantenerse
como un conjunto de paises vinculados no solo por una comunidad de
intereses sino también por una de principios. Ahi radic6 la mediacién
subregional, menos formal tal vez que en los otros casos de resolucién
multilateral, pero no por ello menos importante.

Fuente: Base de datos, FLACSO-Chile

Relaciones bilaterales y seguridad en el MERCOSUR

Ademds de los acuerdos a través del MERCOSUR, la profundizacién de la
cooperacién de defensa y seguridad por el marco bilateral, e incluso trilate-
ral, de manera paralela a los acuerdos generales. Asi se distinguen los ejes
Brasil- Argentina y Chile- Argentina, en un estilo ABC, y el de Argentina-
Uruguay. Es importante destacar que la cooperacién a nivel bilateral ha
transformado positivamente el escenario, subregional, en algunos casos im-
pactando a la regién completa, como fueron los acuerdos argentino-brasile-
fio en el 4mbito nuclear o la cooperacién chileno-argentina en materia de la
construccién de la confianza reciproca y la transparencia®.

4 Libro de la Defensa Nacional de Chile, 2002.
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Tres temas aparecen con particular fuerza en el 4mbito durante la déca-
da de los noventa:

» Transparencia.- La mayoria de los paises del MERCOSUR mds Chile-
excepto Bolivia- han avanzado en términos de la publicacién o prepara-
cién de libros de defensa. Otro avance significativo en este 4mbito se re-
fiere a la aprobacién en el 2001 a la Metodologfa Estandarizada Comiin
para medir los gastos en defensa entre Chile y Argentina, disefiada por
la CEPAL.

Control de armamentos.- En los afos 90 se pone fin a la competencia es-
tratégica en asuntos nucleares entre Argentina y Brasil, lo que hizo efec-
tiva la vigencia el Tratado de Tratelolco y el Tratado de no Proliferacién
Nuclear. Esto hizo posible ademds la Declaracién de Mendoza sobre ar-
mas quimicas y bacteriolégicas, a la cual se adhieren todos los paises del
MERCOSUR vy asociados, mds Ecuador. Esto posibilité que América
Latina sea hoy una regién libre de armas de destruccién masiva.

*  Medidas de confianza mutua.- A partir de los noventa se han desarrolla-
do una serie de actividades que han contribuido a afianzar la coopera-
cién militar en los paises del ABC. Destacan la realizacién de ejercicios
militares conjuntos entre Chile y Argentina, y lo mismo ocurre entre Ar-
gentina- Brasil.

En definitiva, es el MERCOSUR como sub-regién donde se hacen sentir
con mayor fuerza los nuevos enfoques de seguridad. “Es la zona donde los
temas de seguridad de la agenda de seguridad tradicional han quedado mds
claramente subordinados a los nuevos temas de una agenda de cooperacién
e integracién”(Gaspar, 2003).

Las diversas subregiones de América Latina muestran diferentes énfasis
en sus preocupaciones de seguridad. Es por lo mismo, un 4rea en la cual las
MCM han avanzado a mayores niveles de intensidad: pilotos navales argen-
tinos entrenan en portaviones brasilefios y el buque insignia argentino se re-
para en astilleros chilenos (Ibid.). Por otra parte, las tropas de los paises del
MERCOSUR participan en forma creciente en operaciones de paz, como
lo demuestra la misién de la ONU en Hait.

Sin embargo, ;son estos esfuerzos suficientes para sefialar que existe una
politica o una visién de seguridad y defensa comiin en el MERCOSUR?. Al
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menos tres argumentos favorecen una respuesta negativa.

Primero, en el 4mbito de la cooperacién en materia de seguridad, preva-
lecen acuerdos y medidas bilaterales por sobre los acuerdos y medidas co-
munes de todos los miembros del bloque. En este sentido, el MERCOSUR
aparece como un mecanismo de integracién que no ha apostado por una
mayor institucionalizacién, lo que impide generar acuerdos en este marco.

Segundo, a pesar de que se ha avanzado en términos de transparencia,
no se ha avanzado a nivel de bloque en una metodologia comun para com-
parar los gastos en defensa.

Tercero, un legado histérico pendiente (caso Chile- Bolivia/ Perd- Chi-
le) que impide una mayor integracién en materia de seguridad y defensa.

Finalmente, es importante analizar la ampliacién del bloque MERCO-
SUR en este contexto que estd incluyendo a los nuevos asociados Pert, Ve-
nezuela y a México por el momento como observador. ;Es posible avanzar
en materias de integracién en materias de seguridad y defensa con un MER-

COSUR ampliado?

Desafios
:Cémo avanzar en la construccién de una agenda de cooperacién sub-regional?

*  Avanzar en la resolucion de los conflictos vinculados a la agenda histérica
pendiente. En este sentido, hay que generar espacios de didlogo en el
marco de una agenda diversificada, pero que contemple las demandas de
los diversos actores.

s Ampliacidn de los acuerdos bilaterales existentes. Un tema sustantivo en es-
te 4mbito se refiere al tema de la transparencia y las MCM. Dos temas
aparecen como fundamentales:

La asignacién de recursos y las definiciones presupuestarias. Un te-
ma donde es posible avanzar. Se vincula a la expansién de la Metodolo-
gia Estandarizada Comin para medir los gastos en defensa basada en la
experiencia entre Chile y Argentina, disefiada por la CEPAL.

Avanzar en el entrenamiento y cooperacién militar. La interopera-
tividad aparece en un lugar importante en el desarrollo de capacidades a
nivel sub- regional.
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o Intercambio de experiencias en dmbito de operaciones de paz. Es importan-
te establecer mecanismos para evaluar de manera conjunta las tareas rea-
lizadas por los paises en este dmbito. Caso Haiti, como experiencia.

Fortalecimiento de la capacitacién conjunta en el marco de los
Centros de Operaciones de Paz de la sub- regién. El tema de la incorpo-
racién de civiles en este marco aparece como importante en este campo.

Promocidn de una agenda de prevencion de conflictos transnacionales. Los
estados debieran concertar mayores niveles de cooperacién en la preven-
cién de problemas transnacionales. Dos temas son fundamentales en es-
te contexto:

Dimensionar el problema en cada pafs a partir de la sistematizacién
de informacién sobre estos temas (narcotrifico, trafico de armas, crimen
organizado, y lavado de dinero). _

Generar politicas publicas para enfrentar temas de cardcter transna-
cional en forma coordinada por parte de los estados, distinguiendo cud-
les son los mejores instrumentos para enfrentar estas amenazas. Por otra
parte, es importante favorecer la legislacién nacional comin en esta ma-
terias. ’

o Fortalecer mecanismos de prevencidn de conflictos en MERCOSUR. Esto a
través de una aplicacién del compromiso democrdtico del MERCOSUR
en casos de crisis que afecten la estabilidad de los pafses miembros.

»  Promover reformas en el marco de la modernizacion de los Ministerios de
Defensa. Es necesario fortalecer las capacidades de los Ministerios de De-
fensa para generar politicas y planes de defensa y militares en todos sus
aspectos, incluida la asignacién de recursos y que este proceso fortalezca
la capacidad ministerial para planificar y operar en este marco. Es impor-
tante favorecer buenas experiencias nacionales en este 4mbito.
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Bases para una politica de seguridad subregional:

experiencia centroamericana’

Francine Jdcome?

Introduccidén

Con el fin de la Guerra Fria y el avance del proceso de globalizacién, en las
tiltimas décadas se ha desarrollado un extenso debate en torno a la proble-
mitica de la seguridad, especialmente en torno a una perspectiva tradicio-
nal o “restringida” frente a una concepcién “amplia” (Buzan et.al. 1998). La
primera se fundamenta en utilizacién legftima de la fuerza, centrdndose en
los temas de la guerra y la paz, privilegiando los aspectos militares y de de-
fensa. Fruto de ello, predomina el andlisis de las amenazas convencionales a
la seguridad que giran en torno a conflictos armados domésticos, fronteri-
"z0s 0 con actores extrarregionales, razén por la cual la toma de decisiones e
implementacién de politicas publicas han estado fundamentalmente en ma-
nos de los militares y del poder ejecutivo.

Sin embargo, ante los cambios que se han producido en el escenario
mundial y sus efectos sobre los 4mbitos domésticos, la segunda perspectiva

1 Este trabajo forma parte del proyecto “Tratado Marco de Seguridad Democritica en Centroaméri-
ca: revision y reforma desde la perspectiva de la sociedad civil” ejecutado por la Coordinadora Re-
gional de Investigaciones Econdmicas y Sociales (CRIES) bajo ef patrocinio del Centro de Investi-
gaciones Internacionales para el Desarrollo de Canad4.

2 Directora del Instituto Venezolano de Estudios Sociales y Politicos (INVESP) y Directora de Inves-
tigaciones de la red CRIES.
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se fundamenta en la propuesta de una reconceptualizacién de la seguridad.
Uno de los insumos mds importantes ha sido el /uforme sobre Desarrollo Hu-
mano del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) de
1994, en el cual se introdujo el concepto de seguridad humana. Esta defini-
ci6n privilegia la seguridad de las personas y plantea que “The concept of se-
curity must change — from an exclusive stress on national security to a much
greater stress on people’s security; from security through armaments to secu-
rity through human development, from territorial security to food, employ-
ment and environmental security.” (en Puchala/Blachman 1998: 131).

Por lo tanto, desde esta perspectiva se hace necesario abordar el andlisis
de las amenazas no-convencionales a la seguridad, lo cual lleva a la discusién
de una nueva agenda de seguridad que incorpora temas adicionales a las tra-
dicionales cuestiones militares y de defensa, entre ellas los conflictos econé-
micos, politicos 'y sociales, las migraciones, los problemas ambientales y el
narcotréfico. En este marco, se plantea la necesidad de “desmilitarizar” la se-
guridad y llevarla al campo de la negociacién en la esfera politica (Buzan
et.al. 1998), lo cual implica que se amplian los actores que participarfan en
los procesos de toma de decisiones y formulacién de politicas publicas sobre
estos temas. De esta forma, se produce una ruptura con la visién estatista y
militarista, credndose un espacio que involucra a otros actores politicos (po-
deres legislativo y judicial y partidos politicos) asi como también a las orga-
nizaciones y redes de la sociedad civil’ y a los ciudadanos en general.

En el 4mbito especifico de América Central (Olson 2001; RECAL 2001;
Salomén 2001), en los tiltimos afios ha existido un proceso a través del cual
los temas de seguridad se han desvinculado de la confrontacién politica-ideo-
l6gica de las décadas anteriores. En un principio se produjo una transicién’
hacia la concepcién amplia asociada al concepro de seguridad humana arri-
ba sefialado. Bajo esta tiltima perspectiva, se pasé de un énfasis militar a uno
social que, frente a las amenazas, privilegié la prevencién mds que el comba-
te o control (Salomén 2001). Por lo tanto, este proceso de reconceptualiza-
cién de la seguridad en la regién, que se produjo en el marco del impacto del

3 Se considera que la sociedad civil estd compuesta por: agrupaciones sectoriales (entre otros, dere-
chos humanos, ambiente, étnicas y mujeres); organizaciones de desarrollo y comunitarias de base;
ONG vy otros grupos de apoyo asf como de asistencia técnica; grupos organizados que representan
intereses sociales (entre otros, sindicatos, cooperativas, movimientos campesinos, pequefios y me-
dianos productores); y organizaciones académicas y centros de investigacién {(de 1a Ossa, 1996).
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fin de la Guerra Fria, significé el trdnsito de la tradicional concepcién de la
Doctrina de Seguridad Nacional (DSN) hacia nuevas perspectivas como las
de seguridad democrdtica, seguridad ciudadana y seguridad humana.

En funcién de estas modificaciones, ¢l presente trabajo tiene la finalidad
de examinar el desarrollo del modelo de seguridad democrdtica en Centroa-
mérica, en el marco del Sistema de Integracién Centroamericano (SICA),
con el objetivo de evaluar sus avances y limitaciones. A tal fin, la primera
parte se orientard hacia un breve andlisis de la problemdrica de la seguridad
humana y la seguridad democrdtica en la regién. En la segunda seccién se
discutird el desarrollo del modelo de seguridad democrdtica, como instru-
mento regional bdsico para el desarrollo de una nueva concepcién de segu-
ridad que emergié de los procesos de paz de la década de los novenca. En la
tercera parte, se realizard una evaluacién preliminar sefialando las principa-
les limitaciones de este modelo para finalizar con una serie de recomenda-
ciones para el proceso de revisién y reforma del instrumento juridico de es-
te modelo que es el Tratado Marco de Seguridad Democritica en Centroa-

mérica (TMSDCA).

Seguridad democritica y seguridad humana

Se ha sefialado que el tema principal de la seguridad humana es “la reduc-
cién del riesgo colectivo (y compartido), por medio del anilisis, decisiones,
prevencién y acciones que disminuyan ... las causas y circunstancias de la in-
seguridad.” (Nef 2002:41). La matriz analitica que propone el autor para la
seguridad humana incluye, por un lado, las variables ecolégica (capital am-
biental), econémica (capital econémico), social (capital social), politica (ca-
pital politico) y cultural (capital cultural) que se cruzan con el contexto, cul-
tura, estructura, procesos y efectos. A pesar de la importancia de todas estas
variables, advierte que la democracia asi como el consenso, por lo tanto la
variable politica, juega un papel determinante en la seguridad humana, pues
son el mecanismo para manejar y resolver los conflictos. El aumento de la
inseguridad politica por el manejo inefectivo ¢ ilegitimo de los conflictos ge-
nerard mayor inseguridad en las otras esferas.

Una critica a la concepcidén de la seguridad humana ha sido que se con-
sidera que minimiza los problemas de seguridad de las naciones y de los Es-
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tados y, por lo tanto, deja en un segundo plano los problemas de paz y se-
guridad (Gémariz/Garcfa 2002).

Ante ello, podria sefialarse que la seguridad democrdtica supera este pro-
blema. Esta se ha definido (Somavia/Insulza en Arévalo de Leén 2002a:38)
como “la aplicacién al nivel de los problemas de la seguridad de los estados
de los principios y valores de la democracia, y por lo tanto, entiende como
seguridad a todas aquellas condiciones que propicien el bienestar de los se-
res humanos: el desarrollo de las formas representativas en la vida politica,
la ausencia de riesgos 0 amenazas fisicas, la generacién de condiciones mi-
nimas de ingreso, vivienda, salud, educacién, etc.” En este sentido, el mo-
delo de seguridad democritica, que buscé superar la DSN que habia preva-
lecido y que se centraba en la destruccién del enemigo interno en detrimen-
to del estado de derecho, segin estd definido en el TMSDCA “se sustenta
en la supremacia y el fortalecimiento del poder civil, el balance razonable de
fuerzas, la seguridad de las personas y de sus bienes, la superacién de la po-
breza y de la pobreza extrema, la promocién del desarrollo sostenible, la
proteccién del medio ambiente, la erradicacién de la violencia, la corrup-
cién, la impunidad, el terrorismo, la narcoactividad y el trifico de armas”.

Las definiciones de seguridad humana y seguridad democrdtica han en-
frentado una critica fundamental que es el hecho que son tan amplias que
la agenda de seguridad deja de ser operativa y, mds especificamente, se crea
una superposicion entre la agenda de seguridad y la agenda de desarrollo
(Arévalo de Leén 2002a; Rosada 2002), lo cual va en detrimento de ambas.
Adicionalmente, dicha generalidad conduce a que se enfrenten serios pro-
blemas para su implementacién en el dmbito regional e incluso nacional.

Esta discusién conceptual se complica atin mds después de los aconteci-
mientos del 11-S y de sus impactos sobre la problemdtica de la (in)seguri-
dad no solamente en los dmbitos mundiales y hemisférico sino también en
el regional. La nueva agenda de seguridad estd ahora dominada por la lucha
contra el terrorismo, lo cual tiene repercusiones importantes sobre las pers-
pectivas de andlisis en torno a ésta, especialmente dado el hecho que no exis-
te una definicién ampliamente aceptada de terrorismo. Es previsible, y ya
hay indicios importantes, que en el corto plazo pueda desarrollarse una ten-
dencia hacia retomar una perspectiva restringida de la seguridad en la cual
se privilegia la utilizacién legitima de la fuerza frente a las amenazas del te-
rrorismo, en primer lugar, y del narcotréfico, en segundo término. Es posi-
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ble que dicha tendencia lleve a que los militares y el poder ejecutivo tiendan
a retomar su papel preponderante en la definicién e implementacién de las
nuevas agendas de seguridad.

Un posible escenario, que ocasiona preocupaciones especialmente en los
dmbitos de las organizaciones y redes de la sociedad civil y entre sectores
académicos, es la posible (re)militarizacién de las agendas de seguridad, la
“seguritizacién” de una diversidad de temas asf como un predominio de la
seguridad nacional que desplazard definitivamente a la problemdtica de la
seguridad regional (Chamorro 2002; Duggan/Baranyi 2002). En funcién
de ello, el modelo de seguridad democrdtica cobra una importancia ain ma-
yor para la regién centroamericana, especialmente en el marco de un proce-

so de revisién y reforma del TMSDCA.

Integracion regional y seguridad en Centroamérica -

Este Tratado forma parte de la reingenierfa del proceso de integracién en
Centroamérica que tuvo sus antecedentes en la década de los ochenta con
los procesos de concertacién politica de Esquipulas I y II y que se cristaliza
a comienzos de los noventa. Una vez que se ratificé el Protocolo de Teguci-
galpa en 1991, una de las preocupaciones del recién creado Sistema de In-
tegracion Centroamericana (SICA) fue el de la problemadtica de la seguridad
en la regién (CSC 1992; Herrera Cdceres 1996). En la VI Reunién de la
Comisién de Seguridad de Centroamérica (El Salvador, 1992), se decidié
iniciar la discusién sobre un nuevo modelo de seguridad regional sobre la
base del establecimiento de un esquema que definiria los temas que serian
incluidos en el nuevo acuerdo. Asimismo, dado los avances realizados hasta
ese momento, se determind que el primer tema a ser discutido serfa el de
medidas para el fomento de la confianza.

En 1994, en Costa Rica, se reafirmé la necesidad de establecer un acuer
do sobre seguridad regional que reflejara la nueva realidad politica, juridica
e institucional. En la Conferencia Internacional de Paz y Desarrollo de Cen-
troamérica, realizada en Tegucigalpa en octubre del mismo afio, se decidid
reactivar la Comisién de Seguridad de Centroamérica (CSC) con la finali-
dad de que elaborara un nuevo modelo de seguridad democrética que debia
sustituir la concepcién de la DSN. A la CSC se le encomendd disefiar di-
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cho modelo en el marco del SICA y de lo establecido en la Alianza para el
Desarrollo Sostenible (ALIDES).

De esta forma, en funcién de la convocatoria realizada por el Consejo
de Ministros de Relaciones Exteriores, la CSC solicité la elaboracién de
un anteproyecto de este nuevo modelo de seguridad al ministerio de Re-
laciones Exteriores de Nicaragua y a la Secretarfa General del SICA (SG-
SICA). El TMSDCA fue firmado en San Pedro Sula, Honduras el 15 de
diciembre de 1995 constituyéndose en un instrumento complementario
del Protocolo de Tegucigalpa. El Tratado entré en vigor el 26 de diciem-
bre de 1997 al ser ratificado por los gobiernos de El Salvador, Guatema-
la, Honduras y Nicaragua.

Las reservas de Costa Rica y Panamd (Leis 2001; Solis/Matul 2001) se
referfan fundamentalmente a temas de orden militar?, especialmente en vis-
ta del hecho que ambos no cuentan con fuerzas armadas nacionales. En pri-
mer término, destacaron que existia una falta de delimitacién clara entre las
tareas de seguridad ciudadana y las de defensa. Igualmente, sostuvieron que
en varios articulos se abria un espacio para que las fuerzas armadas pudie-
ran participar e intervenir en asuntos que deberian estar circunscritos a la
seguridad ciudadana y al poder judicial.

Se ha sefialado (CRIES 2001a) que a través del Tratado se pasé de una
agenda de seguridad centrada en la doctrina de defensa y de seguridad na-
cional a una que incorporé nociones de seguridad democritica, seguridad
regional y seguridad ciudadana. Igualmente, se sostiene que la importancia
fundamental de este Tratado fue que se elaboré sobre la base de una pers-
pectiva de seguridad fundamentada en la cooperacién asi como en la cons-
truccién y fortalecimiento del sistema democrdtico.

En resumen, se produjo una transicién desde la perspectiva tradicionaly
restringida de la seguridad a una amplia. Los principales lincamientos del
TMSDCA fueron (Aguilera 2003): la separacién de los asuntos militares de
los policiales; el control civil de los asuntos militares y policiales; elecciones;
las nuevas amenazas a la seguridad de las personas; y la aceptacién del he-
cho que el desarrollo social es un requisito necesario para la seguridad.

El Tratado se elaboré en torno a cuatro ejes, cada uno de los cuales abor-

4 Las reservas se han realizado con respectos a los articulos 26 (literales g y h), 27 (literales 2, b y o),

28, 29, 32, 33, 35, 36, 37, 38, 42 y 43 (Solis/Matul, 2001).
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dan temdticas especificas (CRIES, 2001b). En primer término, el estado de
derecho, seccién en la cual se sefialan como principios la supremacia del im-
perio de la ley, el fortalecimiento y perfeccionamiento de las instituciones
democrdticas en cada uno de los pafses, la subordinacién de las fuerzas mi-
litares, policiales y de seguridad publica a la autoridad civil asf como el man-
tenimiento de un didlogo y colaboracién permanente, activo y flexible so-
bre los aspectos de seguridad. En resumidas cuentas, como ha sefialado
Aguilera (2003:12) “es un dibujo de la Centroamérica deseada.” La segun-
da seccién estd orientada hacia la seguridad de las personas y sus bienes, la
tercera plantea la problemidtica de la seguridad regional, entendida bdsica-
mente como los temas de seguridad de la agenda de defensa y de las medi-
das de confianza mutua. La cuarta seccién se refiere a la institucionalidad y
organizacién del Tratado.

Igualmente es preciso sefialar que en el texto del Tratado estdn previstos
dos mecanismos para la participacién de la sociedad civil. El primero con-
siste en la canalizacién de las opiniones del Comité Consultivo del Sistema
de Integracion Centroamericano (CC-SICA) a la Comisién de Seguridad
por medio de la Secretarfa General del SICA (Articulo 47). El segundo es la
contribucién de la sociedad civil, entre otros actores, en la elaboracién de
los programas anuales de actividades para fomentar la confianza mutua que
debe preparar la Comisién de Seguridad (Articulo 52).

En la agenda de integracién centroamericana hay un perfodo de auge de
los temas de seguridad que va desde 1995 hasta 1997, etapa en la cual se fir-
mo y ratificé el Tratado. Sin embargo, posteriormente, hasta el 11-S, hay
poco tratamiento de este tema. En sus inicios, hubo mucho optimismo res-
pecto al importante papel que jugarfa el Tratado, junto con la ALIDES, en
la integracion regional. Se consideraba que la integracién, definida a partir
de una perspectiva amplia que buscaba superar el enfoque tradicional que la
reduce a términos econémicos y comerciales, permitiria la insercién de la re-
gién en el proceso de globalizacién. Sin embargo, en la medida en que el
proceso de integracion centroamericano se ha debilitado y fragmentado des-
pués del impetu de la década pasada, el Tratado también ha estado sujeto al
olvido. Asimismo, la integracién regional se ha orientado fundamentalmen-
te hacia los temas comerciales y econdémicos de acuerdo al paradigma tradi-
cional que se pretendia superar, lo cual se evidencia no solamente en la im-
portancia de los tratados de libre comercio sino en el predominio que tiene
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la Secretarfa Permanente del Tratado de Integracién Econémica Centroa-
mericana (SIECA) dentro de la estructura del SICA.

Al realizarse una evaluacién del funcionamiento del TMSDCA” se ha de-
terminado que su puesta en prdctica en los dltimos seis afios (1998-2003)
ha respondido mds a una concepcién tradicional de la seguridad que al en-
foque novedoso que pretendia desarrollar. De igual forma, su implementa-
cién se ha visto obstaculizada por una serie de limitaciones relacionadas con
el sistema y la institucionalidad de la integracién regional.

Los limites de la seguridad democrdtica: un primer balance

Preliminarmente se han detectado cinco limitaciones fundamentales que es-
t4n asociadas tanto a problemas conceptuales y de disefio del TMSDCA co-
mo a su implementacién. En primer término, existe una discusién en tor-
no al concepto de seguridad democritica y a la factibilidad de operaciona-
lizar los principios que éste formula. Como consecuencia de ello, hay una
gran inquietud con respecto a los impactos del problema de la superposi-
cién entre la agenda de desarrollo y la de seguridad. El segundo aspecto y
quizds el mds importante, est4 relacionado con los temores sobre la crecien-
te participacion de los militares y una mayor militarizacién de la agenda de
seguridad asi como la de desarrollo. En este sentido, se percibe que la ejecu-
cién de una agenda de seguridad fundamentada en una concepcién amplia,
como las de seguridad humana y seguridad democrdtica que contemplan
amenazas tanto convencionales como no-convencionales, puedan conducir
a un desplazamiento cada vez mayor de los civiles por los militares.

En tercer lugar, en cuanto al disefio, existen criticas marcadas en relacién
a los principales actores que participan en el Tratado por el hecho que pese
a que se fundamenta en una concepcién amplia, contintia predominando
en la prdctica una visién estatista y militarista. La excepcién a ello es la im-
portancia que ha cobrado el sector policial. En cuarto lugar, una seria limi-
tacion es la brecha que existe entre las concepciones y la implementacién de
la agenda de seguridad en los contextos nacionales y en el contexto regio-

5 Ver: Jdcome Francine: Avances y limitaciones del Tratado Marco de Seguridad Democrdtica en Cen-
troamérica: recomendaciones para su revision y reforma, papel de rrabajo presentado en el Foro Cen-
troamericano sobre Seguridad, Guatemala, julio de 2003.
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nal. Por dltimo, también se enfrenta el obstdculo de los impactos del proce-
so de modificacién de la agenda de seguridad hemisférica sobre el modelo
de seguridad democrdtica, especialmente si persiste la tendencia de Estados
Unidos de restringir la agenda de seguridad bdsicamente a las amenazas del
terrorismo y el narcotréfico.

Operacionalizacién del modelo de seguridad democrdtica

El Tratado se enmarcé en una perspectiva de adelantar un nuevo modelo de
seguridad democrdtica, tal como lo demuestran sus contenidos. En un prin-
cipio, después de su firma, se dieron algunas referencias a la seguridad de-
mocrética y humana pero estos temas fueron rdpidamente desplazados, en
gran medida como consecuencia de la sustitucién que se produjo en el en-
torno regional de la racionalidad politica y social de la integracién por una
racionalidad eminentemente econémica y comercial (Chamorro 2002). Co- -
mo bien sefiala Bernardo Arévalo el problema fundamental estriba en el he-
cho que “se afirman una serie de principios y se asume una serie de compro-
misos que luego no se desarrollan operativamente, ni se prevén los mecanis-
mos para hacerles frente.” (1999: 4-5).

De tal forma que la agenda de seguridad contiene cuestiones militares,
policiales, juridicas, econémico-sociales y ambientales y por lo tanto, inclu-
ye temas que son abordados por otras instituciones de la integracién regio-
nal como la ALIDES, [a Comisién Centroamericana de Ambiente y Desa-
rrollo y el Consejo Social Centroamericano, entre otros. La dificultad no se
circunscribe tnicamente al hecho que coincidan con otras instituciones si-
no que tampoco existen mecanismos eficaces en el SICA que permitan la
coordinacién de estas agendas compartidas. Asimismo, el hecho de tener
una agenda tan amplia lleva a que ésta no pueda ser abordada eficazmente y,
por lo tanto, conduce al incumplimiento de muchos aspectos del Tratado.

El trabajo de la CSC refleja claramente que se le ha otorgado prio-
ridad a los temas de seguridad ciudadana, defensa y, mds recientemente, a
los desastres naturales y que aquellos referidos a los aspectos econémicos y
sociales han sido totalmente desplazados. En este sentido, la mayor parte de
sus actividades ha estado orientadas hacia los problemas de robo de vehicu-
los, narcoactividad, la creacién del Instituto Centroamericano de Estudios
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Superiores de Policia (ICESPO) y las medidas de confianza mutua, lo cual
muestra el predominio de los aspectos policiales y militares. Después del
Huracdn Mitch, la problemdtica de los desastres naturales también pas6 a
ser uno de los puntos importantes de las agendas de la CSC y, a partir del
11-S, se incorporé a la agenda el tema del terrorismo.

Por lo tanto, el problema es que el TMSDCA no contempla los meca-
nismos especificos que permitan abordar una agenda de seguridad democré-
tica asi como también el hecho que el modelo de seguridad democrdtica que
lo fundamenta, se superpone al modelo de desarrollo adelantado en la ALI-
DES. Se sostiene, (Arévalo de Leén 2002b) que el peligro de esto es que se
retroceda hacia una concepcién similar a la DSN en la cual el desarrollo se
subordinaba a la seguridad.

A tal fin, este analista propone que la agenda de seguridad se defina co-
mo “la serie de amenazas y riesgos al bienestar de las personas, la sociedad y
sus instituciones politicas, cuyo efecto es necesario controlar y contrarrestar,

'y que no estdn previstas en las politicas de desarrollo (2002b:160). Por lo
tanto, concluye que la pobreza, el desempleo, la degradacion ambiental, la
desnutricién y la insalubridad, entre otros, no son problemas de seguridad.

Adicionalmente, con la finalidad de superar este problema y en funcién
de una agenda operativa de seguridad, se ha planteado (Arévalo de Leén
2002a; Gonzdlez 2002) que ésta debe concentrarse en contener las amena-
zas mientras que la de desarrollo en promover el bienestar. A tal fin, la agen-
da de seguridad giraria en torno a la emergencia y la excepcionalidad, lo cual
requiere que las politicas publicas que genere estén siempre dentro del mar-
co de la institucionalidad y de los principios de la democracia. Existen ame-
nazas en los 4mbitos ambiental, socio-econémico, politico, internacional y
regional. En la medida en que estas amenazas se conviertan en un grave ries-
go para el Estado, entonces pasan a formar parte de la agenda de seguridad.
No obstante, el riesgo estd en el hecho que si las amenazas al bienestar no
son abordadas a tiempo se pueden convertir en serias amenazas que “soca-
van totalmente las capacidades de gobernabilidad” como ha sido el caso del
SIDA en Africa (Duggan 2003: 2). Nuevamente, es un problema de défi-
cits en cuanto a la prevencién de conflictos.

En el caso centroamericano, se considera que actualmente las amenazas
regionales fundamentales son: los conflictos fronterizos; los movimientos
armados del norte (México) y del sur (Colombia); el crimen organizado re-
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gional; y las migraciones. Como se puede apreciar, esta propuesta combina
amenazas convencionales y no-convencionales relacionadas a la defensa y a
la seguridad publica. A pesar de que ésta es una agenda muy puntual, tam-
bién es necesario tomar en consideracién que los factores econémicos, po-
liticos y sociales forman parte del contexto de implementacién de las poli-
ticas de seguridad. En este sentido, mientras mds débil sea un pais o una re-
gién, mds vulnerable serd a las amenazas internas y externas de tipo conven-
cional asi como no-convencional.

Temor por el posible incremento de la participacién militar

Asociado con lo anterior, una de las preocupaciones fundamentales sobre
una agenda de seguridad ampliada, es que pueda conducir a una militariza-
cién de las tareas de los civiles, especialmente en funcién de la debilidad de
las instituciones civiles en general y de la sociedad civil en particular En vez
de disminuir el poder de las fuerzas armadas, mds bien podria producirse
una tendencia hacia su aumento puesto que, con la excepcién de Costa Ri-
ca y Panamd, los militares contindan desempefiando un papel muy impor-
tante en el disefio y en la implementacidn de las politicas de seguridad.

En el marco de la seguridad democrdtica, el objetivo es que los militares
estén cada vez mds supeditados al poder civil y no la militarizacién del po-
der civil. En este sentido, si se permite que los militares actien en dmbitos
civiles (seguridad publica, desastres naturales, tareas de desarrollo econémi-
co y social, entre otros), éstos continuardn teniendo una mayor presencia
que los civiles, lo cual podria conducir a su mayor debilitamiento pues sus
espacios de accién estarfan ocupados o compartidos con los militares. La ac-
tiva participacién del sector castrense perjudica el desarrollo de las capaci-
dades de los civiles, ya que no se les permite desarrollar sus potenciales de
accién y de liderazgo. Inclusive se ha planteado (CODEHUCA 2000) que
han sido los militares los que le han prestado mds atencién al Tratado y los
que han obtenido mayores beneficios, generalmente en perjuicio de los ci-
viles. En tal sentido, es de sefalar que uno de los temores sobre la propues-
ta de adelantar un proceso de revisién y reforma del Tratado, especialmen-
te después del 11-S, es que ésta pueda conducir a una profundizacién de los
aspectos militares y a una mayor participacién de este sector.
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El aporte de Rosada (2002) es importante para abordar esta problemti-
ca. Sefiala que en el caso centroamericano las amenazas pueden clasificarse
en dos tipos: aquellas que requieren respuestas militares (ataques a la sobe-
ranfa o a al territorio) y aquellas que requieren respuestas civiles (pobreza,
desigualdad, delincuencia, crimen organizado, narcotrificos, problemas
ambientales, entre otros), en los cuales no debe haber intervencién de los
militares. Por lo tanto, es necesario mds bien discutir nuevas politicas de se-
guridad publica y ciudadana, evitando caer en la tentacién de militarizar las
respuestas a estas amenazas no-convencionales. Asimismo, sostiene que si se
considera que los principales peligros a la seguridad provienen de la pobre-
za y la exclusion, lo légico es destinar la mayor cantidad posible de recursos
publicos al desarrollo humano, por lo que debe implementarse mds bien
una politica de seguridad preventiva que mejore las condiciones de vida de
los habitantes y no destinar fondos a un mayor gasto militar.

Principales actores de la agenda de seguridad

En relacién a los principales actores que disefian e implementan la agenda
de seguridad en la regién, primeramente debe notarse que justamente para
Costa Rica y Panam4 asi como también para Belice, el problema bdsico del
Tratado es la inclusién de los temas militares y de los ejércitos, lo cual lleva
a que los primeros dos paises participen solo parcialmente en la institucio-
nalidad regional de seguridad. Esto trae un problema muy importante para
su revisién y reforma, pues como se ha visto una de las 4reas en las cuales se
considera que existen mayores avances es justamente en aquellas referidas a
los aspectos militares y de defensa.

Por lo tanto, mientras que por un lado se considera que éstos han sido
logros bésicos, por el otro se pide la eliminacién de estas dreas, lo cual adi-
cionalmente conduce al peligro de fomentar una mayor autonomfa de las
fuerzas militares y a una disminucién en el poder de los civiles sobre ellos,
por lo menos en el 4mbito regional pues los 4mbitos de supervisién e inter-
cambio con las fuerzas armadas disminuirfan significativamente. Con la fi-
nalidad de solventar las reticencias de estos paises se ha sugerido (Aguilera
2003) que quizds la solucién sea crear “dos mecanismos separados de poli-
tica comunitaria centroamericana, una para la seguridad en su sentido ge-
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neral incluyendo la seguridad publica y otra para la defensa para aquellos ac-
tores que tienen ejéreitos.” (pp. 143-144) Otra opcidn podria ser generar
una estructura y un contenido del Tratado dnicamente civil, pero al mismo
tiempo, se crearfa una estructura militar auténoma fuera del control de los
civiles. Sin embargo, entre muchos analistas existe més bien la tendencia a
pensar que es necesario que existan espacios de didlogo entre civiles y mili-
tares, como es el caso de la CSC, justamente para no crear iniciativas para-
lelas y auténomas de los militares.

Por lo tanto, en cuanto a la participacién castrense, el proceso de revi-
sién y reforma del tratado requerird atencién para que ésta no se convierta
en una justificacién para otorgarles nuevos roles y darles nuevas tareas, por
ejemplo, en las dreas de desastres, medio ambiente o actividades de desarro-
llo. Luis Guillermo Solis (2002) alerta justamente sobre el hecho que exis-
ten sectores militares que se han convertido a la seguridad humana porque
les brinda una oportunidad para definir nuevos roles y funciones dentro de
la sociedad democrdtica. La desmilitarizacién de la seguridad, sobre la base
de la cual se ha venido trabajando durante afios, estd amenazada por una po-
sible militarizacién de la agenda de politicas publicas.

De igual forma, se ha argumentado (Sojo 2003) que el trabajo de la CSC
se fundamenta en una visién que atn privilegia el papel del Estado como
actor principal de la seguridad. Por lo tanto, los temas que aborda estin
orientados hacia la defensa de la integralidad territorial. Ante esto habria
dos alternativas para modificar su institucionalidad. La primera serfa insis-
tir en la concepcidn integral del Tratado y solicitar los cambios necesarios
en su estructura para que ¢ésta se vea reflejada, lo cual implicaria, por ejem-
plo, la incorporacién de los ministros de Planificacién y de otras dreas eco-
némicas y sociales a la CSC y quizés la creacién de nuevas subcomisiones
técnicas. Mientras que, por otro lado, se podria sugerir que debido a los
avances que han existido en cuanto a medidas de confianza y equilibrio de
fuerzas, el Tratado se limite tinicamente a estos temas relacionados a defen-
sa y seguridad en su sentido mds estricto. Aqui habrfa que eliminar los con-
tenidos que se enmarcan en concepciones de seguridad democrdtica y hu-
mana, para convertirlo en un instrumento que maneje exclusivamente la
cooperacion para la defensa.

Sin embargo, esta dltima alternativa se ha juzgado mds como un retro-
ceso pues se estarfa fundamentando en una concepcién tradicional de la se-
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guridad, no acorde con los avances de nuevas perspectivas. Justamente, an-
te el peligro existente hoy en dia, especialmente después del 11-S, de volver
a los viejos paradigmas de la seguridad militarista y Estado-céntrica se sos-
tiene que mds bien deben hacerse esfuerzos mayores por privilegiar concep-
ciones mds integrales de seguridad que incorporen a multiples actores, in-
cluyendo a la sociedad civil.

Un primer paso, en el marco de la integracién regional, seria el fortale-
cimiento del Comité Consultivo del SICA (CC-SICA), para lo cual se han
realizado varias recomendaciones (Echeverria 2002). En primer término, es
preciso que el CC-SICA se fortalezca internamente a través de una serie de
acciones como la definicién de una metodologia de trabajo; el estableci-
miento de una agenda; fomentar una cultura de participacién; asi como de-
finir politicas y estrategias para la difusién de su trabajo. En segundo lugar,
es también importante que reciba apoyo tanto de los gobiernos nacionales
como de la SG-SICA y de la cooperacién internacional. Se considera que el
SICA podria establecer una oficina para el CC en San Salvador y dotarla de
los recursos minimos necesarios para contar con un reducido equipo de tra
bajo y reuniones periédicas que permitan una participacién activa de esta
instancia.

Asimismo, se evidencia una creciente actividad y participacién de la so-
ciedad civil en temas relacionados a la problemitica de seguridad. En el 4m-
bito de Centroamérica, CRIES ha desarrollado recientemente dos iniciati-
vas. Entre 1999 y 2001 se ejecut6 el proyecto Gobernabilidad democrdtica y
seguridad ciudadana en Centroamérica y actualmente se desarrolla el estudio
sobre el TMSDCA, del cual forma parte este trabajo, que adelanta desde
2003 una segunda etapa de incidencia para promover y fortalecer el debate
sobre la seguridad regional en el actual contexto hemisférico y global. En ju-
lio de 2003 CRIES junto con lepades, con el patrocinio del CIID y la Can-
cilleria de Canadd, organizé el Foro Centroamericano sobre Seguridad que tu-
vo como resultado un conjunto de propuestas tanto para la Conferencia Es
pecial sobre Seguridad asi como para el proceso de revisidn y reforma del
TMSDCA. Una de las recomendaciones principales de este Foro fue la crea-
cién de una Comisién ad hoc Transitoria de Seguridad de la Sociedad Civil
Centroamericana, que en su primera etapa ha desarrollado diversas activi-
dades para el establecimiento de grupos nacionales en los diferentes paises
de la regién.
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Interrelacién entre los entornos nacionales y el regional

El ideal de coordinar las politicas de seguridad de los diferentes paises no se
ha logrado, en gran medida porque en éstos mismos no existe una concep-
cién de seguridad integral y claramente definida. En este sentido, pese a que
el TMSDCA se fundamenta en la definicién de seguridad democrdtica, en
muchos paises no existe tal definicién y mds bien se parte de una concep-
cidn restringida lo cual crea una contradiccién entre las politicas nacionales
y las regionales. Aqui pueden haber dos respuestas. Una que desde el 4mbi-
to regional se logre influir en las politicas de seguridad nacionales para que
éstas se definan segin los principios y objetivos de la seguridad democrdti-
ca o que se vayan imponiendo en el 4mbito regional las visiones restringi-
das existentes en los diferentes paises.

No hay una conciencia real de la necesidad de trabajar en forma coordi-
nada. La tnica manera de enfrentar los problemas del narcotrifico, del cri-
men organizado y otros temas de la agenda de seguridad en forma eficiente
y efectiva es a través de la cooperacién entre los distintos paises, pero en mu-
chos casos no existe una cultura de la cooperacién y se tiende a pensar los
problemas solamente en el dmbito nacional. En este sentido, Aguilera
(2003) ha sefialado que las politicas de seguridad y defensa son una de las
dreas mds sensibles en cuanto al tema de la soberania, lo cual se convierte en
un obstdculo significativo para la cooperacién.

De igual forma, se ha sefialado que la estructura institucional del Trata-
do no cuenta con un consenso regional desde sus inicios al no haber obte-
nido la ratificacién de Costa Rica y Panamd. Asimismo, existe una falta de
coordinaci6n entre los entes nacionales y la Comisién de Seguridad e inclu-
sive se sostiene que hay una falta de liderazgo en el seno de esta Comisién -
lo cual la debilita.

Sin embargo, los problemas de ausencia de una interrelacién efectiva en-
tre las politicas y estrategias domésticas y regionales no es exclusiva de la te-
mitica de la seguridad. Ya en 1993, Chamorro y N4jera advertian los pro-
blemas que podia enfrentar la nueva institucionalidad del SICA entre los
cuales destacaban su debilidad orgdnica que parecia no responder efectiva-
mente a una nocién de sistema, lo cual podfa llevar “a que el proceso de in-
tegracion basado en una racionalidad politica evolucione “naturalmente”
hacia una racionalidad burocrdtica que supere la capacidad organizativa del
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proceso”(Chamorro 2003:1). En tal sentido, el TMSDCA visto en el mar-
co del sistema de integracién regional no enfrenta solamente el problema de
la omisién de un sistema organizado que permita coordinar esfuerzos y
cumplir con los mandatos previstos sino también con el desplazamiento de
la temdtica de la seguridad a un segundo plano.

Impactos de la agenda hemisférica de seguridad

En el entorno hemisférico existen puntos de coincidencia y de divergencia
con respecto al tema de la seguridad (Soriano/Mackay 2003). Entre los pun-
tos de coincidencia se incluyen la necesidad de reformar la conceptualiza-
cién® y la institucionalidad de la seguridad hemisférica, lo cual debe lograr-
se a través de un consenso entre todos los Estados miembro a través de un
didlogo permanente; el hecho que es poco probable que surja una confron-
tacién armada en el hemisferio; la existencia de nuevas dimensiones de se-
guridad que deben ser abordadas; la necesidad de incrementar la coopera-
cién muldi y bilateral en el 4rea de seguridad; la importancia del papel de los
acuerdos subregionales; la necesidad de defender y consolidar los procesos
democraticos y de integracién; asi como la necesidad de reformar el TIAR.

Sin embargo, no existe acuerdo en torno al punto fundamental que es la
conceptualizacién de la seguridad hemisférica. Especialmente a raiz de los
acontecimientos del 11-S y ahora mds ain después de la intervencién mili-
tar de Estados Unidos en Irak, se han ido decantando tres perspectivas fun-
damentales frente a la definicién de seguridad. Por un lado, la de Estados
Unidos en la cual se observa una marcada tendencia hacia una concepcién
restringida, unipolar, Estado-céntrica y militarista, en la cual el terrorismo
es definido como la principal amenaza seguido por la narcoactividad. Se
considera que los mecanismos de seguridad no pueden estar ocupdndose de
otros temas como el desarrollo, aspectos sociales y ambientales, entre otros,
y que deben orientarse tinicamente hacia la prevencién y resolucién de con-

6 Enla XXXII Asamblea General de la OFA, realizada en Barbados en 2002, hubo consenso en tor-
no al planteamiento que las amenazas a la seguridad hemisférica son de diversa indole y de natura-
leza multidimensional, lo cual lleva a la necesidad de superar las concepciones tradicionales sobre
seguridad y ampliarla a una que contemple tanto las amenazas convencionales como las no-conven-
cionales.
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flictos, para lo cual se privilegian las instancias subregionales y bilaterales
por encima de las hemisféricas pues tienen mayor capacidad de influencia
en éstas (Soriano/Mackay 2003). En el 4mbito doméstico se adelanta la
nueva concepcién de homeland security’.

En el otro extremo estdn los planteamientos de Canad4 y Chile, princi-
palmente, que tienen un enfoque multidimensional, en el cual se estima que
deben abordarse tanto las amenazas a los paises como a los individuos, to-
mando en cuenta las convencionales y las no-convencionales e incluyendo
aspectos econémicos, politicos y sociales. En esta concepcién se privilegia la
nocién que los problemas de seguridad tanto de las naciones como de las di-
ferentes regiones provienen no de la amenaza de actores estatales externos
sino de actores no-estatales transnacionales asi como de problemas internos.
La debilidad de los paises para contenerlas es un punto fundamental por lo
que cobra mayor importancia la cooperacién multilateral y la inclusién de
actores no-estatales. La subordinacién del poder militar al poder civil es
considerada como un elemento fundamental de esta perspectiva.

Por dltimo, existe una posicién intermedia, liderizada por Brasil, que
aunque admite la existencia de diferentes tipos de amenazas parece conti-
nuar privilegiando la participacién estatal y militar en cuestiones de seguri-
dad, aunque comparte la nocién que la cooperacién multilateral serd mds
efectiva para enfrentar las amenazas comunes. Brasil ha propuesto en la
OEA (Costa 2003; Cordeiro 2003) que las amenazas sean clasificadas en
tres grupos. El primero incluye las convencionales que se circunscriben al
drea de la defensa de una nacién y que, por lo tanto, deben ser abordadas
por los militares. En segundo término, existen una serie de amenazas no-
convencionales que estdn directamente relacionadas con el problema de Ia
seguridad ciudadana y los actores fundamentales para afrontarlas son la po-
licia, el sistema judicial y los cuerpos de inteligencia. Por wltimo, existen una
seric de amenazas estructurales relacionadas a los problemas econémicos,
politicos y sociales que requieren ser enfrentados en el dmbito de las politi-
cas publicas por las diferentes instituciones del gobierno. En funcién del he-
cho que muchas de estas amenazas, en las tres instancias, son de cardcter

7  Entre sus principales caracteristicas estdn: las fuerzas armadas tienen capacidad de accién dentro de
Estados Unidos; autorizacién del trabajo internacional del FBI; redefinicién de las prioridades de
inteligencia de organismos como la CIA y la DEA; proteccién inteligente de las fronteras; y la re-
definicién global de los Comandos incluyendo el nuevo Comando del Norte (Benitez, 2003).
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transnacional, se contempla claramente la necesidad de desarrollar institu-
ciones y politicas que permitan una coordinacidn y cooperacién entre pai-
ses y entre regiones. Hace falta desplegar una coordinacién institucional pa-
ra lo cual hay que desarrollar una nueva arquitectura en los procesos de in-
tegracién, especialmente en el 4rea de seguridad pues la debilidad de los ve-
cinos causa inseguridad y el desarrollo de mecanismos de cooperacién y
coordinacién permite fortalecerse y poder enfrentar conjuntamente las ame-
nazas (Costa 2003).

Esta clasificacién podria contribuir a la discusién sobre la necesidad de
definir claramente cudles son las amenazas a la seguridad y c6mo afrontar-
las. Sin embargo, podrian sefalarse tres limitaciones importantes. En pri-
mer término, nuevamente los actores principales de la seguridad son los Es-
tados y los militares®, especialmente en lo referido a las amenazas conven-
cionales y no-convencionales que implican la utilizacién legitima de la vio-
lencia (Bonilla 2003). En segundo término, en muchos paises donde no se
ha logrado delimitar claramente los espacios de los poderes civiles y de los
militares y en los cuales ain no se ha logrado establecer firmemente el do-
minio del poder civil sobre el militar, puede existir el peligro que los milita-
res no acepten la delimitacién de su papel dnicamente a los aspectos de de-
fensa y busquen intervenir tanto en la seguridad ciudadana como en las po-
liticas publicas necesarias para afrontar las amenazas estructurales. Por ulti-
mo, y estrechamente vinculado con lo anterior, puede producirse también
la llamada securitizacién de los temas.

;Cudl es la participacién de los paises centroamericanos en esta discusion?
Desde la perspectiva del modelo de seguridad democrética, es obvio que de-
be existir mayor confluencia con la posicién amplia de Canad4 y Chile o por
lo menos con la intermedia de Brasil. Sin embargo, desde la realidad geopo-
litica tanto Centroamérica como el Caribe forman parte del 4rea de influen-
cia directa de Estados Unidos lo cual hace muy dificil para los gobiernos
mantener una posicién auténoma frente a este pafs en el entorno hemisféri-
co. La firma reciente de un acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos
y los paises centroamericanos, con la excepcién de Panamd, hard que sea adn
mds dificultoso no acatar en la prictica la perspectiva restringida.

8  Soriano y Mackay (2003) sostienen que la importancia que le otorga Brasil al componente militar
de la seguridad estd estrechamente vinculada a su deseo de ser una potencia regional y fortalecet su
industria de armamentos.
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En funcién de esto, en la regién centroamericana existe el temor que sea
justamente la perspectiva de Estados Unidos la que estd ganando mds fuer-
za y que, por lo tanto, las agendas nacionales y la regional de seguridad se
vean cada vez mds orientadas hacia la lucha contra el terrorismo y la nar-
coactividad haciendo atin mds dificil lograr adelantos en otras dreas e inclu-
so fortalecer aquellas que no estdn siendo abordadas actualmente por la ins-
titucionalidad regional de seguridad. Esto probablemente perjudicarfa las
propuestas en torno a la necesidad de reforzar y otorgarles mucha mds im-
portancia a temas como el fortalecimiento democrético y la defensa de los
derechos humanos. Aguilera (2003) ha puntualizado que si bien es cierto
que el terrorismo es una amenaza real para la regién centroamericana y ya
que ha cobrado importancia en la regién, es importante también que, a par-
tir del TMSDCA, se aborde este problema en el marco de la democracia y
del respeto a los derechos humanos.

EI'TMSDCA puede ser un insumo importante para la discusién hemis-
férica. Pese a las multiples limitaciones sefialadas anteriormente, es el instru-
mento regional’ mds completo ya que se fundamenta no solamente en un
modelo de seguridad democritica sino que también ha puesto en prictica
una institucionalidad para adelantar este modelo. Asimismo, la discusién
sobre la necesidad de fomentar una nueva arquitectura hemisférica de segu-
ridad refuerza la propuesta respecto a la necesidad de adelantar un proceso
en la regién centroamericana de revisién y reforma del Tratado.

Es justamente por esta razén que la participacién de la sociedad civil en
este debate, tanto en los dmbitos domésticos como en el regional y hemis-
férico, cobra atin mayor relevancia con la finalidad de fortalecer una pers-
pectiva de seguridad que responda a las perspectivas, intereses y necesidades
de la ciudadania y no solamente de los Estados. Sin embargo, a tal fin, pri-
meramente es necesario que las organizaciones y redes sociales se apropien
del tema y lo incluyan en su agenda.

9 Los otros dos instrumentos regionales formales son la Carta Andina para la Paz y Seguridad y el Sis-
tema Regional de Seguridad del Caribe Oriental (Eastern Caribbean Regional Security System).
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Conclusién

Se considera que la revisién del Tratado debe efectuarse como un proceso y
no solamente como una serie de cambios puntuales a sus contenidos. A tal
fin, es fundamental que se definan varios componentes de este proceso, en-
tre los cuales se propone que estén incluidos los principales temas que guia-
rdn esta revisién, una identificacion de los actores que participardn, los me-
canismos que se utilizardn, la metodologia asi como un plan de trabajo via-
ble que provea resultados en el corto, mediano y largo plazo.

En funcién de una revisién del Tratado debe abordarse la discusién en
torno a unas temdticas fundamentales, entre las cuales se propone: la con-
ceptualizacién de la seguridad tanto nacional como regional y la compatibi-
lidad entre éstas; la institucionalidad de la seguridad que permita operacio-
nalizar el concepto de seguridad regional adoptado; la agenda regional de se-
guridad y su relacién con las agendas nacionales y hemisféricas; asi como la
nueva institucionalidad regional de seguridad y su insercién dentro del mar-
co general del SICA y los mecanismos concretos de cooperacién, informa-
cién y seguimiento que serdn instrumentados.

En el marco de la integracién regional, es necesario rescatar lo que Cha-
morro (2002) ha denominado como la racionalidad politica y social. En el
dmbito especifico de la seguridad esto plantea una serie de interrogantes que
deben ser abordadas. En primer término, ;debe mantenerse el modelo de se-
guridad democritica lo cual implica en términos operativos, ampliar la ins-
titucionalidad, especialmente la CSC y crear mecanismos de informacién y
cooperacién con otros organismos, nacionales, regionales y hemisféricos? Es
necesario acotar, como se vio anteriormente, que en el 4mbito hemisférico
la OEA considera que se requiere de una concepcién multidimensional de
la seguridad. O por el contrario, ;debe restringirse el concepto de seguridad
para que aborde bdsicamente los temas policiales y militares? ;Cémo enfren-
tar, desde el dmbito regional, la agenda hemisférica que estd siendo impues-
ta por Estados Unidos, utilizando bésicamente canales bilaterales y debili-
tando la integracién regional? ;Deben diferenciarse claramente las agendas
de seguridad y de desarrollo, como plantean varios analistas?

Con respecto a los actores que participarian, el punto fundamental a re-
solver es si este proceso se restringird tinicamente a los miembros de la CSC
y al grupo de trabajo que se ha integrado de acuerdo a las sugerencias de los
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gobiernos, tal como estd planteado hasta el presente. En este sentido, se con-
sidera que serfa mds provechoso la creacion de un grupo de trabajo especial
e independiente que efectie un diagnéstico del funcionamiento del Trata-
do y de su insercién en el marco de la integracién regional. Serfa recomen-
dable que a este grupo se incorporen, bien sea como miembros plenos o co-
mo asesores, tanto representantes de organizaciones y redes sociales asi co-
mo académicos que posean experticia en el tema. La finalidad de este gru-
po serfa presentar, en un lapso no mayor de un afio, los resultados del diag-
néstico, un conjunto de propuestas para su revision y reforma asf como re-
comendaciones sobre mecanismos de coordinacién y cooperacién entre es-
te instrumento y las demds instancias del SICA.

En este sentido, este proceso requerird de una amplia participacién de
sectores tanto gubernamentales y politicos como de la sociedad civil, lo cual
podria lograrse por medio del establecimiento de una serie de espacios que
promuevan el debate y la consulta en los 4mbitos nacionales y regional. Es-
te tipo de iniciativa, para tener éxito, necesitard contar igualmente con los
recursos humanos y financieros requeridos.asi como con un plan y crono-
grama de trabajo que hagan que sus actividades sean viables. Sin embargo,
el requisito mds importante serd la voluntad politica de los gobiernos para
efectuar un debate de esta naturaleza sin la exclusién de los diferentes acto-
res no-estatales.

En conclusién, en funcién de la socializacién de los temas sobre seguri-
dad, es perentorio que ésta sea definida como un bien publico®, lo cual im-
plica que deben establecerse espacios piiblicos para su discusién (Bonilla
2003) que requieren ser construidos en forma colectiva. A tal fin, uno de los
mecanismos que se ha propuesto son los llamados policy nerworks en los cua-
les participan actores estatales y no-estatales en funcién de la definicién de
consensos asi como planes de trabajo comunes y participativos que permi-
tan generar estos bienes publicos. Esta propuesta se realiza frente a los peli-
gros actuales que las libertades y los derechos ciudadanos asi como los hu-
manos se vean recortados en funcién de la seguridad; se puede estar ante
una reedicién o reformulacién de la DSN. El riesgo de esta reelaboracién es
que nuevamente, como en décadas anteriores, la seguridad nacional, regio-

10 Definidos a grandes rasgos como aquellos bienes que favorecen y pueden ser disfrutados por una
mayoria de la poblacién ya que no estdn orienrados hacia un sector especifico.
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nal y hemisférica sea definida como una serie de mecanismos necesarios pa-
ra defender no al Estado mismo sino a determinados actores politicos y eco-
némicos (Soriano/Mackay 2003) por encima de las necesidades ¢ intereses
de los ciudadanos.
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Comunidad Andina: contribuciones al didlogo
para la construccién de la Seguridad y la

Paz Hemisférica y Mundial

Antonio Aranibar Quiroga'

Introduccién

La creciente interdependencia politica, econémica y social de los Estados,
en el marco de la globalizacién de la economia y de los mercados, aunada a
la naturaleza transnacional y al origen “no estatal”, en la mayoria de los ca-
sos, de las amenazas a la seguridad interna y externa de nuestras sociedades,
plantea significativos retos para la conformacién de un sistema cooperativo
de seguridad internacional que permita disefiar e implementar soluciones
pacificas y concertadas a las problemiticas que éstas generan y alimentan, en
los 4mbitos nacional, subregional, hemisférico y mundial.

Esta situacién se hace atin mds compleja, si reconocemos la necesidad de
garantizar que los mecanismos establecidos propicien el fortalecimiento y la
consolidacién de un sistema multilateral, equilibrado y equitativo, que res-
ponda a las necesidades, intereses y particularidades de nuestras sociedades,
objetivo que, sin lugar a dudas, compartimos todos nosotros.

En consecuencia, el nuevo sistema cooperativo de seguridad no sélo de-
berd contribuir a encarar solidariamente las amenazas, cualesquiera sea su
naturaleza u origen, sino también a generar las condiciones necesarias y su--
ficientes para robustecer y profundizar los valores, principios y pricticas de-

1 Director General de la Secretaria General de la Comunidad Andina.
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mocriticas, el Estado de Derecho, la gobernabilidad, la convivencia pacifi-
cay la estabilidad, requisitos sine qua non para que nuestras sociedades pue-
dan alcanzar mayores estadios de desarrollo, sostenibles en el largo plazo.

Cabe sefialar que los objetivos de este emprendimiento son consustan-
ciales con aquellos que persigue el proceso andino de integracién y que se
encuentran contemplados en ¢l Acuerdo de Cartagena.

La Comunidad Andina frente a la Segurida‘d

Los Paises Miembros de la Comunidad Andina -Bolivia, Colombia, Ecua-
dor, Perti y Venezuela-, abordan de manera conjunta el tratamiento de la te-
mitica de la seguridad, incluidas las llamadas “nuevas amenazas”, desde la
suscripcién de la “Declaracién de Galdpagos: Compromiso Andino de Paz,
Seguridad y Cooperacién”, en diciembre de 1989.

De particular importancia para la temdtica que hoy nos ocupa resulta,
entre otros acuerdos de trascendental importancia alli consignados, la crea-
cién de mecanismos de consulta dirigidos a adoptar acciones coordinadas
en la lucha contra el tréfico ilicito de drogas, la prevencién y represién de
los delitos de terrorismo, trafico ilicito de armas y actos de pirateria aérea,
asi como concertar estrategias comunes en los foros internacionales corres-
pondientes, con el propésito de afianzar la paz y la cooperacién en la subre-
gion, asi como de contribuir al cabal cumplimiento de los propésitos y prin-
cipios de las Cartas de las Naciones Unidas y de la Organizacién de Esta-
dos Americanos.

Cabe sefialar ademds que la Declaraciéon de Galdpagos marcé el inicio de
la progresiva incorporacién de la dimensidn politica al proceso andino de
integracion, permitiendo que, a lo largo de la década de los noventa, la Co-
munidad Andina construyera una agenda multidimensional que trasciende
los objetivos meramente econémico-comerciales que caracterizaron a las dos
primeras décadas de la integracién.

Prueba irrefutable de ello es la adopcién, en mayo de 1999, de la Deci-

-si6n 458 -“Lineamientos de la Politica Exterior Comun”-, la cual propor-
ciona el marco juridico para el fortalecimiento y la profundizacién de la
cooperacién politica entre los Paises Miembros, al tiempo que establece los
principios, objetivos, criterios, mecanismos, modalidades y 4reas de accién
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para su desarrollo. En lo politico, identifica como posibles ambitos de ac-
cién conjunta la solucién pacifica de controversias, la promocién de una
cultura de paz, el fomento de la confianza -especialmente en las zonas fron-
terizas-, la lucha contra las drogas ilicitas, el terrorismo y la corrupcion, asi
como la limitacién de armamentos y el desarrollo de nuevas concepciones
regionales de seguridad democritica, entre otros.

En desarrollo de esta importante norma comunitaria, los Paises Miem-
bros adoptaron en junio de 2001 la Decisién 505 -“Plan Andino de Coo-
peracién para la Lucha contra las Drogas llicitas y Delitos Conexos™-, que
sienta las bases para enfrentar, de manera integral, el problema mundial de
las drogas en la subregién. Establece para ello los principios, objetivos, me-
canismos y lineamientos de accién -en los dmbitos nacional, binacional y
comunitario- a través de los cuales se aborda el tratamiento de temas como
el desarrollo alternativo, el control de sustancias quimicas, la cooperacién
policial y judicial, y la reduccién de la demanda, con considerables avances
al interior de la Comunidad Andina.

Los Ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa de los Paises
Miembros brindaron un nuevo impulso a los objetivos trazados en Gali-
pagos para la cooperacién en materia de paz y seguridad mediante la sus-
cripcién, en junio de 2002, del “Compromiso de Lima: Carta Andina pa-
ra la Paz y la Seguridad — Limitacién y Control de los Gastos destinados
a la Defensa Externa”. Dicho Compromiso refleja la voluntad de los pai-
ses andinos de adoptar una Politica de Seguridad Comtn Andina, basada
en una concepcién democritica y no ofensiva de la seguridad externa, asi
como de caracterizar y desarrollar una Zona de Paz en el espacio de la Co-
munidad Andina.

También contempla el fortalecimiento de las acciones nacionales ejecu-
tadas en el marco de la Resolucién 1373 del Consejo de Seguridad de la
ONU, de la Convencién Interamericana contra el Terrorismo y de la De-
claracién de Galdpagos, asi como la adopcién de medidas adicionales, esen-
ciales en el actual contexto internacional, para prevenir la comisién de ac-
tos de terrorismo. Cabe sefialar que, con arreglo a estos mandatos, la Co-
munidad Andina se encuentra perfeccionando una propuesta de plan andi-
no de cooperacién para la lucha contra este flagelo.

De igual manera, el Compromiso de Lima impulsa la puesta en marcha
de acciones conjuntas dirigidas a iniciar un proceso creible y verificable de
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limitacién de gastos de la defensa externa que permita orientat la mayor
cantidad de recursos a la inversién social.

Sefiala asimismo la urgencia de adoptar medidas para combatir el trifi-
co ilicito de armas de fuego, municiones, explosivos y otros materiales rela-
cionados, de conformidad con la Convencién Interamericana en la materia
-CIFTA- y con el Programa de Accién de las Naciones Unidas para Preve-
nir, Combatir y Erradicar el Tréfico Ilicito de Armas Pequefias y Ligeras en
todos sus aspectos.

Por ultimo, destaca la voluntad de consolidar y profundizar las medidas
de fomento de la confianza y de la seguridad, con base en los principales
acuerdos alcanzados en el marco de la OEA.

En materia institucional crea el mecanismo de didlogo y cooperacién en-
tre los Ministerios de Relaciones Exteriores y de Defensa (formato de 5 + 5)
y un Grupo de Alto Nivel en materia de Seguridad y Fomento de la Con-
fianza, encargado de evaluar los avances en la implementacién de los com-
promisos asumidos, al tiempo que encarga a la Secretaria General estable-
cer, dentro de su estructura organizacional, una unidad responsable del se-
guimiento y la eficaz verificacién de las acciones acordadas.

En desarrollo de los mencionados acuerdos, el Grupo de Alto Nivel, reu-
nido en Bogotd en febrero de 2003, sefialé la necesidad de participar activa-
mente en la conformacién de un sistema cooperativo de seguridad que res-
ponda a los intereses de todos los paises del hemisferio. Manifesté que, para
tales efectos, la seguridad desde la perspectiva andina serfa entendida como:

“la situacién en la que el Estado y la sociedad se encuentren protegidos frente a
amenazas o riesgos susceptibles de afectar el desarvollo integral y el bienestar de
sus ciudadanos, asi como el libre ejercicio de sus derechos y libertades en un con-
texto de plena vigencia democrdtica.

En ese sentido, la seguridad es un concepro de cardcter multidimensional y com-
prebensivo que abarca asuntos de indole politica, econdmica, social y cultural, y
se ve reflejada en las polivicas en dmbitos tan diversos como los del forvalecimien-
1o de la institucionalidad democrdtica y el Estado de Derecho, la defensa, la sa-
lud, el ambiente, la economia, el desarrollo econdmico y la prevencién de desas-
tres naturales, entre otros.”

2 Ayuda Memoria. "Acuerdos alcanzados durante la Reunién del Grupo de Alto Nivel en materia de
Seguridad y Fomento de la Confianza de la Comunidad Andina". Bogotd, 28 de febrero de 2003.
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Definid, de conformidad con esta visién multidimensional de la seguridad,
las nuevas amenazas que enfrenta la subregién y destacé que éstas deberdn
ser abordadas de manera eficaz, cooperativa y solidaria. En tal sentido, en-
comendé a la Secretarfa General elaborar propuestas de planes andinos di-
rigidos a combatir el trifico ilicito de armas pequefias y ligeras en todos sus
aspectos, el terrorismo y la corrupcién.

En esta misma oportunidad, el Grupo de Alto Nivel senté las bases pa-
ra la concertacién de una posicién andina para la Conferencia Especial so-
bre Seguridad de la Organizacién de los Estados Americanos, realizada en
octubre de 2003 en México. Consideré que el mencionado encuentro he-
misférico debia constituirse en el punto de partida de un amplio proceso de
reformas del sistema interamericano, sustentado especialmente en el respe-
to a la soberania de los Estados y al principio de no intervencién, propios
de Ja tradicién juridica latinoamericana.

En ese sentido subrayd, en primera instancia, la importancia de evaluar
el papel que viene desempenando la Junta Interamericana de Defensa, las
normas que determinan su estructura y la composicién de su mando, asi co-
mo su vinculacién con el sistema interamericano. Sobre el particular mani-
festé que la Junta podria constituirse en érgano asesor especializado de la
Organizacién de los Estados Americanos.

El Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca -TIAR- también fue
objeto de andlisis y debate, habida cuenta que este instrumento fue original-
mente disefiado para atender cualquier amenaza convencional a la seguridad
del hemisferio o de uno de sus paises, en un escenario internacional bipolar
dinamizado por las tensiones ideoldgicas “este-oeste”. En ese contexto, consi-
der6 imperativo examinar posibles enfoques para revitalizar este mecanismo,
a la luz del nuevo orden mundial en gestacién y de las nuevas concepciones
de la seguridad, particularmente de la lucha contra las “nuevas amenazas”.

Por dltimo, sefialé que podria encomendarse a la Comision de Seguri-
dad Hemisférica la elaboracién de estudios dirigidos a establecer mecanis-
mos de seguimiento a nivel hemisférico, cuya composicién y funcionamien-
to reflejen la participacion de las instituciones nacionales directamente vin-
culadas con los temas en consideracién, asi como las consultas con la socie-
dad en su conjunto.

Cabe sefalar que, tanto la concepcién multidimensional de la seguridad
como las reflexiones en torno a la necesidad de revitalizar y fortalecer la ins-
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titucionalidad del sistema interamericano, fueron acogidas por los Estados
del hemisferio y se encuentran consignadas en la Declaracién sobre Seguri-
dad en las Américas adoptada en la mencionada Conferencia Especial. De-
bemos destacar ademds que la Declaracién asigna un papel preponderantea
las contribuciones que los procesos de integracidn subregionales y regional
estan llamados a desempefiar en el desarrollo de la lucha contra las amena-
zas, cualesquiera sea su naturaleza, asi como a la participacién de amplios
sectores de la sociedad civil en la concertacidn de las acciones que permiti-
rdn contrarrestarlas.

En cumplimiento de uno de los mandatos del Grupo de Alto Nivel, la
Secretarfa General, con el apoyo técnico y financiero de la organizacién no
gubernamental SaferAfrica, elaboré una propuesta de “Plan Andino para la
Prevencién, Combate y Erradicacién del Tréifico Ilicito de Armas Pequefias
y Ligeras en todos sus aspectos’, adoptada mediante Decisién 552 del Con-
sejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores en junio de 2003. Dicho
Plan constituye el primer instrumento subregional de caricter vinculante
sobre la materia, a nivel mundial.

La Decisién 552 formula una estrategia integral orientada a contribuir
con los esfuerzos internacionales para prevenir, combatir y erradicar este fla-
gelo en los dmbitos local, nacional y subregional, a través del fortalecimien-
to de la capacidad de los Paises Miembros para controlar la fabricacién, im-
portacién, exportacién, transferencia, comercializacién, intermediacién,
transporte, tenencia, ocultamiento, usurpacién, porte y uso ilicitos de dichas
armas, asi como su identificacién, confiscacién y eventual destruccién. Para
ello, plantea el desarrollo de una Agenda Coordinada de Acci6n en las dreas
de cooperacién y coordinacién; medidas legislativas, operativas y de fortale-
cimiento institucional; control, confiscacién, sancién, recoleccién y destruc-
ci6én; intercambio de informacién; y, generacién de conciencia ciudadana.

La Dolitica de Seguridad Externa Comin Andina
y la Zona de Paz Andina

Con el 4nimo de traducir la voluntad politica expresada por los Jefes de Es-
tado y los Ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa de los Paises
Miembros, la Secretarfa General de la Comunidad Andina diseié, en desa-
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rrollo de los pardmetros establecidos en el “Compromiso de Lima”, el Pro-
yecto “Iniciativa de Estabilizacién Regional Andina”, cuya financiacion fue
aprobada por la Comisién Europea.

Cabe sefialar que, reconociendo la responsabilidad compartida por todos
los actores y agentes, publicos y privados, en el logro de resultados tangibles
en beneficio de los ciento veinte millones de habitantes de la subregién an-
dina, la implementacién del proyecto privilegia la generacién de amplios
consensos nacionales y subregionales, a través de la participacién de diver-
sos sectores de la sociedad civil de los paises andinos en sus dos etapas. Ello,
con el propésito de proporcionar la legitimidad social indispensable a las
politicas y estrategias adoptadas, asi como a las instituciones encargadas de
impulsar el logro de sus objetivos, contribuyendo asi a fortalecer la gober-
nabilidad democritica en nuestros paises.

En consecuencia, el proceso que condujo a la adopcidn de la Decisién
587 “Lineamientos de la Politica de Seguridad Comtn Andina” y de la “De-
claracién de San Francisco de Quito sobre Establecimiento y Desarrollo de
la Zona de Paz Andina”, comprendié la realizacién de seis encuentros subre-
gionales de reflexién conjunta entre autoridades civiles, militares y represen-
tantes de la sociedad civil - organizaciones sociales, empresarios y académi-
cos, entre otros-, con la participacién de cerca de doscientos invitados de los
Paises Miembros.

La Politica de Seguridad Externa Comtin Andina establece, al igual que
otra normativa comunitaria en al dmbito de la cooperacién politica y, par-
ticularmente, de la Politica Exterior Comun, los objetivos, principios, fun-
damentos, criterios, mecanismos institucionales, instrumentos operativos,
modalidades de accién y agenda, que habrdn de guiar su desarrollo.

En concordancia con los principios generales que sustentan el Acuerdo
de Cartagena y el derecho internacional, esta politica se perfila, en primera
instancia, como una opcién de paz, cuyo propdsito es prevenir y combatir
de manera cooperativa y coordinada las amenazas a la seguridad, cualesquie-
ra sea su naturaleza, dentro de una concepcién democritica y no ofensiva
de la seguridad externa y promoviendo las condiciones necesarias para que
la poblacién pueda gozar libremente y en igualdad de oportunidades, de un
ambiente propicio para su realizacion material y espiritual.

Desde esta perspectiva, la seguridad es integral puesto que se comple-
menta y refuerza mutuamente con las acciones destinadas a atender las ne-
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cesidades del desarrollo econémico y social sostenible, el fortalecimiento de
la institucionalidad democritica, la promocién y proteccién de los derechos
humanos, y a lograr los mejores términos de insercién competitiva de los
Paises Miembros en la economia mundial.

Comporta asimismo un caricter multidimensional, habida cuenta que
abarca las amenazas inherentes tanto al dmbito de la defensa como al de la
institucionalidad democratica y de la seguridad ciudadana -incluidas sus in-
terrelaciones-, por lo que plantea el desarrollo gradual y flexible de una agen-
da temdtica comprehensiva destinada a atender, desde posibles debilidades
estructurales susceptibles de afectar la seguridad en el plano nacional, hasta
las negociaciones en materia de desarme a nivel hemisférico y mundial.

Para ello, consolida y profundiza los mecanismos institucionales estable-
cidos en el Compromiso de Lima, al incorporar al proceso de didlogo y con-
certacién a otros actores competentes en materia de seguridad, asi como a
amplios sectores de la sociedad civil. En ese sentido, reafirma que la seguri-
dad es tarea de la sociedad en su conjunto, sin perjuicio de la responsabili-
dad fundamental que corresponde al Estado, por lo que contempla la pron-
ta conformacién de una Red Andina de Seguridad.

Deseo subrayar, por tltimo, que la cabal instrumentacién de la mencio-
nada agenda y el logro de todos los objetivos trazados requieren de la gene-
racién de mayores niveles de confianza al interior de la Comunidad Andina.
Por tal motivo no debe sorprendernos que el primer mandato concreto de di-
cho instrumento juridico vinculante, sea la elaboracién de un Programa An-
dino de Medidas de Fomento de la Confianza y de la Seguridad, a partir de
los avances registrados por los Paises Miembros en sus relaciones de vecin-
dad, asi como en el Compromiso de Lima, las Declaraciones de Santiago
(1995), de San Salvador (1998) y el Consenso de Miami (febrero de 2003).

Por su parte, la “Declaracién de San Francisco de Quito sobre Estable-
cimiento y Desarrollo de la Zona de Paz Andina” define, en congruencia
con la concepcién democrdtica, cooperativa y no ofensiva de la seguridad
andina, el espacio geogrifico, los fundamentos, los criterios y los objetivos
que la caracterizan. Asimismo establece las directrices destinadas a promo-
ver su consolidacién y su proyeccidn hacia el escenario internacional, con el
fin de contribuir, entre otros, al desarrollo de la Zona de Paz Sudamericana,
al fortalecimiento de la paz internacional y a la conformacién de un orden
internacional mds justo y equitativo.
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En ese contexto sefiala que uno de sus principales objetivos es el de con-
tribuir al desarrollo y consolidacién de los valores, principios y pricticas de-
mocriticas y, dentro de ellos, al de los sistemas politicos e institucionales de
los Paises Miembros y de la regién en su conjunto, en condiciones de justi-
cia, cohesidn y equidad social.

Adicionalmente, sin menoscabar la importancia de asegurar la efectiva
proscripcién de las armas de destruccién masiva -nucleares, quimicas, biols-
gicas y toxinicas-, en el actual contexto internacional, es imprescindible des-
tacar que la Zona de Paz Andina estd primordialmente orientada a desarro-
llar las condiciones que permitan que los conflictos, cualesquiera sea su na-
turaleza, asi como sus causas se resuelvan de manera pacifica y concertada.

En ese sentido, sefiala la necesidad de que los Paises Miembros definan
un marco general de principios y opciones para que las partes en una con-
troversia que no sea competencia de los rganos jurisdiccionales del Sistema
Andino de Integracién, encuentren solucién a la misma.

También reitera el mandato contenido en la Decisién 587 de impulsar
el disefio y puesta en marcha de un Programa Andino de Medidas de Fo-
mento de la' Confianza y de la Seguridad, incluido el desarrollo de una me-
todologia estandarizada para la formulacién de Libros Blancos en materia
de defensa, asi como la implementacién de la Politica Comunitaria de Inte-
gracion y Desarrollo Fronterizo, para prevenir el surgimiento de tensiones
susceptibles de amenazar la paz y la seguridad colectivas.

Todo ello deberd a su vez coadyuvar a la cabal instrumentacién de los Li-
neamientos de la Politica de Seguridad Externa Comiin Andina y a su con-
vergencia con otras politicas y emprendimientos comunitarios en los 4mbi-
tos del Desarrollo Social, de la Gestién Ambiental y de la Biodiversidad, asi
como de los derechos humanos.

No quisiera concluir este breve andlisis de los instrumentos comunitarios
senalados, sin antes mencionar que la ensefianza de una Cultura de Paz e In-
tegracion, para robustecer la convivencia pacifica, la identidad y el sentido
de pertenencia a la Comunidad Andina, tendrd un cardcter prioritario para
la Secretaria General en el marco del Nuevo Disefio Estratégico para el pro-
ceso de integracién subregional.

De hecho, las actividades programadas para el segundo afio de ¢jecucion
del proyecto “Iniciativa de Estabilizacién Regional Andina” estdn orientadas
a propiciar la implementacién de dichos instrumentos a través de, entre
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otros, la realizacién de acciones de sensibilizacién y capacitacién de lideres
y formadores de opinién; la difusién y promocién del proceso andino de in-
tegracion; y, la elaboracién de un diagnéstico de la ensefianza de la historia
que permita identificar los elementos comunes de nuestro acervo social y
cultural.

Reflexiones finales

Si bien podemos caracterizar los avances normativos en materia de seguri-
dad de la Comunidad Andina como significativos, no debemos soslayar que
se trata apenas del inicio de un proceso de largo alcance cuyo éxito depen-
der4, en gran medida, de la voluntad politica sostenida de nuestras socieda-
des para propiciar la conformacién de un espacio comin de seguridad inte-
rior y justicia.

La construccién de este espacio comin demandard la apropiacién de los
acuerdos alcanzados por parte de todos los actores y agentes, ptblicos y pri-
vados, de los Paises Miembros, sin cuyo concurso seré improbable garanti-
zar la legitimidad y sostenibilidad necesarias para que las politicas y estrate-
gias comunitarias se vean reflejadas en acciones nacionales e inclusive loca-
les, al tiempo que aquellas iniciativas adoptadas en el 4mbito local, en res-
puesta a sus problemdticas de seguridad, se proyecten hacia la esfera subre-
gional. Este proceso de alimentacién y retroalimentacién deberd contribuir,
a su vez, a robustecer la gobernabilidad democrética y, por ende, fomentar
la estabilidad de la subregion.

Resulta evidente que el éxito de las acciones emprendidas en el marco de
esta politica comunitaria podrd evaluarse, tinica y exclusivamente, en la me-
dida en que la cooperacién en el plano operativo, incluida la red andina de
seguridad, redunde en el fortalecimiento de las capacidades nacionales y de
la subregidn para dar respuesta efectiva a las amenazas, especialmente a las
llamadas “nuevas amenazas”, contribuyendo de esta manera a afianzar la se-
guridad hemisférica y mundial.

Dependerd asimismo de la capacidad de los Paises Miembros y de la su-
bregién en su conjunto, para implementar de manera progresiva, coheren-
te y flexible los temas contemplados en la agenda de la Politica de Seguri-
dad Externa Comiin Andina, reconociendo que ante la sensibilidad de la te-
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mitica y la percepcién variable del riesgo que reporta cada Pais Miembro so-
bre las diversas amenazas identificadas, el mero proceso de concertacién de
prioridades constituye un logro, dado que permitird conocer la disponibili-
dad de recursos para enfrentar cooperativa y coordinadamente la amenaza.

Esta es precisamente una de las dreas que merece mayor atencién a nivel
nacional, comunitario y hemisférico, en virtud de que ofrece las mayores
oportunidades de obtener beneficios en la prevencién y combate de las ame-
nazas al propiciar la coordinacién de las diversas instituciones nacionales ¢
internacionales vinculadas con éstas, desde una perspectiva integral que
comprenda todos los elementos que inciden directa o indirectamente sobre
su proliferacién.

Cabe senalar, que cllo supone la realizacién de compromisos institucio-
nales de gran envergadura al interior de nuestras sociedades, habida cuenta’
que se trata de materializar una responsabilidad compartida en materia de se-
guridad, superando los tradicionales sesgos en la atribucién de las competen-
cias correspondientes a las autoridades nacionales y asegurando mayores ni-
veles de transparencia en la gestién publica. Mencionaré, a guisa de ejemplo,
la profunda transformacién que requerirén las relaciones civiles-militares pa-
ra el ejercicio responsable del monopolio legitimo de la fuerza por parte del
Estado, en el marco de la plena vigencia de los derechos humanos y del res-
peto del Estado de Derecho, que caracterizan a las sociedades democraticas.

La Comunidad Andina y el Hemisferio se encuentran ante una oportu-
nidad inédita de revertir las tendencias que han permitido caracterizar las re-
laciones internacionales en materia de seguridad, como juegos de suma ce-
ro, a través del disefio e implementacién de un sistema cooperativo de segu-
ridad que genere escenarios de los cuales todos podamos emerger como
triunfadores encarando eficazmente las amenazas, preocupaciones y otros
desafios en beneficio del desarrollo integral de nuestros pueblos.
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Transparencia en el
presupuesto de Defensa

Roberto Cajina

El Informe “Calidad, eficiencia y transparencia del proceso presupuestatio
de defensa en Nicaragua”, es el resultado de un proceso de investigacién ba-
sado en una metodologia no convencional para analizar este importante
componente del Presupuesto General de la Republica, y es en realidad la
primera vez que se aplica en Nicaragua, y comprende el periodo 2000-2004.

No se trata del clasico anilisis financiero-presupuestario, sino de un
estudio realizado desde una 4ptica sistémica en la que se examina la exis-
tencia e interrelacién entre las politicas publicas, particularmente la exte-
rior y la de defensa, asi como la base juridica, naturaleza, componentes y
etapas del proceso presupuestario en general y el de defensa en particu-
lar, es decir: formulacién, aprobacién, ejecucién y control o fiscalizacién;
el rol que juegan los actores involucrados, su poder o capacidad de deci-
sién y gestién, y sus aciertos e imperfecciones, que constituyen la base
para presentar propuestas que contribuyan a potenciar logros y superar
limitaciones.

En Nicaragua ha sido sintomdtica la ausencia de politicas publicas expre-
samente formuladas como tales, conocidas, aceptadas y consideradas como
propias por la ciudadania. Lo que mds ha habido son programas o planes de
gobierno o de partido que por su misma naturaleza son de alcance limitado
y de corta duracién.

Ademas, es evidente la falta de una verdadera politica comunicacional
que trascienda los estrechos limites del cldsico esquema de publicidad y re-
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laciones ptblicas y logre establecer un vinculo permanente, dindmico y efi-
ciente entre gobernantes y gobernados.

El Estado nicaragiiense tradicionalmente ha carecido de politicas puibli-
cas en los 4mbitos de las relaciones exteriores o internacionales -politica ex-
terior- y la Defensa Nacional -politica de defensa-, esferas que, por cierto,
siempre han sido consideradas desconectadas entre si como si entre ellas no
existiera el poderoso hilo conector que las ensambla de forma necesaria, ine-
ludible, es decir, los intereses nacionales.

Tradicionalmente la defensa y las relaciones exteriores han sido conduci
das de forma coyuntural y, por tanto, reactiva, a pesar de las dolorosas lec-
ciones que esto nos ha dejado, particularmente en lo que se refiere a la pér-
dida de importantes parcelas del territorio nacional.

La carencia de una politica exterior y de defensa podria explicarse, a mi
juicio, como el resultado de la combinacién de los siguientes factores:

* La tradicional inexistencia de un auténtico Estado nacional con fuerzas
armadas permanentes y profesionales.

* La ausencia permanente de una genuina institucionalidad democritica.

* La persistencia de regimenes autoritarios -usualmente encabezados por
civiles militarizados (Emiliano Chamorro, José Marfa Moncada, Anasta-
sio Somoza Garcfa, Daniel y Humberto Ortega Saavedra, solo para citar
los més notorios)- en los que tradicionalmente ha privado la confusién
Estado-Ejército-Partido.

* El efecto distorsionador de la intervencién militar extranjera, particular-
mente de los Estados Unidos de América, que desde mediados del siglo
XIX hizo de Nicaragua un Estado subordinado a los intereses y objeti-
vos de su seguridad nacional y, en consecuencia, a la politica de seguri-
dad nacional establecida por Washington.

* Ladevaluacién de la funcién defensa luego del fin del conflicto armado
de la década de 1980, en tanto las nuevas autoridades civiles legitima-
mente electas, por ingenuidad o por ignorancia presumieron que finali-
zado el conflicto bélico, el concepto y la prictica de defensa quedaban
automdticamente fuera de la agenda de las prioridades nacionales.

* La fragilidad e imperfecciones de las nacientes instituciones democré-
ticas.
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Sin embargo, es preciso resaltar que en la Constitucién Politica vigente exis-
ten al menos 20 principios y lineas generales que bien podrian ser sustento
e insumo bdsicos para la formulacién de las politicas exterior y de defensa
del Estado nicaragiiense. Se trata, debo insistir, de elementos dispersos en el
texto constitucional cuya sumatoria no constituye, ni mucho menos, poli-
ticas publicas expresamente formuladas en materia de politica exterior y de
defensa nacional. Igualmente hay que sefalar los recientes esfuerzos para
formular una politica de defensa y elaborar el Libro Blanco de la Defensa
Nacional, procesos en los que estin comprometidos, hasta ahora, el Minis-
terio de Defensa y el Ejército de Nicaragua, y que prevé ampliarse a otras
instituciones del Estado y la sociedad civil.

Acceso a la informacién presupuestaria

Salvo en la etapa de aprobacién, que corresponde al Poder Legislativo, el
Presupuesto General de la Republica es administrado como el secreto de Es-
tado mejor guardado, segin lo caracteriza una publicacién de hace un par de
afios de la Coordinadora Civil.

Es evidente que en la etapa de formulacién imperan poderosos mitos ne-
gativos que obstaculizan el trabajo armdnico y articulado que pueden y de-
ben realizar el gobierno, el Parlamento, la sociedad civil y los medios de co-
municacién. Entre esos mitos sobresalen: a) la secretividad de la formula-
cién es imprescindible para no alterar los mercados financieros; b) la inter-
vencién no gubernamental destruye la integridad del marco normativo; c)
la preeminencia de los intereses sectoriales y/o partidarios de parlamentarios
y de la sociedad civil por sobre los intereses de la nacién perjudica la etapa
de formulacién; y d) la formulacién debe ser cerrada y solo se abre relativa-
mente en la etapa de aprobacién legislativa.

Al pasar al Parlamento para su discusién y aprobacién, el tema presu-
puestario logra una apertura relativa, pero mds por el trabajo de los medios
de comunicacién que como resultado de un proceso debidamente institu-
cionalizado de consultas sectoriales y de una cristalina politica comunicacio-
nal del Legislativo. No obstante, en términos generales, el debate presupues-
tario estd pricticamente reservado para una selecta minoria.
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La relativa apertura lograda en el Parlamento se revierte nuevamente en
las etapas de ejecucién y control o fiscalizacién del Presupuesto.

Formulacién Completamente limitada
Aprobacién " R elativa e insuficiente
Ejecucién Mis que relativamente limitada
Control o Fiscalizacién ' Mis que relativamente limitada

En la p4gina Web del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se presen-
ta la informacién referida al presupuesto: a) anteproyecto de Ley Anual del
Presupuesto General de la Republica; b) presupuesto de ingresos; ¢) presu-
puesto de egresos; y d) Anexo Estadistico. La primera corresponde al texto
que el MHCP envia al Parlamento, pero una vez que éste la modifica por
adiciones, recortes y redistribuciones no estd a disponibilidad de los usua-
rios e igual sucede con ingresos y egresos que no son actualizados luego de
las modificaciones que sufren en el Legislativo.

Por otra parte, los informes de ejecucién presupuestaria o informes de li-
quidacién del presupuesto, no pasan de ser informes contables que revelan
el porcentaje de ejecucién presupuestaria de los organismos presupuestados,
incluyendo el MINDEEF y el Ejército, y a pesar que la ley lo prescribe no es-
tablecen el “grado de cumplimiento de la ejecucién presupuestaria de los or-
ganismos en relacién a los objetivos y metas consignadas en sus respectivos
programas’. Asi, teniendo solamente cuédnto se asigné a un organismo pre-
supuestado, cudnto ejecutd y en que porcentaje, la utilidad analitica de esa
informacién es pricticamente nula para fines de estudio de la calidad, efi-
ciencia y transparencia de la ejecucién presupuestaria.

Segin el FMI “el PGR es publicado (electrénicamente), pero su difusién
es restringida (...) y su diseminacién limitada”, ya que de acuerdo con Inter-
national Budget Project, “En un pafs como Nicaragua, en donde menos del
5 por ciento de la poblacién tiene acceso a la Internet, este mecanismo es a
todas luces insuficiente, lo que en consecuencia limita de forma sustancial
el acceso a la informacién (presupuestaria)”.

Formalmente el Presupuesto de Defensa se presenta ordenado bajo la si-
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guiente clasificacién, que en general es comun a todos los organismos pre-
supuestados, aunque su composicién varia de uno a otro segin la naturale-
za de sus funciones.

(DIAPOSITIVA: Organizacién de Presupuesto de Defensa)

Politica Institucional, que describe brevemente las funciones del MINDEE
Asignaciones Presupuestarias, indica el monto total del presupuesto de de-
fensa.

Detalle de Cargos (tipo de cargos y montos de los mismos).

Descripcién de Programas, que sefiala el quehacer de cada uno de los dos
programas.

* Programa Actividades Centrales (MINDEF propiamente tal).
* Programa Defensa Nacional (Ejército de Nicaragua)

Clasificaciéon Econémica por Programas, que presenta un resumen de los
gastos de capital y corriente, y la fuente de los mismos (Rentas del Tesoro y
Donacién Externa), desglosado en Actividades Centrales y Defensa Nacio-
nal.

Créditos Presupuestarios por Grupos de Gastos y Programas, que muestra
un consolidado por los seis (6) Grupos. »

Detalle de Gasto de Capital (Proyectos y otros).

Asignaciones Presupuestarias por Objeto de Gasto.

* Servicios Personales: Grupo 1

*» Servicios no Personales: Grupo 2

* Materiales y Suministros: Grupo 3
* Bienes de Uso: Grupo 4

* Transferencias Corrientes: Grupo 5

* Transferencias de Capital: Grupo 6

La grafica muestra la distribucién porcentual del presupuesto de Defensa
(2001) por grupos de gasto. La relacién presentada pricticamente se ha
mantenido constante en el quinquenio 2000-2004.
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(DIAPOSITIVA: distribucién porcentual del Presupuesto de Defensa por
Grupos de Gasto)

Como podra notarse, el 88.5% del presupuesto de Defensa (Actividades
Centrales y Defensa Nacional) estd concentrado en servicios personales, ser-
vicios no personales y materiales y suministros.

El proceso presupuestario de Defensa es un “proceso bifurcado al nivel
institucional”, es decir que se formula, se presenta al Ejecutivo y se ejecuta
y controla o fiscaliza de forma separada e independiente en el Ministerio de
Defensa y en el Ejército de Nicaragua, situacién que es caracterizada por el
Comandante en Jefe del Ejército como una “relacién financiera descentrali-
zada”. En el Ministerio de Hacienda las instituciones Ministerio de Defen-
sa y Ejército de Nicaragua son convertidos, por virtud de un artificio no
muy claro, en dos programas identificados como Actividades Centrales y
Defensa Nacional respectivamente.

Lo ideal, lo necesario, lo légico, lo procedente, serfa que el Presupuesto
de Defensa fuese formulado, presentado, ejecutado y controlado o fiscaliza-
do como un todo, sin bifurcaciones ni artificios del burocratismo presupues-
tal. No obstante, la principal dificultad para alcanzar esa meta estriba parti-
cularmente en las limitaciones que en términos de recursos humanos y de
competencia profesional tiene el Ministerio de Defensa.

La Ley 290 asigna al MINDEF once funciones, cinco de las cuales son
realmente sustantivas: la elaboracién de las politicas y planes referidos a la
defensa nacional, participar y coordinar los planes y acciones del Ejército de
Nicaragua; el apoyo al Ministerio de Gobernacién en las acciones conjun-
tas Policfa-Ejército; la coordinacién de las acciones de defensa civil; la direc-
cién y coordinacion de las actividades de recoleccidn, andlisis, evaluacién y
diseminacién de la informacién de inteligencia; y la coordinacién y direc-
cién de la formulacién del presupuesto del ejército y la supervisién de su
ejecucién (Art. 20, literales a, b, ¢, d y f).

Para el cumplimiento de las funciones que le asigna la Ley 290, el De-
creto 71-198 (y sus reformas e incorporaciones) le define al MINDEF la si-
guiente estructura orgdnico-funcional que, por cierto, es pricticamente la
misma aprobada por el MHCP y que aparece precediendo al detalle del Pre-
supuesto de Defensa en la informacién que ofrece el Ministerio de Hacien-
da en su pégina Web.
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(DIAPOSITIVAS: Ministerio de Defensa. Estructura Orgénica; MINDEF:
Estructura Orgdnica conforme MHCP 2004)

En tal sentido, permitanme recordar que ya hace casi una década el Institu-
to Nacional Demdcrata advirti6, en su Informe de 1995, que “...todavia
existen muchos problemas que deben ser solucionados antes que Nicaragua
pueda gozar de una relacion civil-militar democrdtica y estable. Antes que
Nicaragua pueda establecer instituciones civiles y mecanismos efectivos pa-
ra supervisar los asuntos militares, necesita contar con civiles expertos en te-
mas de seguridad. Es improbable que el Ejército acepte someterse al criterio
de los civiles salvo que tenga confianza en las capacidades de éstos para ad-
ministrar los asuntos militares...”.

Limitaciones para el anélisis del Presupuesto de Defensa

Las limitaciones para el andlisis del Presupuesto de Defensa, no son exclusi-
vas de las instituciones de Defensa, sino que son comunes a todos los orga-
nismos presupuestados, pues se derivan de la naturaleza de la informacién
que ofrece el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en su pigina Web.

Por ejemplo, en Clasificacién Econémica por Programas, y Créditos Pre-
supuestarios por Grupos de Gastos y Programas, la informacién aparece de-
sagregada en lo que concierne a los programas Actividades Centrales y De-
fensa Nacional, mientras que en Asignaciones Presupuestarias por Objeto
de Gasto, ambos programas aparecen fusionados y resulta pricticamente im-
posible diferenciar los montos asignados tanto al MINDEF como al Ejérci-
to de Nicaragua, lo que consecuentemente restringe cualquier anélisis que
pretenda hacerse sobre la forma cémo se ejecutan esos recursos en cada una
de esas instituciones, o programas, como los califica el MHCP.

Con relacién a la participacién de sectores de la sociedad civil en el di-
seno de la politica de defensa, es preciso reiterar que el Estado nicaragiien-
se no cuenta, hasta ahora, con una politica de defensa expresamente formu-
lada; y que, por otra parte, es importante reconocer que en materia de de-
fensa la sociedad civil ha permanecido relativamente al margen de la agen-
da nacional, particularmente de 1995-1997 hasta la fecha. En tal sentido,
mencién especial debe hacerse a [a virtual ausencia de las instituciones de
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educacién superior (universidades) y centros de investigacion.
(DIAPOSITIVA: Presupuesto de Defensa vs. PGR)

La evolucién que presenta el Presupuesto de Defensa en el quinquenio
2000-2004 a nivel global muestra una participacién porcentual de 3.57,
3.33, 4.24, 3.61 y 3.22, con respecto al Presupuesto General de la Republi-
ca, lo que indica que a lo largo del quinquenio se ha mantenido de forma
relativamente constante, aunque en realidad puede observarse una tenden-
cia decreciente de 2002 al afo en curso. El progresivo decremento del Pre-
supuesto de Defensa es mds evidente si tomamos como factor de compara-
cién relativa el valor de los délares actuales frente al délar constante de
1999, por ejemplo.

Informe de Ejecucién Presupuestaria (IEP) del MHCP

El proceso de evaluacién y supervisién de la ejecucién presupuestaria tiene
dos fines esenciales: por una parte, determinar si los recursos son gastados
de la forma que indica el presupuesto (auditoria); y por otra, evaluar si las
metas de la politica de cada organismo han sido alcanzadas (valoracién del
resultado). En el caso particular de Nicaragua no parece ser que realmente
se trabaje en funcién de el segundo propésito.

La Ley 51, Ley de Régimen Presupuestario (y sus reformas y adiciones,
contenidas en la Ley 136), cuyo objeto es “establecer los procedimientos
que regulan la formulacién, aprobacidn, ejecucién, control y evaluacién del
Presupuesto General de la Reptiblica” (Art. 1), establece que es funcién y

responsabilidad del MHCP:

“la consolidacion contable de la ejecucion presupuestaria de los ingresos y egresos
(Art. 35) [y que en tal sentido] controlard y evaluard el grado de cumplimien-
to de la ejecucion presupuestaria de los organismos en relacion a los objetivos y
metas consignadas en sus respectivos programas” (Art. 37), y que una vez con-
cluido el ejercicio presupuestario, el MHCP deberd presentar el Informe de Li-
quidacidn del Presupuesto al Presidente de la Repiiblica, quien lo remitird a la
Contraloria General de la Repiiblica (Art. 38) y someterd a la Asamblea Nacio-
nal a mds tardar el 31 de marzo del nuevo Afio Fiscal (Art. 39).
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Usualmente los IEP se componen de cinco partes: 1. Explicacién sobre las
modificaciones sufridas por la LAPGRP luego que ésta ha sido aprobada
(incrementos, decrementos y reasignacion de recursos a organismos); II.
Anilisis global del balance fiscal; III. Andlisis de la ejecucién del presupues-
to de ingresos; IV. Anilisis sobre la ejecucién de gasto; y V. Anexos.

Lo primero que salta a la vista del andlisis del IEP son las diferencias y
asimetrias entre el formato de presentacién del PGR vy el del IEP, pero no
desde un punto de vista formal sino que, mds importante atin, por el grado
de desagregacion de la informacién de la informacidn en el primero y la fru-
galidad del segundo. Mientras en el PGR las asignaciones presupuestarias
son presentadas con un importante nivel de desglose (programas, proyectos
y renglones), en el IEP se recurre al facilismo de globalizar las cifras y tal pa
reciera indicar que el tinico interés del MHCP es ofrecer un resumen con-
table del presupuesto global, por organismos y sectores en términos de
monto asignado, monto ejecutado y porcentaje de ejecucidn.

Esto queda evidenciado en la naturaleza y contenido de las tablas pre-
sentadas en los Anexos, tales como Gastos Totales por Organismos, Estruc-
tura Funcional del Gasto, Clasificacién Econémica de Gastos Delfengados
(Gasto Corriente y Gasto de Capital), Detalle de Gasto de Capital (clasifi-
cacién institucional por tipo de gasto y clasificacién institucional por fuen-
te de financiamiento). Dichas tablas solamente indican el presupuesto ac-
tualizado, el monto ejecutado y el porcentaje de ejecucion, tal como lo
muestra la tabla siguiente.

En el caso del presupuesto de Defensa, es preocupante la imposibilidad
de diferenciar la calidad, eficiencia y transparencia de los dos programas
(Actividades Centrales y Defensa Nacional), ya que el IEP no permite valo-
rar cada programa a profundidad y con un importante grado de desagrega-
cién, tal como se presentan en el PGR, porque al final de cuentas lo que se
evalia no es la calidad, eficiencia y transparencia de los programas sino el ni-
vel de ejecucién global del organismo Ministerio de Defensa, es decir el
monto y proporcién en que fueron ejecutados los recursos asignados. Has-
ta la fecha, los IEP apenas indican en qué relacién absoluta y porcentual
fueron gastados los recursos asignados a Defensa, pero no incluyen si éstos
fueron gastados bien y menos atn si las metas de la politica de defensa (que
no existe) fueron alcanzadas.
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Esto es de particular importancia porque la valoracién de un presupues-
to por programas y resultados, como se supone que es el de Nicaragua, de-
be poner énfasis y especial atencién “en determinar si los recursos gastados
en defensa estdn en realidad contribuyendo a la seguridad nacional. De no
ser asi, los recursos deberfan ser asignados en el presupuesto del afio siguien-
te a proyectos o misiones que contribuyan mds a la defensa nacional”.

Para el MINDEEF esto resulta ser un poco més complicado, salvo, por
ejemplo, en el caso del programa nacional de desminado humanitario en el
que se puede establecer la cantidad de minas en arsenal y sembradas que son
destruidas en un afio determinado. El problema estriba, a todas luces, en la
forma en que se pueda cuantificar y cualificar el bien publico y establecer la
relacién entre éste, la politica de defensa, los recursos asignados para prodw
cirlo y su impacto en la seguridad nacional.

Nadie duda que la medicién de la efectividad de la ejecucién presupues-
taria de defensa por resultados es muy dificil, pero es un tema que debe
abrirse a debate, a la vez que es preciso establecer indicadores de efectividad
y consensuar las metas de defensa con el gasto establecido.

Mis adn, sin explicaciones de ningun tipo, sin ningiin sustento técnico
y sin sefialar criterios validos, en la tabla y grifico de Clasificacién Sectorial
de la Ejecucién Presupuestaria por Estructura Funcional, se crea -de forma
arbitraria- un sector identificado como “Defensa, Orden Interior y Seguri-
dad”, en el que se fusionan antojadizamente los presupuestos asignados a la
Corte Suprema de Justicia (CS}), los ministerios de Defensa (MINDEF) y
Gobernaciéon (MINGOB) y Entes Descentralizados y Otras Instituciones
(que no se identifican), y se indica el porcentaje de ejecucién presupuesta-
ria del sector, lo que a todas luces carece de utilidad prictica y de valor ana-
litico.

Si algo puede quedar claro, al menos conforme el Informe de Ejecucién
Presupuestaria 2003, es que el MINDEF es el organismo con mayor nivel
de ejecucién dentro del “Sector Defensa, Orden Interior y Seguridad”, con
un 99.9, solamente superado por Entes Descentralizados y Otras Institucio-
nes (100%), tal como asegur6 el Comandante en Jefe del Ejército a un me-
dio de comunicacién al afirmar que: “segtin palabras del actual Ministro de
Hacienda, el tnico que cumple su programacién financiera, somos noso-
tros, hay ministerios que subejecutan, y dentro del marco de la disciplina fi-
nanciera nos apegamos a lo que regula Defensa y Hacienda”.
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En materia de control o fiscalizacion interna de la ejecucién presupues-
taria, es preciso indicar que a través del SIGFA existen las condiciones para
que el Ministerio de Hacienda, la Asamblea Nacional y la Contraloria Ge-
neral de la Republica puedan ejercer un efectivo control o fiscalizacién so-
bre la ejecucién del Presupuesto de Defensa, y la de cualquier organismo
presupuestado. No obstante, al parecer, el Ministerio de Hacienda pone su
centro de atencién, més que el la calidad y eficiencia de la ejecucién presu-
puestaria, en el cumplimiento de las normas y procedimientos establecidos
en los manuales.

En general, es poco o nulo el uso que la CAEFP en particular y la Asam -
blea Nacional en general hacen de los informes trimestrales que el MHCP
envia al Parlamento, informes que ademis estdn a disposicién en la pagina
Web del Ministerio de Hacienda. Igualmente se desconoce el uso que los
parlamentarios hacen de la informacién de ejecucién presupuestaria a la que
tienen acceso en tiempo real a través de la terminal SIGFA de la DASGPAN.

Por otra parte, las auditorias que practican las unidades especializadas en
los organismos presupuestados, son auditorias de legalidad o de control for
mal y no abarcan auditorias de desempefio, es decir, que no se analiza la efi-
cacia y eficiencia de la gestién de defensa. Simplemente lo que se hace es de-
terminar si los recursos asignados estdn siendo o fueron utilizados conforme
establecido y si se cumplen las normas del SGFA y de la Contabilidad Ge-
neral del Estado.

En el Ejército de Nicaragua también existen auditorias de legalidad o de
control formal, pero la principal entidad de control interno es la Inspecto-

rfa General (IGEN), definida por la Ley 181 como el:

“Organo de la Comandancia General, subordinada directamente al Coman-
dante en Jefe del Ejército, del que vecibivd las misiones, directivas y drdenes, y a
quien informard de su cumplimiento; estd designada para la supervision, eva-
luacion y control del cumplimiento de los Planes de Actividades Principales, Re-
glamentos, Manuales, Ordenanzas y demds documentos rectores del Ejército. Es-
tard a cargo del Inspector General nombrado por el Comandante en Jefe del
Ejército”(Art. 15).

La IGEN tiene responsabilidades mds integrales porque no solo se centra en
los aspectos financieros, sino que tiene facultad para intervenir en cualquier
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direccién o unidad del Ejército y controlar la ejecucién presupuestaria as
como el cumplimiento de los planes y aseguramientos, de tal forma que
pueda constatar si los medios materiales estdn llegando o no en tiempo y
forma a todas las diferentes unidades en el territorio y establecer las sancio-
nes y medidas correctivas necesarias. En consecuencia, por la naturaleza y
alcance de sus funciones, se reconoce que las responsabilidades de la IGEN
trascienden los estrechos limites de las auditorias de legalidad o de control
formal. Se trata de auditorfas de desempefio en las que se analiza la eficacia
y eficiencia en términos reales de la gestién de la defensa al seno del Ejérci-
to de Nicaragua.

De la misma forma que en términos generales la sociedad civil ha perma-
necido relativamente al margen del tema defensa (formulacién de la politica
de defensa, formulacién y ejecucién del presupuesto de defensa), también se
ha quedado al margen de los procesos de control y fiscalizacién de la calidad,
eficiencia y transparencia del presupuesto de defensa. No hay en Nicaragua
ONG:s especializadas en el tema y por ello su incidencia es nula o inexistente.

Como se ha indicado, la defensa nacional -presupuesto de defensa in-
cluido- no es un tema prioritario en la agenda nacional, y en el escenario del
2004 -un afio caracterizado esencialmente por una aguda crisis politica e
institucional; las urgencias econémicas (desempleo, inflacién, reducidos ni-
veles de inversién publica, ingreso de Nicaragua a la iniciativa de Paises Po-
bres Altamente Endeudados); el debate sobre el Plan Nacional de Desarro-
llo; el Tratado de Libre Comercio de Centroamérica con los Estados Unidos
de América (CAFTA, por sus siglas en inglés); la urgencia de reformar los
poderes del Estado y la evidente imposibilidad de lograr esa reforma; y la ce-
lebracién de elecciones municipales en noviembre de 2004-, abordar el te-
ma de la defensa nacional como politica puablica y el de la calidad, eficien-
cia y transparencia del presupuesto de defensa de la forma en que tradicio-
nalmente se ha hecho, es decir en los medios de comunicacién, podria con-
ducir a crear un nuevo foco de tensiones que inevitablemente debilitaria adn
mds al gobierno legitimamente electo del presidente Enrique Bolafios,
quien aparentemente tampoco estd dispuesto a abrirlo por inoportuno y po-
liticamente innecesario. M4s adn, el préximo afio tampoco se presentard
propicio, ya que la agenda nacional estard pricticamente secuestrada por las
elecciones nacionales de noviembre del 2005, ademas de los problemas ru-
tinarios que dominan la agenda del 2004.
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Si bien lo anterior parece sugerir un escenario pesimista, la realidad es
que tanto la politica de defensa y su correlato con la politica exterior, as{ co-
mo lo concerniente al presupuesto de defensa, deben ser abordados, al me-
nos desde la perspectiva de la sociedad civil, pero con un perfil relativamen-
te bajo, como una actividad académica politicamente orientada -policy
oriented-, y fuera de los reflectores de los medios de comunicacién -como
casi siempre se ha hecho antes-, ya que al debatir esos temas en los medios
-que no son el foro més idéneo- se provoca una inevitable distorsidn de los
mismos en tanto son politizados, ideologizados y partidizados.

Lo anterior no significa que se pretenda coartar el derecho y deber de los
medios a informar a la ciudadania -y opinar a través de sus pdginas edito-
riales-, pEero no necesariamente COMO actores principales -porque ademds de
carecer de la competencia profesional necesaria sobre ¢l tema, tienden a ses-
garse conforme marcan sus intereses corporativos y los de sus respectivas
matriculas politicas e ideoldgicas, lo que deforma irremediablemente el de-
bate en tanto lo torna un debate politico-partidista_-sino como efectivos in-
termediarios de la relacién comunicacional entre la ciudadania, el Estado y
la sociedad civil. En esto aparentemente coinciden entre el MINDEF y el
Ejército, pero este tltimo demanda ademis, resultados concretos. Muchos
son los seminarios y foros realizados y relativamente pocos los frutos obte-
nidos.

Es necesario revisar y reformar el marco juridico y normativo que rige al
sector defensa. El problema que se plantea, mds alld de la necesidad, es la
viabilidad y pertinencia de tal revisién y reforma en una coyuntura econé-
mica, politica y social tan complicada y compleja como la descrita anterior-
mente, en la que el tema defensa no aparece como prioritario y que las cam-
pafas electorales venideras, particularmente las nacionales, podrian impri-
mitle un peligroso sesgo que desnaturalizaria el debate y frustraria sus posi-
bles resultados. En tal sentido, vale la pena recordar que tanto el actual Co-
mandante en Jefe del Ejército, general Javier Carrién, como el anterior, ge-
neral Joaquin Cuadra, solicitaron publicamente a los politicos -cada uno en
su momento- no hacer del Ejército ni la defensa nacional un tema de cam-
pafa electoral.

Desde otra perspectiva, es obvio que el Poder Ejecutivo tiene un control
virtualmente monopélico sobre las etapas de formulacién, ejecucién vy fisca-
lizacién, del PGR en general y del presupuesto de defensa en particular, asi
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como ejerce el poder del bolsillo en la etapa de aprobacién del mismo, y son
limitadas las formas o vias que la ciudadania tiene para acceder e incidir efec-
tivamente en el proceso presupuestario. Incluso, los sefialamientos o denun-
cias que en determinadas circunstancias hacen usualmente dirigentes de par-
tidos politicos y representantes de organizaciones de la sociedad civil siem-
pre tienen buena acogida en los medios de comunicacién, pero los funcio-
narios de gobierno aludidos se encargan de negarlas, minimizarlas o estigma-
tizarlas como producto de campaiias politico-partidistas en contra del go-
bierno, y finalmente lo habitual es que no se realicen las investigaciones per-
tinentes y, en consecuencia, no se toman las medidas correctivas necesarias.

Por otra parte, serfa conveniente que el PEN considerara seriamente la
necesidad de adoptar una actitud mds flexible y abierta en el desarrollo y eje-
cucién de todas las etapas del ciclo presupuestario. Para ello, es necesario
que el Ejecutivo reflexione y tome decisiones relativas a una participacién
mds activa, productiva, real y decisiva tanto del Parlamento como de la so-
ciedad civil organizada, teniendo como base o fundamento la confianza, la
transparencia y la cooperacién.

Serfa deseable, entonces, que al inicio del ciclo presupuestario el MHCP
compartiera con los diputados ante la Asamblea Nacional y las organizacio-
nes especializadas de la sociedad civil, por ejemplo, los documentos que
anualmente prepara sobre directrices y politica presupuestaria para la for-
mulacién del presupuesto (politica macroeconémica y politica fiscal) de ca-
da afio, normas y procedimiento de ejecucién y control presupuestario, y los
acuerdos con las Instituciones Financieras Internacionales, a fin de propiciar
un andlisis responsable serio y profesional de dicha informacién, sin que es-
to signifique que se estd cediendo, de ninguna forma, las funciones y res-
ponsabilidades que el MHCP tiene en el proceso de formulacién del PGR.
Al contrario, se tratarfa de un proceso que permitirfa el acopio de insumos
que ampliarfan la visidn, a veces estrecha, que se tiene en el Ejecutivo y, ade-
mds, contribuirfa a un importante grado de transparencia desde el inicio
mismo del ciclo presupuestario.

Resulta inaudito, por ejemplo, que el MHCP envie los dos primeros do-
cumentos a la DGAF de la Asamblea Nacional para que prepare su propio
anteproyecto de presupuesto, y que no se lo haga llegar a la Comisién de
Asuntos Econémicos, Finanzas y Presupuesto ni a la Direccién General de
Anilisis y Seguimiento del Gasto Publico.
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En las etapas de ejecucion y control, si bien es cierto que el MHCP de-
be presentar informes trimestrales a la Asamblea Nacional y a la Contralo-
ria General de la Repiiblica, asi como el Informe de Liquidacién del PGR,
y que ademds los mismos son presentados en la pdgina Web del MHCP, el
Ejecutivo podria hacer uso de los canales propios de la sociedad civil y de
los medios de comunicacién para ampliar el radio de diseminacién de dicha
informacién de tal forma que ésta pueda tener un mayor rango de difusién
y que pueda ser puiblicamente conocida y debatida.

Por otra parte, el Poder Ejecutivo Nacional, a través del MHCP, deberia
cumplir estrictamente con lo que establece la LAPGR en lo referente a los
informes de liquidacién del presupuesto o informes de ¢jecucion presupues-
taria, es decir, presentar no solo el resumen contable de la misma sino que
el desglose por renglones del gasto corriente y el gasto de capital de las ins-
tituciones segin los registros del SIGFA y, més aidn, una evaluacién por re-
sultados de la ejecucidn de los programas, Actividades Centrales y Defensa
Nacional en el caso del MINDEE

El Poder Ejecutivo deberia dejar a un lado los poderosos mitos negativos
que obstaculizan el trabajo que la sociedad civil, el Parlamento y los medios
de comunicacién pueden y deben hacer en todas las etapas del ciclo presu-
puestario. No es cierto que terminar con la secretividad de la formulacién
presupuestaria perturbe los mercados financieros, ni que la intervencién no
gubernamental destruya la integridad del marco normativo, menos aiin que
la formulacién del presupuesto debe ser cerrada y que solo se abra en la eta-
pa de aprobacién parlamentaria. S hay que tener cuidado, sobre todo en un
pais como Nicaragua en donde todo se politiza con extraordinaria velocidad
y estridencia, y evitar que la preeminencia de los intereses partidarios y/o
sectoriales de parlamentarios y de la sociedad civil pasen por sobre los de la
nacién. Con relacién a este dltimo aspecto, lo recomendable seria que el
Ejecutivo concibiera, planificara y ejecutara una campana de educacién pre-
supuestaria que comprenda a todos los actores involucrados, bajo los prin-
cipios de conflanza, transparencia y cooperacion.

Se ha planteado que el proceso presupuestario nicaragiiense tiene un
marco juridico y normativo bastante completo, pero si hay que resaltar que
ello no es condicién suficiente ni necesaria para asegurar las transparencia
del proceso presupuestario que, en general, resulta una suerte de misterio
para la poblacién en general. En tal sentido, ¢l Poder Ejecutivo deberfa
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comprometerse, al menos, a mantener permanente y oportunamente actua-
lizada la pégina Web del MHCP, en la que se deberia publicar completo y
en un sélo documento el proyecto de LAPGR incluidas las modificaciones
aprobadas por la Asamblea Nacional, asi como los cambios sufridos en el
Presupuesto de Egresos. Es decir que el Ejecutivo debe publicar -tanto en la
pagina Web del MHCP como en La Gaceta, Diario Oficial- la informacién
presupuestaria completa y detallada de tal forma que facilite el estudio de la
misma tanto al Parlamento como a las organizaciones especializadas de la
sociedad civil y la ciudadania en general.

En lo que especificamente corresponde al ciclo presupuestario de defen-
sa, es preciso llamar la atencién del Poder Ejecutivo con relacién a la abe-
rracién presupuestaria que significa permitir, aceptar, consolidar y mantener
un presupuesto bifurcado, es decir, un presupuesto de defensa que se formu-
la, ejecuta y controla en un proceso de doble institucionalidad, indepen-
dientemente que un artilugio presupuestario del MHCP lo presente como
uno sélo. Incluso, al analizar la implementacién del SIGFA, el Ministerio
de Defensa considera “que al permitir[se] un ciclo presupuestario que dis-
curre paralela pero separadamente en el MIDEF y el Ejército, el SIGFA de-
bilitaria ciertamente el control civil de las fuerzas armadas y la efectividad y
eficiencia en la asignacién y el uso de los recursos en el sector defensa”.

La formulacién, ejecucion y fiscalizacién del presupuesto de Defensa es
un proceso claramente bifurcado, y ello para el MIDEF no tiene ninguna
ventaja institucional, antes bien se contrapone al espiritu del articulo 20 de
la Ley 290, en el que se hace una referencia clara a la participacién del MI-
DEF en el control del presupuesto de defensa. Desde el punto de vista ju-
ridico, el principio de control del presupuesto de defensa, segiin la ley, se re-
fiere a los programas, es decir, los programas Actividades Centrales y Defen-
sa Nacional. Esto revela ademds una incoherencia entre la Ley 290 y la Ley
181, ¢ inclusive la Ley Anual de Presupuesto del afio correspondiente.

Pero desde la perspectiva del Comandante en Jefe del Ejército esta condi-
cién particular estd autorizada por el Ejecutivo en lo que califica como una
“relacién descentralizada financiera” entre el MHCP y la institucién militar.

Para el Ejército, sin embargo, la introduccién de un intermediario
(MINDEF) en el proceso presupuestario podria tener algunos efectos nega-
tivos particularmente en términos de garantizar la operatividad de la insti-
tucién armada y asegurar una eficiente disposicién combativa.
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El MINDEF considera que el presupuesto bifurcado es el reflejo de una
“incoherencia a nivel superior, sea ésta politica o juridica, y por tanto la con-
clusién de ambas instituciones fue que esa situacién deberia resolverse a otro
nivel”. El Ejército, por su parte, ha asegurado estar dispuesto a trabajar de
forma diferente en cualquier momento que se de una instruccién a niveles
superiores, es decir del Presidente de la Republica y Jefe Supremo de la ins-
titucién armada.

En tal sentido, es preciso que el Poder Ejecutivo busque la mejor forma
de solventar esa situacién, estableciendo los mecanismos adecuados para la
formulacidn, ejecucidn vy fiscalizacién de un solo presupuesto de defensa, no
de la manera artificiosa como actualmente se hace, sino de forma real. Es-
to, obviamente, requiere por demds que el MINDEF desarrolle las compe-
tencias profesionales correspondientes y que cuente con los recursos finan-
cieros y humanos para cumplir lo que manda la ley. La solucién de los ro-
ces existentes entre las leyes 181 y 290 es tan sélo parte de la formalidad ju-
ridica mientras el tema de la competencia profesional de los civiles contintie
siendo, en este sentido, primera prioridad y condicién indispensable.

Pero no se trata de una combinacién mecinica, sino que, tan o més im-
portante atn, poner fin a la ilégica y hasta arbitraria conversién de instizu-
ciones MINDEF y Ejército de Nicaragua- en programas -Actividades Centra-
les y Defensa Nacional-, ya que solo asf podria tener sentido un verdadero
presupuesto por programas y se permitiria la evaluacién de los resultados por
programa, lo que a su vez contribuirfa notablemente a un andlisis objetivo de
la calidad, eficiencia y transparencia del proceso presupuestario de defensa.

En materia de fiscalizacién o control de la ejecucién presupuestaria en ge-
neral y de defensa en particular, serfa de desear que el MHCP, ademis de in-
corporar esa informacién en su pagina Web y presentarlo a la Asamblea Na-
cional, planificara conferencias trimestrales de prensa -asi como una anual-
en la que se presente toda la informacién necesaria ante los medios de comu-
nicacién y que éstos contribuyan a su diseminaci6n entre la poblacién.

Por otra parte, y a pesar de las severas limitaciones econémicas y finan-
cieras del pais, es conveniente comenzar a pensar en la mejor forma de aban-
donar el concepto y préctica de presupuesto de defensa inercial a fin de lo-
grar que en su formulacién intervengan, no solo criterios fiscales y las con-
dicionalidades impuestas por las Instituciones Financieras Internacionales,
sino que también las necesidades reales de la defensa nacional de tal forma
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que la produccién del bien piblico defensa contribuya realmente a la cons-
truccién y fortalecimiento de la seguridad nacional. Esto, por otra parte,
evitarfa, por ejemplo, la asignacién de recursos extra-presupuestarios para
actividades y misiones que bien podrian incorporarse como parte de los pro-
gramas y proyectos de ambas instituciones.

Desde esta perspectiva, seria conveniente crear las condiciones necesarias
para comenzar a implementar un didlogo franco y productivo entre estrate-
gas de defensa y estrategas fiscales, de tal forma que las decisiones que se to-
men con relacién al presupuesto de defensa sean las mds acertadas, las mds
adecuadas a las necesidades de la defensa del pais y las mas ajustadas a la dis-
ponibilidad de recursos.

Esto implica, por otra parte, la urgencia de considerar lo pertinente que
resulta para la transicién politica, la gobernabilidad y la construccién demo-

crética, el fortalecimiento del MINDEE dotdndolo de los recursos financie-
ros y humanos de tal forma que pueda ejercer real y eficientemente sus fun-
ciones y deje de ser el adorno democrdtico que hasta ahora ha sido. La nece-
sidad de fortalecer el MINDEF ha sido planteada expresamente por el an-
terior Comandante en Jefe (1995-2000), asi como por el actual, cuyo perio-
do se vence el 21 de febrero de 2005.

El papel de la Asamblea Nacional en la etapa de formulacién presupuesta-
ria es insignificante, pero varia relativamente en la etapa de aprobacién del
PGR, y es pricticamente nula durante la ¢jecucién y control del presupuesto.

El Poder Legislativo ejerce un control relativo sobre la etapa de aproba-
cién del PGR, ya que a pesar de las atribuciones y funciones que le confie-
ren la Constitucién Politica, la Ley de Régimen Presupuestario, el Estatuto
General y el Reglamento Interno de la Asamblea Nacional, el poder del bol-
sillo, el Poder Ejecutivo tiene una importante capacidad de negociacién pa-
ra acordar con el Legislativo (Junta Directiva y CAEFP) la aprobacién del
PGR especialmente por ¢l temor que se impone si se violan o no se cum-
plen a cabalidad las condicionalidades impuestas -aparentemente o no- por
la Instituciones Financieras Internacionales (IFI).

Ademds, tal capacidad del Ejecutivo estd en correspondencia directa con
las alianzas que pueda establecer con las diferentes bancadas parlamentarias,
alianzas que de hecho no son estables y varian segin se muevan los intere-
ses (coyunturales o electorales) de los partidos politicos representados en el
Parlamento. Para la aprobacién del PGR 2004, por ejemplo, hubo dos ne-
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gociaciones y dos alianzas, la primera con el ESLN vy la segunda con el PLC,
y al final el presupuesto se aprobé exactamente igual que lo present6 el Eje-
cutivo ya que supuestamente ésa era una de las condicionalidades impues-
tas por las IFI para el ingreso de Nicaragua a la iniciativa HIPC (Paises Po-
bres Altamente Endeudados). No obstante, el Ejecutivo ya ha presentado
ante la Asamblea Nacional un proyecto de ley de modificaciones y adicio-
nes a la LAPGR aprobada en diciembre de 2003, que incluye incrementos
en el presupuesto de Defensa.

Por otra parte, necesario que la CAEFP disefie un plan de desarrollo y
fortalecimiento de la DASGPAN, a fin de convertirla efectivamente en el
principal érgano asesor del Parlamento en materia presupuestaria, lo que
implica asignarle més recursos financieros, humanos y técnico-informdticos,
definir y ejecutar un plan permanente de capacitacién y actualizacién del
personal, pero -sobre todo- aislarla de los vaivenes de la politica partidista
que caracteriza la vida y funcionamiento de la Asamblea Nacional, especial-
mente cuando cada afio se renueva la junta directiva parlamentaria, ya que
ésa es la tinica forma de garantizar no solo la estabilidad laboral a su perso-
nal sino que en especial la calidad del trabajo que la DASGPAN debe reali-
zar en el cumplimiento de sus funciones.

La CAEFP debe hacer uso sistematico y permanente de la informacién
que trimestral y anualmente le brinda el MHCE, analizar la profundidad de
la misma y presentar puiblicamente los resultados, convocando a los organis-
mos presupuestados para compartir con ellos el producto de sus andlisis y
exponerlos ante los medios de comunicacién y la sociedad civil para que
sean diseminados con el mayor grado de amplitud. También la CAEFP po-
dria hacer uso de las publicaciones de la Asamblea Nacional (boletines, me-
moria anual) para exponer dichos resultados y sus principales consideracio-
nes acerca de la calidad, eficiencia y transparencia de la ejecucién del PGR
en general y de defensa en particular.

La CAEFP deberia convocar periédicamente tanto a las autoridades del
Ministerio de Defensa como del Ejército de Nicaragua para examinar la eje-
cucién presupuestaria de ambas instituciones y analizar la produccién del
bien defensa y la contribucién de éste a [a seguridad nacional de Nicaragua.
Para ello, obviamente, la CAEFP deberd hacer uso eficiente y sostenido de
la informacién que sobre la ejecucién presupuestaria brinda el MHCP a tra-

vés de SIGFA.
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La CAEFP deberia disefiar, establecer y desarrollar una alianza de relacio-
nes interinstitucionales con la Contraloria General de la Reptiblica a fin de
compartir los resultados de sus andlisis y valoraciones, asi como las preocu-
paciones, sugerencias y procedimientos sobre la calidad, eficiencia y transpa-
rencia del proceso presupuestario y general y de defensa en particular.

Por otra parte, la Asamblea Nacional deberfa reformar la Ley 51, Ley de
Régimen Presupuestario -por los roces que ésta tiene con la Constitucién
Politica-, e igualmente su Estatuto General y su Reglamento interno, de tal
forma que las distintas comisiones parlamentarias que, en general, atienden
y estdn intimamente vinculadas con diferentes sectores de la administracién
publica pudieran conocer e intervenir en la aprobacién del PGR. En el ca-
so de la Comisién de Defensa y Gobernacién (CDG), ésta tendria que co-
nocer y debatir el presupuesto de defensa y preparar un predictamen para
ser discutido a profundidad con la CAEFP. Para ¢llo, la CDG deberia citar
2 las autoridades del MINDEF y del Ejército para tener una visién mds cla-
ray realista de la demanda de recursos presupuestarios de ambas institucio-
nes. Solo de esa forma, la CDG podria tener un rol activo y decisivo en la
aprobaci6n del presupuesto de defensa. Para ello serd preciso que el Ejecu-
tivo presente el proyecto de PGR al menos con tres meses de anticipacién a
la fecha limite de aprobacién del mismo.

La Asamblea Nacional deberfa ademds disefiar un plan de capacitaciéon
dirigido a diputados y a la Asociacién de Periodistas Parlamentarios a fin de
entrenarlos en las normas y procedimientos del proceso presupuestario, de
tal forma que puedan conocer a profundidad la naturaleza y funcionamien-
to de todas y cada una de las etapas del proceso presupuestarios a fin de que
los primeros puedan tomar decisiones informadas y los segundos informar
adecuadamente a la poblacién sobre el tema presupuestal.

El Parlamento podria contribuir a la transparencia mediante la aproba-
cién de una Ley de Acceso a la Informacién Presupuestaria, o incluir esto
en el anteproyecto de Ley de Acceso a la Informacién Publica que esté sien-
do introducido ante el Legislativo como iniciativa de algunas organizacio-
nes de la sociedad civil.

El PGR en general y el defensa en particular es un tema de exiguas mi-
norias, minorias especializadas pero ademds divididas entre si por intereses
sectoriales y hasta la fecha no ha habido una sola iniciativa para tratar de
conformar una alianza que permita darle estructura de cuerpo a esos intere-
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ses sectoriales, asf como para aunar los esfuerzos y recursos que se necesitan
a fin de realizar un trabajo efectivo e incidente.

Por la evidente carencia de organizaciones especializadas en el campo de
la defensa, la sociedad civil nicaragiiense no ejerce ninguna forma de con-
trol externo sobre el presupuesto nacional de defensa. Su papel, por lo tan-
to, en materia de formulacién, aprobacién, ejecucién y fiscalizacién del pre-
supuesto de defensa, es completamente nulo.

No obstante, debe mencionarse el interés que el presente trabajo ha des-
pertado en el Centro de Estudios Politicos (CEP) de la Universidad Ameri-
cana (UAM) de Managua, de lo que se ha derivado el compromiso de esta
organizacién para trabajar de forma permanente ¢l tema, asi como desarro-
llar iniciativas que conduzcan a una efectiva articulacién de esfuerzos con
otras organizaciones de la sociedad civil.

La sociedad civil “debe vencer su tradicional apatia y falta de competen-
cia en los asuntos de seguridad y defensa, si es que en realidad quiere con-
tribuir al logro de un efectivo proceso de reconversién de la defensa y, por
ende, a la construccién de la democracia en Nicaragua”.

Es preciso que la sociedad civil tome conciencia de la necesidad de cons-
truir una comunidad nacional de seguridad y defensa -dindmica y belige-
rante-, y para ello se precisa de una voluntad institucional concertada y del
compromiso personal de todos aquellos que han sido entrenados en esos te-
mas tanto en Nicaragua como en el exterior.

Por otra parte, “;cé6mo podemos fortalecer nuestra capacidad y mejorar
nuestro presupuesto gubernamental?”. Esta es la pregunta que las organiza-
ciones de la sociedad civil involucradas en el tema presupuestal deben ha-
cerse y de su respuesta se derivardn las concepciones estratégicas y los prin-
cipios y lincas de accién que deberdn regir su accién en el 4mbito presupues-
tario, tanto en su formulacién como en su aprobacién, ejecucién y fiscali-
zacién, desde la perspectiva de su claridad, eficiencia y transparencia.

Es imperativo establecer una alianza estratégica entre las organizaciones
de la sociedad civil que trabajan, cada una desde su perspectiva, ¢l tema pre-
supuestario, de tal forma que pueda lograrse, por una parte, una racionali-
zaci6n de los escasos recursos disponibles; y por otra, un agregado analitico
que permita, hasta donde sea posible, analizar el presupuesto como un to-
do y a la vez poder desagregarlo por sectores. Quizis el primer resultado vi-
sible de esta posible alianza estratégica serfa el disefio de un plan de accién
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en el que se conjuguen las tareas institucionales individuales que luego pue-
den agruparse de forma coherente, operativa y eficiente.

Establecida la alianza estratégica entre las distintas organizaciones de la
sociedad civil involucradas en el tema presupuestario, los siguientes pasos
podrian ser:

* Acordar un mecanismo eficiente y practico de relacién y coordinacién
con la Direccién General de Presupuesto del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico para la diseminacién de la informacién presupuestaria,
mis alld de la pégina Web del MHCP.

* Acordar un mecanismo eficiente y practico de relacién y coordinacién
con la Comisién de Asuntos Econdémicos, Finanzas y Presupuesto
(CAEFP) de la Asamblea Nacional, a fin de lograr una mayor inciden-
cia en el proceso de aprobacién y supervision y control de la ejecucién
presupuestaria.

* Establecer una relacién mds sostenida y profunda con las organizaciones
internacionales que trabajan el tema del presupuesto, como Internatio-
nal Budget Project por ejemplo, y a partir de ahf planificar y desarrollar
de forma sistemdtica un plan de capacitacién en materia de presupues-
to.

* Procurar una alianza sostenida con los medios de comunicacién para de-
sarrollar, por una parte, programas de educacién presupuestaria; y por
otra, un plan de diseminacién de la informacién presupuestal.

De no lograrse esa alianza estratégica entre las organizaciones de la sociedad
civil involucradas, cada una desde su perspectiva, en el tema presupuestario,
serd muy dificil que sus relaciones con el Ejecutivo y el Legislativo puedan
prosperar, y en consecuencia su contribucién para elevar la calidad, eficien-
cia y transparencia en el manejo y administracién de las finanzas publicas
continuar fraccionada y considerablemente limitada.



Oswaldo Jarrin, coordinador

Memorias del seminario
Enfoques sub-regionales
de la seguridad hemisférica
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José Robles

Introduccién

En el marco democritico de la necesaria conduccién civil los procesos de

asignacion de recursos para la defensa se convierten en aspectos importan-

tes a ser tomados en cuenta para asentar las bases de un real y efectivo con-
trol civil democrdtico de los temas de defensa nacional. En décadas pasadas
la asignacién de recursos para la defensa, exteriorizada en los presupuestosy

en los procesos de adquisiciones, fue una atribucién exclusiva de decisién y

ejecucién militar los que les proporcioné injerencia administrativa y politi-

ca en el manejo del presupuesto pablico nacional y creaba una suerte de po-
der paralelo al poder civil legitimamente elegido. En la etapa de transicién

y consolidacién democritica que vivimos resulta de suma importancia la

conduccién civil y el respectivo control de la sociedad en temas vinculados

al desarrollo de politicas ptiblicas como la politica de defensa.

Esta conduccién civil de la politica ptblica de defensa nacional requiere
de un fortalecimiento continuo de la relacién entre civiles y militares, rela-
cién que se define como un “conjunto de interacciones estratégicas”' donde
tomando el modelo de principal-agente se definiria, segtin Peter Feaver, co-
mo el principal al civil que busca caminos para asegurar el comportamien-
to apropiado del militar (agente)® basados en el grado de delegacién civil a
los militares y las clases de monitoreo que se adoptan para regular esta dele-
gacion’.

En el Perd las relaciones civiles militares siempre han sido signadas por
el recelo y la desconfianza. El modelo acostumbrado de relaciones civico-
militares en el Peri muestra las siguientes caracteristicas:*

* Los altos mandos militares no estan subordinados al Ministro de Defen-
sa, antes bien acceden directamente al Presidente de la Reptiblica, a tra-
vés del Consejo de Defensa Nacional.

* Las Fuerzas Armadas reciben en la Constitucién el equivoco status de
una institucién auténoma al considerdrsele un capitulo entero dentro
del titulo “del estado”, no dependiente de la politica del Poder Ejecuti-
vo, y tienen de por si la funcién de garantizar la seguridad nacional.

* La atribucién de asumir el control del orden interno bajo estado de
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emergencia cuando el Presidente lo disponga las perfila como un siste-
ma de gobierno alternativo, adecuado para situaciones en que el estado
de derecho ha colapsado * :

* Su autonomia institucional con respecto a los demds poderes del Estado
llega al extremo de tener de hecho su propio fuero judicial.

A partir de la caida de Fujimori se ha abierto en el Pert una transicién de
un tipo muy particular, pues dicho gobierno habfa montado todo un sis-
tema de apariencias democriticas. Esta transicién no va de una dictadura
franca a una democracia, sino de una falsa democracia - o dictadura en-
cubierta - a una auténtica. El régimen de Fujimori colapsé por sus contra-
dicciones internas, contradicciones centradas en graves casos de corrup-
cién y violacién de los derechos humanos que la presién social y la pre-
sién internacional no dejaron pasar. Pero no fue vencido por una fuerza
politica organizada, preparada para asumir el control del pais bajo formas
distintas a las anteriores. No hubo un partido fuerte que, apoyado en ca-
pacidades de gobierno expertas, encabezara la lucha contra Fujimori. Las
prioridades de la transicién quedaron concentradas en la lucha contra la
corrupcién y el fortalecimiento del sistema democrdtico. En un segundo
plano fueron apareciendo otros temas, a través de iniciativas de los minis-
tros y el Congreso.

La reforma constitucional, la del servicio de inteligencia, la Comisién de
la Verdad, la declaracién de un propdsito de enmienda del Comando Con-
junto de las Fuerzas Armadas, fueron también temas de la primera hora, pe-
ro su logro efectivo quedé encargado al gobierno que saliera elegido. Pero
las campanas electorales y los - magros - programas de gobierno no se cen-
traron en estos temas. Pese a todo, la agenda de la democratizacién del Es-
tado y su reforma para que responda a las demandas publicas de transparen-
cia y respeto a los derechos de las personas ha resultado una importante
fuente de legitimidad para un gobierno que, por respetar principios de ra-
cionalidad macro econémica y politica, no puede hacerse popular a fuerza
de gasto publico populista ni personalista o autoritario.

Por estas razones, la problemdtica de las relaciones civico-militares se

5  Ley 24150 que establece normas para la fuerza armada en estados de excepcién al asumir el control
del orden interno en todo o parte del territorio. Es menester indicar que esta ley se encuentra al vo-
to en el tribunal constitucional a fin de derogarla por inconstitucional.
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abre paso lentamente en el escenario politico peruano. El debate y los cam-
bios en este campo son impulsados por algunas organizaciones de la socie-
dad civil®, por los principales diarios y por algunos politicos y asesores en los
dmbitos ministerial y parlamentario.

Muchos oficiales en actividad tienen también conciencia de la importan-
cia de estos cambios y, pese a la deprimente situacién presupuestal, evitan
recaer en actitudes golpistas. Se advierte que los dos mayores riesgos para las
relaciones civico-militares se encuentran en la indiferencia o ignorancia de
la mayoria de los partidos y movimientos politicos y en la autoridad de los
oficiales retirados, en su gran mayoria reaccionarios y aforantes, sobre los
oficiales activos.”

El discurso en la transparencia de las politicas publicas

Desde el lado del discurso podemos indicar que el Estado Peruano ha logra-
do importantes avances en la transparencia de las politicas ptiblicas en espe-
cial en estos dos dltimos afos. De un estado cerrado a espaldas del ciudada-
no donde ciertos grupos tenian ¢l control y manejo de la informaciéon en
funcién del uso indiscriminado de la denominada cultura del secreto esta-
mos pasando a un estado mds abierto donde la informacién es més consis-
tente y de dominio publico y donde los ciudadanos podemos acceder de
manera directa a ella a través de los portales de transparencia de las diversas
instituciones del estado o solicitando la informacién haciendo uso de la ley
27806 “ Ley de Transparencia y acceso a la informacion publica”.

Se debe reconocer la actuacién de los iltimos gobiernos (Paniagua, To-
ledo) como parte de los factores que impulsaron este avance en la transpa-
rencia publica asi como se debe resaltar el papel de la sociedad civil en este
proceso. La actitud proactiva de la sociedad (a través de ONGs, prensa, gre-
mios y grupos de ciudadanos organizados) vigilando el uso de los recursos
publicos en todos los niveles, es sin duda alguna el mayor logro de la ciuda-
danifa en este aspecto. Sin embargo como indica el informe del estado de
transparencia fiscal en el Pert elaborado por Ciudadanos al Dia (CAD) los

6 Recientemente el ministerio de defensa ha firmado convenios con la Universidad Catélica para la
ensefianza de derechos humanos en los institutos militares y con el Insrituto de Defensa Legal (IDL)
con la finalidad de contar con asesorfa técnica en aspectos relativos a la reforma militar.

7 Alegria Varona, Ciro. Obra citada.



142 José Robles

avances se reflejan “mds en términos cuantitativos que cualitativos”

La ley de Transparencia y acceso a la informacién publica, ley 27806
posteriormente modificada por la ley 27927, se convierte en el marco legal
que tienc la finalidad de promover la transparencia de la informacién per
parte del estado. En esta ley se establece que todas las entidades de la admi-
nistracién publica estdn sometidas al principio de la publicidad de sus actos
y gestiones. Establece como herramienta de publicidad los portales de infor-
maci6én donde se consignarén los datos generales de la institucién (organi-
zacién, marco legal, procedimientos administrativos que la regulan); infor-
macién presupuestal (presupuestos ejecutados, proyectos de inversién, par-
tidas salariales y remuneraciones y beneficios de sus funcionarios y perso-
nal); adquisiciones de bienes y servicios (montos comprometidos, proveedo-
res, cantidad y calidad de los bienes y servicios); actividades oficiales que de-
sarrollan los altos funcionarios y la informacién adicional que la entidad
considere necesaria difundir. Ademds se consignaré la informacién respecto
a las finanzas publicas. Un aspecto importante es la designacién de funcio-
narios responsables de brindar la informacién en cada entidad publica.

La transparencia en la informacién de las politicas piblicas tiene su ex-
cepcién en la informacién clasificada como secreta, reservada o confidencial
segtin fuera el caso, siendo el responsable de esta clasificacién la méxima au-
toridad de la entidad. En la actualidad las entidades publicas han cumplido
con gran parte de las exigencias de la ley de transparencia y acceso a la in-
formacién siendo objeto de continuas fiscalizaciones por parte de la ciuda-
dania a través de instituciones de la sociedad encargadas para tal efecto.

En cuanto al disefio de la politica de defensa

En el marco legal podemos indicar que la Constitucién Politica del Per,
que rige desde 1993 en pleno gobierno de Fujimori, establece en su articu-
lo 163 que el estado garantiza la seguridad de la nacién mediante el sistema
de defensa nacional, indica a su vez en el mismo articulo que la defensa na-
cional es integral y permanente y que se desarrolla en el 4mbito interno y
externo. La direccién, preparacién y el ejercicio de la defensa nacional se
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realiza a través de un sistema (sistema de defensa nacional) como indica el
articulo 164. Asi queda establecido constitucionalmente que la politica de
defensa en el Perd no es asunto exclusivo del ministerio de defensa.

La ley del ministerio de defensa, Ley 27860, establece que éste es el 6r-
gano especializado del poder ejecutivo encargado de formular, ejecutar y su-
pervisar la politica de defensa nacional en el campo militar asi como de di-
sefiar, planificar y coordinar la politica de defensa nacional en los campos
no militares® asimismo le otorga al ministro como responsabilidad el formu-
lar la politica de defensa y someterla para su aprobacién al consejo de de-
fensa nacional (CDN). Como vemos una responsabilidad disminuida mds
atn cuando el consejo de defensa nacional no se retne periédicamente’.

El 14 de Enero del 2004 el CDN aprobé la politica de estado para la de-
fensa y la seguridad nacional, politica que fue clasificada como secreta por
decreto supremo 001-B-2004- DE/SG. Este aspecto es completamente ina-
decuado y contradictorio mds atin cuando se encuentra en elaboracién la
propuesta final del primer libro blanco de la defensa nacional donde se in-
cluird un capitulo referido a la politica de defensa nacional, muestra palpa-
ble de las contradicciones que permanecen entre el discurso y la prictica

En el marco politico, del dia a dia, los temas de defensa se trataron en el
foro denominado Acuerdo Nacional®, espacio donde por primera vez en el
Per se retinen actores politicos y sociales en su conjunto con la finalidad de
establecer politicas de estado que enrumben el accionar de los gobiernos.
Dentro de este acuerdo se encuentra la subcomisién de defensa nacional y
orden interno. Como resultado de este Acuerdo Nacional se han estableci-
do 30 politicas de estado donde la politica novena y vigésimo quinta se re-
fieren a los aspectos de la defensa nacional y el orden interno.

Novena Politica de Estado

Es la politica de seguridad nacional cuyo objetivo es “mantener una politi-

8 Ley 27860, articulo 3

9 El 16 de Diciembre del 2003 , luego de dos afios y medio de gobierno deToledo, se reunié por pri-
mera vez cl conscjo de defensa nacional.

10 El Acuerdo Nacional es la conjuncién de los partidos politicos, organizaciones y la sociedad civil en
su conjunto donde se discuten las politicas de estado a largo plazo con la finalidad de orientar al go-
bierno en su gestién. No tiene un peso legal o vinculante si no més bien un peso de cardcter politico.
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ca de seguridad nacional que garantice la independencia, soberanfa, integri-
dad territorial y la salvaguarda de los intereses nacionales. Consideramos
que esta es una tarea que involucra a la sociedad en su conjunto, a los orga-
nismos de conduccidn del estado, en especial a la fuerza armada, en el mar-
co de la constitucién y las leyes. En tal sentido nos comprometemos a pre-
venir y afrontar cualquier amenaza externa o interna que ponga en peligro
la paz social, la seguridad integral y el bienestar general”.

Vigésimo Quinta Politica de Estado

Esta politica representa la cautela de la institucionalidad de la fuerza arma-
da y su servicio a la democracia. El objetivo de esta politica es “optimizar el
servicio que presta la fuerza armada para el mantenimiento de la paz y la in-
tegridad territorial, dentro del irrestricto respeto a los preceptos constitucio-
nales, al ordenamiento legal y a los derechos humanos”.

El proceso de definicion de las politicas de estado en materia de defensa
es, como toda politica de estado, de cardcter publico y como tal pertenece a
todos y no a un coto cerrado. En ese sentido la transparencia de estas poli-
ticas deben marcar el derrotero de las mismas, aspecto que se contradice con
la prdctica del actual gobierno.

El Presupuesto de defensa

Histéricamente el presupuesto de defensa en Latinoamérica en general y en
el Perd en particular, ha sido dejado en manos de los militares y en los téc-
nicos del ministerio de economia. Resulta entonces que el presupuesto de
defensa se convierte en una especie de caja negra donde los civiles prefieren
no investigar a pesar que la mayorfa de los desencuentros en las relaciones
civiles-militares se vinculan a temas de corrupcién generados por la poca
transparencia en cuanto a los gastos estatales y a las rendiciones de cuentas
por parte de los militares.

Si la defensa es considerada como un bien publico al cual el Estado le
dedica recursos de por si escasos, resulta de primordial necesidad que estos
recursos se utilicen en forma transparente y eficiente, de modo que la de-
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fensa sea un producto eficaz para satisfacer las necesidades que el pais re-
quiera . Transparencia y eficiencia que deben estar consignadas en el pre-
supuesto de defensa. La transparencia se da partiendo del hecho de concep-
tuar el presupuesto de defensa como cualquier otro presupuesto sectorial del
Estado y por tanto plausible de ser auditado y controlado por los érganos
correspondientes asi como por la sociedad (auditoria social). La eficiencia se
da en el cumplimiento de los programas y planes establecidos en la planifi-
cacion.

La participacién del presupuesto del Ministerio de Defensa (Pliego 26
del Presupuesto puiblico) ha ido cayendo a lo largo de los tltimos afios. Des-
de 1989 donde representaba 14.26% del presupuesto piblico ha disminui-
do gradualmente hasta representar aproximadamente el 9.35% en el 2000,
el 7.05% en el 2002 y en el presente afio aproximadamente el 6.84% del
presupuesto publico, teniendo picos de subida en épocas de conflicto con el
Ecuador en los afios 1992 y 1996.

Respecto al presupuesto para el afio fiscal 2004 (3,147,065,997 nuevos
soles) aproximadamente el 89.1% tiene como fuente de financiamiento los
recursos ordinarios, el 10.8% recursos directamente recaudados y el 0.1%
transferencias y donaciones. Asimismo el 98.26% corresponde a gastos co-
rrientes; el 1.6% a gastos de capital y el 0.14% al servicio de la deuda ' En
relacién al presupuesto del afio 2003 el presupuesto para el 2004 es supe-
rior en 101,447,175 nuevos soles que representa un aumento del 3.3% . Es
conveniente precisar que al igual que el presupuesto del 2003 el presupues-
to para el 2004 se destinard en su gran mayorfa a cubrir los aspectos del gas-
to social del sector.

Transparencia presupuestal, avances y percepcién

En el dmbito legal la Constitucién (Articulo 2. Inciso...) consagra el acceso
de cualquier ciudadano a informacién publica, también se cuenta con la Ley
de Transparencia y Acceso a Informacién Publica (Ley N° 27806), la cual,
a la fecha, ya fue reglamentada.

En el 4mbito del pleno ejercicio del acceso a informacién, la transpa-
rencia se ha visto reflejada en la disposicién de informacién presupuestal.

11 Metodologia de andlisis Taller de Managua. Resdal. www.resdal.org
12 www.mef.gob.pe
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En primer lugar, se puso en marcha el Sistema Integrado de Administra-
cién Financiera del Sector Piblico (SIAF-SP) durante el dltimo quinque-
nio de los noventa, que permite sistematizar la informacién presupuesta-
ria de toda la administracién publica bajo criterios homogéneos. Poste-
riormente, durante la gestién del ex presidente Valentin Paniagua, se ha
puesto en funcionamiento el Portal de Transparencia del Ministerio de
Economia y Finanzas', instrumento que pone a luz gran parte de la infor-
macién del manejo econémico, aunque adn sin que cuente con un deta-
lle adecuado. La importancia de esta herramienta radica en que se encuen-
tra a entera disposicién de cualquier ciudadano a través de la pégina web
del mismo ministerio.

La realidad en la transparencia presupuestaria

Por lo mencionado pareceria, que estamos ante una politica de méxima
transparencia que permitirian un adecuado control politico y ciudadano.
Lamentablemente, la percepcién de la realidad no se ajusta a ello, pues bas-
ta observar la investigacién comparativa sobre el estado de la transparencia
presupuestal en el Perd y cuatro paises mds (Chile, Argentina, Brasil y Mé-
xico)'* para toparnos con una visién mds cercana del real contexto. El prin-
cipal aporte del estudio referido es la introduccién del Indice de Transpa-
rencia Presupuestal (ITP) para medir la transparencia en funcién de las per-
cepciones de la sociedad civil y el gobierno vinculadas a temas presupuesta-
les. El indice de Transparencia Presupuestal toma valores entre 0 (nada
transparente) y 10 (muy transparente), y su construccion responde a una se-
rie de preguntas agrupadas en cinco ejes: i) la participacién del Poder Legis-
lativo y de la sociedad civil en el presupuesto, ii) las condiciones para la ela-
boracién del presupuesto, iii) la fiscalizacién del mismo, iv) la rendicién de
cuentas y v) el acceso a informaci6n. "

Como conclusién del estudio podemos remarcar que los cinco paises se

13 www. htep://www.mef.gob.pe/propuesta/ ESPEC/transparencia/cumplimiento27806.php

14 Moron, Eduardo y Tamiko Hasegawa. “Indice latinoamericano de transparencia presupuestaria.
Una comparacién de diez paises”. Centro de investigacion de la universidad del Pacifico. Lima, No-
viembre 2003.
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hallan alrededor del punto medio de transparencia. Sin embargo, la ubica-
cién peruana se muestra como la mds grave: ocupa el dltimo lugar con un
indice de transparencia presupuestal de 3.7. Es importante saber el por qué,
en el caso peruano, a pesar de las iniciativas legales llevadas a cabo por in-
crementar el nivel de transparencia alrededor del presupuesto, la percepcion
no es la més favorable. La falta de voluntad politica dentro de las institucio-
nes y diferencia entre discurso y préctica son elementos fundamentales que
explican esta posicion.

Por otro lado, la participacién ciudadana en el presupuesto es un tema
delicado, s6lo el 6% de los encuestados conoce la existencia de mecanismos
para incorporar la opinién ciudadana en la etapa de disefio y aprobacién del
presupuesto. Un segundo aspecto critico es la falta de oportunidad en la pu-
blicacién de la informacién presupuestal. Serio problema en lo referente a
fiscalizacién y evaluacién ciudadana.

En lo referente al control podemos decir que sélo un 10% considera que
las instituciones que ¢jercen dichos controles realiza una labor adecuada. Fi-
nalmente, solo un 15% considerd que el acceso a informacién del presu-
puesto era favorable, aunque lo mds probable es que, a la fecha, este factor
no sea tan critico habida cuenta del fortalecimiento de las medidas en ma-
teria de transparencia presupuestal mencionadas pdrrafos atras. Como con-
trapartida podemos indicar que desde hace algunos afios el gobierno presen-
ta el Marco Macroeconémico Multianual, documento que indica el desem-
pefio de la economia para los cuatro afos posteriores a su publicacién sobre
la base de distintas variables econémicas (entre ellas, el presupuesto). Esto
es visto por un 59% como la politica de mayor relevancia en el proceso de
transparencia presupuestal en el Perd.

A continuacién analizamos la transparencia en cada etapa del proceso
presupuestario de defensa en el Peru:

En la planificacién

El proceso de construccién o planificacién presupuestaria no se presenta en
forma clara, existe mucha reserva (se argumenta aspectos de seguridad) de
parte de las instituciones y del sector para transparentar esta fase del ciclo

15 Hernandez Wilson.” El presupuesto del sector defensa en el Peru: gasto de cuartel y gasto de arma-
mento”
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presupuestario. En virtud de ello no se puede analizar ni evaluar correcta-
mente las motivaciones que se tienen para establecer los programas, subpro-
gramas o actividades del presupuesto. En cuanto a la planificacién de las ad-
quisiciones para cubrir necesidades se realiza al interior del sector sin posibi-
lidad de transparentar dichas actividades. En este punto es necesario remar-
car que no se conoce la politica de defensa siendo ésta indispensable para los
procesos de asignacién de recursos. Un paso importante para empezar a
transparentar estas politicas es la elaboracién del libro blanco que busca con-
signar la politica de defensa del pais. Para ello el ministerio de defensa reali-
za encuentros con organizaciones civiles estudiosas del tema, reuniones que
se deben realizar con mayor frecuencia e invitando a profesionales indepen-
dientes estudiosos de los problemas de defensa. Sin embargo estas reuniones
han dejado de ser frecuentes y a mi entender estamos ante una suerte de es-
tancamiento en cuanto a la elaboracién del libro blanco de la defensa.

En la Aprobacién

Existe poca o nula informacién a la ciudadania respecto a las metas que jus-
tifiquen y expliquen el presupuesto solicitado. Asimismo la ciudadania no
puede acceder al presupuesto del sector defensa antes que sea elevado al con-
s¢jo de ministros y posteriormente al parlamento. Es conveniente la trans-
parencia en esta etapa para asi poder realizar aportes que coadyuven a la rea-
lizacién de un mejor presupuesto, de un presupuesto mejor distribuido. Los
procesos de adquisiciones si gozan de transparencia desde el inicio del pro-
ceso de seleccién. Esto se materializa en la publicacién en el diario oficial £/
Peruano de los procesos de convocatoria y seleccién segiin sea la modalidad
de adquisicién.

En la ejecucion

Es indudable que se ha avanzado en relacién a la década pasada. En las pa-
ginas Web de los institutos armados asi como en la pigina Web del minis-
terio de defensa aparece claramente consignado la informacién presupues-
taria del sector'®. Esta informacién incluye los compromisos de pagos por
trimestre, lo cual es positivo puesto que permite a la ciudadania y a los ér-
ganos competentes de fiscalizacién el realizar la supervisién, monitoreo y
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control del cumplimiento de los compromisos planificados. Asimismo es
importante la designacién de los funcionarios responsables de informar a la
opinién publica segin lo establecido en la Ley de transparencia y acceso a
la informacién. Es conveniente generar dentro del sector una politica de in-
centivos por el cumplimiento de lo presupuestado limitando la posibilida-
des de corrupcién.

Un siguiente paso en la transparencia de esta etapa debe responder a que
el sistema pueda asegurar que los fondos y recursos se usen eficientemente
y para aquello que fueron presupuestados. Por tltimo es conveniente con-
signar reportes de la ejecucién presupuestaria adecuados en contenidos y
oportunos en tiempo. En cuanto a las adquisiciones se conoce, via resolu-
ciones ministeriales o avisos en el diario oficial £/ Peruano, los avances o
anulaciones de los procesos de seleccién. Este aspecto es positivo puesto que
permite a la sociedad y a los 6rganos competentes fiscalizar adecuadamente
el buen uso de los recursos del sector.

En la supervision y control

En cuanto a las acciones de supervisién y control por parte de los érganos
responsables de realizar dichas actividades no se transparenta adecuadamen-
te las actividades de supervision y control. Existe muy poca informacién res-
pecto a las acciones de control de fiscalizacion de la comisién de defensa al
uso de los recursos del sector por parte de los 6rganos ejecutores del minis-
terio. Asimismo no se conoce con exactitud la prioridad en las acciones de
control que realiza la contraloria general a través de las OCI. Al respecto lla-
mé la atencién la RM 955 DE/SG del 25 de Junio donde se autorizaba al
auditor general y a un equipo de auditoria a realizar acciones de control a
agregadurias castrenses en el exterior, no conociéndose de acciones de con-
trol a unidades o dependencias del sector defensa en el pais.

Esta falta de transparencia en cuanto a las acciones de los 6rganos de
control impide a la sociedad tener un cabal conocimiento de lo que pueda
estar sucediendo dentro del sector defensa. Existen indicadores, como la fal-
ta de rendicién de cuentas del sector respecto a los gastos extrapresupuesta-
les, el no conocer las acciones de control sobre las instituciones armadas en-

16 ver: www.mindef.gob.pe; www.ejército.mil.pe; www.marina.mil.pe ; www.fap.mil.pe
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tre otras que dificulta el control de la sociedad. En este aspecto los medios
de comunicacién social juegan un rol importante al informar sobre lo que
ocurre al interior de las instituciones militares. El problema es la objetividad
de esta informacién y los manejos politicos que sesgan la informacién.

Son escasas las encuestas referentes a la percepcion de la sociedad sobre
el sector defensa y mds atin si se trata de la asignacién de recursos para el
sector. La transparencia es vital para que la sociedad civil pueda monitorear
y fiscalizar el adecuado uso de los recursos publicos asignados al sector de-
fensa. A mayor transparencia es mayor la eficiencia de la auditoria social y
es mayor la posibilidad de generar aportes para posteriores procesos presu-
puestarios

La transparencia en cuanto al control de las adquisiciones se da a través
del seguimiento de los procesos de seleccion. Un aspecto importante son las
adquisiciones consideradas de cardcter secreto po lo cual se dice puedan
afectar la seguridad y defensa nacional. Estas consideraciones respecto a las
adquisiciones secretas no son tanto para resguardar la informacién de la
compra a paises vecinos sino mds bien para tener un margen de maniobra y
discrecionalidad en cuanto a la decisién de la compra. Todo material de gue-
rra (armas o sistemas) que un pais adquiera es inmediatamente consignado
en las revistas especializadas de defensa a nivel mundial y en los organismos
internacionales que monitorean el gasto militar en el mundo cualquiera que
éste fuera.

Esta seria distorsion entre el discurso y la realidad trae consigo enormes
dificultades para disefiar y formular un presupuesto adecuado y un eficien-
te control sobre la ejecucién del mismo. Entre las principales dificultades
que a mi entender afectan al decisor en el disefio presupuestario del sector
defensa en el Perti tenemos:

- Derivadas del marco politico general:

Una de las principales dificultades que tiene el decidor del disefio presu-
puestal es el no conocer con claridad cual es el rumbo que va a seguir el
estado en cuanto a la politica de defensa aunado al hecho de no contar
con una institucién que realice planeamiento a largo y mediano plazo
que permita vislumbrar objetivos y metas para los siguientes lustros.

La comisién de defensa del parlamento no realiza adecuadamente
su funcién de fiscalizar y legislar en materia de defensa y especificamen-
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te en materia de presupuestos de defensa, entre otras razones, por desco-
nocimiento del tema especifico de defensa, demasiadas competencias pa-
ra el nimero de parlamentarios y asesores, no contar con un staff per-
manente de asesores que permita profesionalizacién en el tiempo en ma-
teria de defensa.

Derivadas de la politica de defensa:

No existe una clara concepcién de que la politica de defensa debe ser for-
mulada por la clase politica y ejecutada por los profesionales militares.
Otro aspecto que no esté claro para el gobierno (por lo menos en la pric-
tica) es la separacion de las funciones de la fuerza armada (defensa) de la
policia nacional (orden interno).” No existen los marcos legales adecua-
dos que viabilicen esta separacién de funciones. No contamos con una
ley de seguridad interior y una de seguridad externa como tiene por
ejemplo la Republica Argentina.

Al no existir una politica de defensa meridianamente clara el misio-
namiento para la fuerza armada sigue el mismo camino. Se utiliza como
misionamiento lo establecido en la constitucién politica que sélo esta-
blece el marco general. En ese sentido vemos la mal utilizacién de la
fuerza armada para debelar problemas sociales, para combatir el contra-
bando, para luchar contra el narcotrafico, aspectos en muchos casos pe-
didos e impulsados por el mismo presidente de la repuiblica. Por ende al
no tener claro misiones y roles mal podemos establecer estructura de
fuerza y presupuestos de defensa como valorizacién de dicha estructura.
Derivadas de la directiva militar:

Existe una tendencia en que cada fuerza realice su propio planeamiento
y emita su propia directiva militar en funcién a sus propios intereses. Fe-
lizmente el afio 2003 el comando conjunto de la fuerza armada ha em-
pezado a realizar un planeamiento conjunto con la finalidad de intero-
peratibilizar el uso de las instituciones militares como una sola fuerza ar-
mada. Una muestra de este planeamiento conjunto se dio en la opera-
cién montada para el rescate de los rehenes de la empresaTechint asi co-

Existen pedidos del gobierno , incluso a nivel presidencial, de urilizar la fuerza armada ea la solu-
cién de problemas sociales tales como el contrabando y el narcotréfico. Adicionalmente el marco le-
gal respecto a los estados de excepcién no distingue con claridad la separacién de funciones y otor-
ga a la fuerza armada funciones de cardctet policiaco.
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mo el planeamiento conjunto con la fuerza armada de Colombia respec-
to a la lucha contra el narcotrifico en la regién. Dentro de este planea-
miento conjunto, se estd realizando el planeamiento de compras conjun-
tas empezando por medicinas y vestuarios. Sin embargo no se tiene ma-
yor informacién respecto al disefio presupuestal que respalde dicho pla-
neamiento.

Conclusiones

El objetivo de haber presentado esta dicotomia entre el discurso y la reali-
dad de la transparencia presupuestal a nivel del Estado no es en vano, sino
que, todo lo contrario, se apoya en los dos siguientes puntos.

El primero es sustentar que el estado de la cuestién en materia de trans-
parencia presupuestal en el Perd dista ain de ser el adecuado segin lo que
opinan expertos en el tema. El segundo punto, es que si a nivel del gobier-
no se muestra en la prictica un estdndar de transparencia deficiente, en el
sector Defensa esto se agrava y se convierte en una densa problemitica. De
acuerdo a lo que sefiala la Ley de Transparencia y Acceso a Informacién Pd-
blica, el detalle del gasto en defensa' tiene el cardcter de reservado, es decir,
no existe la posibilidad de conocer, y menos de fiscalizar, sobre la calidad del
presupuesto de defensa, desde su elaboracién hasta la ejecucién. Durante la
década del noventa este hecho fue el centro de una red de corrupcién que
tuvo en la compra de armamentos una fuente de ingreso para el beneficio
propio e ilegal® tal como lo ha hecho notar la Comisién Investigadora de
los Delitos Econémicos y Financieros cometidos entre 1990-2001 del Con-
greso de la Republica. Esta comisién indica en su informe que los disposi-
tivos legales promulgados argumentaban como razén la defensa nacional pa-
ra la compra de armamentos con el fin dltimo de enftentar las amenazas que
atentaban contra la seguridad del pais. Estas normas contenian el monto
(mds no el detalle del monto) para cubrir la necesidad de fondos para la

18 Segun el articulo N° 15 de la ley, son excepciones al ejercicio del derecho a informacién secreta, pot
ejemplo, «el material bélico, sus componentes, accesorios, operatividad ylo ubicacién cuyas caracteristi-
cas pondrian en riesgo los planes de defensa militar contra posibles agresiones de otros Estados o de fuer-
zas irregulares militarizadas internas ylo externas [...]», cuando en la prictica las revistas especializa-
das publican el detalle que en el Perd se niega.
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compra, al mismo tiempo que no cumplian con la condicién de ser aproba
dos por el Consejo de Ministros pese a que en el texto de dichas normas
aparece como si se hubiera cumplido (20).

Por otro lado, la transparencia y eficiencia en el proceso adquisiciones en
defensa y el presupuesto de defensa como requisito a éste son aspectos fun-
damentales del proceso de reforma militar que pretende establecer nuevas
formas de actuacion de la fuerza armada dentro de un régimen democrati-
co. La conduccidn civil en estos procesos tomando las decisiones de mds al-
to nivel debe dar una clara muestra de lo que debe ser una real ubicacién
del estamento militar dentro de una sociedad democrdtica.

Asimismo, la participacion de la sociedad civil es vital en este proceso de
transparencia, debe constituirse en el vehiculo que permita la cohesién so-
cial respecto a las politicas de seguridad y defensa. El monitoreo de las po-
liticas publicas a modo de una auditoria social se convierte asi en el valor
agregado que dichos procesos necesitan, puesto que le proporcionan la legi-
timidad social que necesitan las politicas publicas, legitimizacién que es el
sustento de la democracia. Si la ciudadania puede entender lo que su gobier-
no estd haciendo y la forma como lo estd haciendo en materia de seguridad
y defensa tendrd més confianza en el resultado final de dicho proceso Por
tltimo es necesario reiterar que la Defensa es una obligacién del Estado, pe-
ro el Estado no estd obligado a costear cualquier fuerza armada; el buen uso
de los recursos publicos en defensa debe en conclusién garantizar una fuer-
za armada eficiente y eficaz

19 Comisién investigadora de los delitos econémicos y financieros cometidos entre 1990 — 2001. A4-
quisiciones Estatales con dispositivos secretos. Lima: Congreso de la Repiblica, 2001
20 Id.
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La politica comuin de seguridad andina y
bases para un sistema de seguridad subregional

César Monrtfar

La discusién sobre una politica comiin de seguridad en la Regién Andina
debiera, al menos, considerar cuatro puntos en el plano de lo histérico, de
lo conceptual y de las politicas. Mi intencién es plantear los cuatro puntos,
a manera de provocacién para el debate.

* El aparecimiento de nuevas y diversas amenazas; amenazas que se suman
a las tradicionales; naturaleza cambiante de la problemdtica de seguridad

- Amenazas que ya no se circunscriben a potenciales conflictos interesta-
tales; sin embargo, éstos no han desaparecido del todo.

- Explosién de amenazas transnacionales.

- Surgimiento de actores no estatales que amenazan a la seguridad.

- Nuevo contexto mundial y hemisférico de la seguridad, en que el tema
del terrorismo ha pasado a ser la preocupacién central de la estrategia de
seguridad de EE.UU.; ello implica una indiscutible presién sobre la re-
gién Andina, en la cual, segtin el Departamento de Estado, actian va-
1ios grupos terroristas.

- Reorientacién de la politica de seguridad de Colombia alrededor de la
Politica de Seguridad Democrdtica del presidente Uribe y una situacién de
un aparente repliegue estratégico de los actores violentos que actdan en
ese pafs, conjuntamente con una politica oficial de internacionalizacién
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o regionalizacién de la btisqueda de soluciones al conflicto interno de
Colombia.

* Estas nuevas circunstancias, exigen una aproximacién conceptual sobre
la seguridad adecuada para afrontar las nuevas amenazas; verfa indispen-
sable, sin embargo, trabajar en un acotamiento del concepto de seguri-
dad para volverlo operativo y manejable

- Y es que estamos en medio de una proliferacién de nuevos conceptos y
nuevas definiciones: se habla de seguridad humana, seguridad colectiva,
seguridad democratica, etc.

- Igualmente, han aparecido, nuevos y cambiantes sujetos de referencia de
la seguridad, ya no solo la seguridad estatal o seguridad nacional; el ser
humano, la democracia, son nuevos sujetos de referencia.

- Justamente, por ello, es preciso acotar el concepto para reducir malen-
tendidos y confusiones; imposible una politica regional de seguridad sin
un marco conceptual claro y manejable.

- Sugiero, siguiendo a Barry Buzan, circunscribir el uso de la nocién de
amenazas a la seguridad a situaciones de riesgo existencial respecto al su-
jeto de referencia escogido. '

- Con ello, evitarfamos el riesgo, sefialado por el mismo autor, de la llama-
da “securitizacién”; no todo es un problema de seguridad ni una amena-
za: jcorrupcién, pobreza, desigualdad social, crisis econémica, inestabi-
lidad politica?.

- En este intento, resulta de vital importancia, y aqui me apoyo en un
planteamiento de Francisco Leal Buitrago, distinguir entre factores faci-
litadores de inseguridad (pobreza, inestabilidad politica, decrecimiento
econémico) y de las amenazas a la seguridad propiamente dichas.

- Profundizando un poco mds, y respecto a las segundas, es decir, a las
amenazas a la seguridad propiamente dichas, quiz4 valdria poner nues-
tra atencién en aquellos procesos, tendencias o eventos que implican la
“posibilidad de violencia organizada y deliberada contra las personas”, tal
como lo ha definido Patrick Morgan.

- A partir de una comprensién acotada de lo que serfa una amenaza a las
seguridad, seria posible articular otras dimensiones de la mismas; sin
perder la distincién entre factores facilitadores y amenazas, para estable-
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cer politicas integrales que trabajen a ambos niveles pero sin confundir-
los; en suma, se requiere actuar sobre las amenazas pero sin descuidar los
factores facilitadores.

- Propender a una definicién que ponga énfasis en el ser humano pero que
tampoco deje de lado las instituciones que hacen posible ¢l orden publi-
co que garanticen la seguridad; superar el dilema entre seguridad estatal
y seguridad humana.

- Alli estarfa la clave de una politica de seguridad no enclaustrada en lo
militar pero tampoco diluida en un mar de campos y determinaciones
sociales, econdmicas, culturales, medio ambientales.

- Las politicas de seguridad deberfan, asi, integrar como uno de sus aspec-
tos las politicas de defensa, garantizdndose la transparencia y el control
de las autoridades civiles sobre las mismas; trascendiendo el concepto de
seguridad nacional y la DSN, pero, igualmente, sin descuidar las dimen-
siones no militares de las amenazas en si mismas.

* Junto a un acotamiento del concepto, los temas de seguridad en la re-
gién andina requieren, ademds, un enfoque regional para afrontarlos

- En ese sentido, es necesario trabajar en la nocién de amenazas regionales
a la seguridad; nocién que, a su vez, deberfamos diferenciar de las ame-
nazas nacionales.

- También, de forma muy tentativa, propondtia considerar que una ame-
naza regional se darfa cuando un hecho que implique la posibilidad de
violencia organizada y generalizada contra las personas que se dé en un
pais presente el potencial de afectar a otros o cuando su ocurrencia en un
pais implique entrelazamientos y conexiones en varios pafses.

- Una visién desarrollada en estos términos deberia contribuir a superar
las visiones que se basan en la metifora del derrame del conflicto colom-
biano; para asf entender que el cardcter regional del problema de seguri-
dad en la regién andina se encuentra en la existencia de amenazas que
operan en varios paises, subregionalmente; hemisféricamente: flujos y
actores que se extienden mds alld de las fronteras y que no se contienen
en los limites nacionales.

- En ese sentido, y sobre la base de esta definicién muy tentativa, podrfa-
mos decir que en la regién andina podriamos hablar, con bastantes re-
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servas, de amenazas regionales de seguridad, al menos, en tres casos: las
drogas, la violencia politica y delincuencia organizada transnacional; ha-
blariamos de amenazas regionales solamente en los casos en que, alrede-
dor de los tres fenémenos, encontremos la existencia de interacciones
transnacionales de actores, flujos de drogas, armas, municiones, dinero,
etc. a través de redes que operan en mas de un pais, y cuando su existerr
cia signifique la posibilidad de que se produzcan situaciones de violen-
cia organizada y deliberada contra ciudadanos y, por ende, se ponga en
cuestién el monopolio de la violencia legitima del Estado en alguna por-
cién del territorio nacional.

- Es posible que en algunas esferas estas tres amenazas se entrelacen, pero
es preciso diferenciarlas.

- Pero insisto, estas amenazas tienen como consecuencia problemas aso-
ciados al trdfico de armas y precursores, lavado de activos, pero, ademds,
secuestros y detenciones masivas, coaccién a personas, hechos de sangre
y violacién de derechos fundamentales causados por enfrentamientos y
conflictos politicos, etc.; y a la posibilidad de que los estados pierdan el
monopolio de la fuerza legitima en sus territorios.

¢ Sinos situamos en el reconocimiento de la existencia de amenazas regio-
nales, lo obvio, seria entonces avanzar y consolidar una politica comuni-
taria de seguridad

- Enfoque regional con soluciones y politicas regionales; ante ello, resulta
imperativo apuntalar la Politica Comunitaria de Seguridad de la Regién
Andina planteada en el Compromiso de Lima, firmado por los Ministros
de Relaciones Exteriores y Defensa de los paises andinos en junio de
2002.

- Igualmente, dicha Politica Comunitaria debe fortalecer inscribirse en los
acuerdos y consensos hemisféricos sobre seguridad alcanzados al interior
de la OEA y la ONU; propendiendo al fortalecimiento de soluciones e
iniciativas de cooperacién multilaterales antes que bilaterales.

- Empero, la Politica Comunitaria debe superar la dicotomia entre politi-
cas de seguridad bilaterales y una politica comun; la Politica Comunita-
ria debe actuar como un marco articulador de las iniciativas nacionales,
regionales y hemisféricas.
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Por tanto, esta Politica Comunitaria deberia operar como un contrapa-
so y servir de marco para las relaciones y cooperacién en seguridad fren-
te a actores externos como EE.UU. y debiera abrir puentes de coopera-
cién en seguridad con otros paises como Brasil o regiones como la Unién
Europea. A

Igualmente, la Politica Comunitaria requeriria funcionar como un pilar
para la conformacién de una Zona de Paz en la Comunidad Andina,
propuesta aprobada en la tltima reunién del Consejo Presidencial Andi-
no, reunido en Quito, en la que los imperativos de la seguridad se enla-
cen plenamente con el fortalecimiento de la democracia y el Estado de
derecho y el desarrollo humano en la Regidn.

Todo ello suena interesante y posible, empero, la pregunta de fondo es
si realmente existe en los gobiernos de la region una genuina voluntad
politica para ello; si en medio de la crisis que atraviesa en general al sis-
tema andino de integracién, podemos pensar en pasar de las declaracio-
nes a la accién.
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Bases para una politica de seguridad subregional:
experiencia del Mercosur

Luis Bitencourt

Tengo la responsabilidad de traerles una perspectiva brasilefia de la posible
interferencia o implicaciones del MERCOSUR para la seguridad regional.
Voy a tratar, primero de intentar entender un poco mis el problema, des-
pués de pasar la visién brasilefia que para mi es una tarea muy ficil porque
yo soy el intendente de la comisién cldsica brasilena en relacién con temas
de seguridad y en este punto hay una posicién muy clara de Brasil, suma-
mente clara, que finalmente pueda lanzar una dnica sugerencia para que sea
tratada en la futura reunién de ministros de defensa. La tnica, porque pien-
so que las otras estdn muy bien. Se podria avanzar un poco en esto que es
lo siguiente: que todo estd muy bien a nivel diplomdtico, a nivel de las con-
versaciones, a nivel de los encuentros. A nivel diplomitico es importante, yo
no conozco ningin diplomdtico que ha cometido un error, al contrario son
siempre muy seguros, muy exactos y son casi una pantalla. Pero es muy im-
portante también la participacién de la sociedad civil en todos los niveles,
el punto que quicero subrayar es que cuenta con mayor confianza en el nivel
de seguridad hemisférica.

El tema debe ser tratado de como romper las tradicionales desconfianzas
que tienen marcadas nuestra historia, en todos los niveles, en el nivel do-
méstico junto a toda la desconfianza que tenemos de los militares en dife-
rentes situaciones; en el nivel regional y sub-regional, entre los paises de la
regién; diferentes niveles de desconfianza, pero desconfianza cldsica, entre
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los paises de la regién y los Estados Unidos, que es innegablemente una po-
tencia mundial, negar esto es un equivoco, y por esto tiene intereses muy
claros. ;Cémo romper esta secuencia de desconfianza y transformar esta
ideologia positivamente para recuperarnos en materia de civilidad? Porque
todos nosotros entendemos que esto es bueno.

El problema se podria también calificar como esto: yo preguntaba a un
grupo de amigos la misma pregunta que he hecho, por favor denme su opi-
nién honesta sobre la posibilidad de una solucién multilateral para los pro-
blemas de seguridad hemisférica. Un amigo argentino primero me dijo,
bueno Luis tengo un problema, qué quieres decir con por favor, no entien-
do esto. El amigo americano tuvo un problema mediitico que no sabia que
era multilateral, me dijo qué es multilateral. Con un amigo cubano tuve un
gran problema , ¢l me dijo no est bien que ti no tengas preocupacion, pe-
ro qué es opinién, yo no sé que es opinién. El amigo brasilefio que trabaja -
en el Congreso de Brasil me dice, mira Luis el Congreso de Brasil estd de-
batiendo muy seriamente sobre el significado honestidad, entonces es un se-
rio problema el que tenemos: coémo encontramos un punto comun, una
plataforma comiin de seguridad cuando no hay ademas una amenaza co-
mun para todos los paises, tenemos la sensacién que para nosotros es bue-
no tener un arreglo de seguridad comun. A partir de ahi es que estamos
avanzando poco a poco y yo pienso que avanzamos mucho en la parte di-
plomatica, en el contexto de la OEA, en el contexto de esos encuentros que
se realizan.

Mi tarea es hablar de la produccién de MERCOSUR y como les dije una
visién de Brasil , es una visién clara, y que voy a sintetizar los puntos cen-
trales de ésta.

El MERCOSUR es la voluntad politica de hacer de América del Sur una
de las més importantes prioridades en las relaciones econémicas de Brasil; el
MERCOSUR tiene el papel de complementar opciones en la intercepcién
de Brasil con el nuevo apoyo en el mundo, y no el de resolver los problemas
econémicos del pafs. Ello estimula y le ayuda a ajustarse a lo que acontece
en el contexto mundial promoviendo el fortalecimiento de la democracia en
la regién sudamericana, la modernizacién econémica y de las capacidades de
produccién de las empresas brasilefias promueven la inversién para el forta-
lecimiento de la competitividad nacional, la apertura de mercados, el au-
mento de opciones de servicios para el consumidor brasilefio.
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EI MERCOSUR es un componente esencial de ajuste del Brasil no solo
en la conformacién de la geografia econémica mundial considerando que
surgen nuevos bloques de paises en el mundo, sino también a las expectati-
vas de nuestros vecinos en el entorno sudamericano. La integracién econé-
mica tiene en el MERCOSUR la primera iniciativa del compromiso brasi-
leno para la formacién de una unién aduanera en la regién. Este es el pri-
mer paso en la direccién de atender nuestros intereses nacionales en Améri-
ca del Sur. Este proyecto debe ser compatibilizado con la necesidad del Bra-
sil en la regién amazénica, iniciativa amazénica, y con el posicionamiento
del pais de cara a las perspectivas de accién de los Estados Unidos y de otros
paises en un futuro incierto de extender sus influencias econémicas para
asuntos del sector hemisférico.

Es diferente en cuestiones de seguridad, el mismo embajador sugirié que
la desmovilizacién ideolégica en el debate politico interno eliminé la prin-
cipal causa de la movilizacién militar y la inseguridad interna del pais en las
tltimas décadas. La quinta cuestién doméstica. Desde la guerra del Golfo
quedd claro que para las razones de una guerra convencional, las fuerzas ar-
madas brasilefias son de una ausencia tecnoldgica, de falta de recursos, de
pauperizacién del entrenamiento y alistamiento y de falencias del 4rea estra-
tégica nacional. Las premisas de la seguridad regional cambiaron, no estan-
do claro todavia cudles son los presupuestos politicos y el papel de las fuer-
zas armadas en el contexto regional del MERCOSUR. Apunto la existencia
de consenso entre los paises del MERCOSUR en el referente a, el manteni-
miento de los regimenes democraticos, la solucién pacifica de las controver-
sias, la continuidad y la integracién regional, la visién de las fuerzas arma-
das de preservar la integridad y la soberania en los respectivos paises y el gra-
dual incremento de la cooperacién militar.

Por otra parte, indico que no existe consenso en relacién a la estructura-
cién de fuerzas internacionales de paz al margen de los esfuerzos capitanea-
dos por la OEA y por las Naciones Unidas, teniendo en cuenta la ineficacia
del didlogo, las respuestas para las presiones de paises desarrollados con el
fin de regular el avance tecnoldgico de las fuerzas armadas de los paises de
la regi6n y el papel policial de accién civica de las fuerzas armadas latinoa-
mericanas. Lo que es interesante discutir es que es una visién clara y no am-
bigua y no tradicional de Tamaraqui, que tradicionalmente tiene una posi-
cién multiple, en este caso no. Lo que es mds curioso es que es consistente
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porque esto ha sido presentado en junio de 1993 en un seminario que yo
inicie en Brasil cuando dirigia el centro de estudios estratégicos. Es una po-
sicién actual y por eso demuestra que hay una consistencia en la posicion
brasilefia hablando de todos los temas que habfa hace afios. Lo que es una
novedad, porque una critica que siempre habian hecho en Brasil es que Bra-
sil no ha tenido una consistencia de ver que la democracia estd dada con los
cambios que se dieron en otras y en la planificacidn de las posiciones de ha-
ce anos. Bueno, en este caso estd muy clara la posicién de Brasil y es la in-
sistencia de transformar el MERCOSUR en una plataforma efectiva de in-
fluencia geopolitica y estratégica en la regién.

La mejor manera de pensar el MERCOSUR imagino es pensar en su au-
sencia, si no lo tuviéramos probablemente estarfamos teniendo rivalidades
entre Argentina y Brasil aunque estariamos teniendo la ausencia de una pla-
taforma efectiva para lanzar nuevas iniciativas, no sé si Brasil se hubiese lan-
zado tan prontamente para estas cosas en Haiti, no sé si Brasil se hubiese
lanzado tan vigorosamente cuando lo de la respuesta a los actos terroristas
del 11 de septiembre. MERCOSUR cre6 sin duda, a pesar de no haber si-
do planificado para eso, creé un paso que permite hoy tener una conversa-
cién mucho mds amplia de confianza en estos temas.

Fernando Henrique Cardoso, el presidente de Brasil anterior, por ocho
anos, ha hecho contribuciones extraordinarias a nivel del Brasil con el lan-
zamiento de la politica de defensa, con el lanzamiento del Ministerio de De-
fensa Civil y principalmente con la nocién de una América del Sur, que te-
nemos una identidad en América del Sur. Esto resuelve un poco las tremen-
das asimetrias con las que integra América Central, con las que integra Mé-
xico y Estados Unidos. Si podemos encontrar una identidad aqui, esto faci-
litaria mucho el didlogo con Estados Unidos y con los otros paises de la re-
gion. El problema es que mirdbamos el pasado y ahi nos quejébamos de Es-
tados Unidos, de su visién unilateral, de su interferencia en la regién. Tam-
bién no tenfamos una posicién, criticibamos muy bien la posicién imperial
de los Estados Unidos pero no tenfamos una posicién para ese entonces.

Ahora hay una posibilidad, como dije al principio, que estamos bien en
la parte diplomdtica, tenemos una carta democritica, tenemos varios esfuer-
z0s, pero creo que tenemos que subrayar la parte operativa, tenemos que au-
mentar los intercambios militares, tenemos que aumentar los didlogos mili-
tares. Hablemos del MERCOSUR, de las implicaciones del terrorismo en
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las tres fronteras. Todo va bien hasta ¢l punto donde hay que intercambiar
inteligencia. La cuestion de Siban, gran inversion brasilefia para montar es-
te proyecto y Brasil prometid las informaciones resultantes para los paises de
la regién amazonica. Fantdstico, quiero ver esto funcionando, en la pricti-
ca, inmediata, quiero ver mds utilizacién del poder interamericano de de-
fensa, més utilizacién, mas compresién de cémo esto puede servir en bene-
ficio de la regién, de esto que es fundamentalmente una participacién mili-
tar, que deja un espacio muy grande orquestado mds o menos por los pro-
blemas domésticos de relacién civil-militares solucionados a espacios muy
grandes para incrementar los intercambios entre militares y la parte opera-
cional, y mecanismos de inteligencia. Esto es fundamental para los préxi-
'mMos pasos.
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Luis Tibilleti

Hace ya 15 afos y vinculado al tema de esfuerzos subregionales para discu-
tir asuntos sobre seguridad y defensa, junto a Marcela Donadio discutiamos
sobre los nuevos conceptos de seguridad hemisférica que necesitdbamos un
nuevo concepto de seguridad regional y en ese anilisis de la revista Ser N°©
1 la principal preocupacién en nuestra regién latinoamericana de seguridad
pasaba por los problemas econémicos, sociales y politicos y por lo tanto de-
bemos empezar a entender la multidimencionalidad, que finalmente se lo-
gré definirla en la conferencia de México acerca del problema de seguridad
Hemisférica; a su vez, esto requeria entender que si la seguridad es multidi-
mensional, esto quiere decir que hay distintas herramientas y distintos ins-
trumentos para entender el tema de la seguridad y finalmente creo que es-
tamos claros en que la seguridad estd absolutamente ligada a las funciones
esenciales de estado. Asi como en los 60’s habldbamos de la relacién seguri-
dad y desarrollo, ambas son funciones esenciales del Estado

Lo que ha sucedido es que el problema pendiente de discusion en la re-
gién, cuando ya en 1973 en la décima conferencia de la OEA se voté para
aprobar la declaracién en Caracas en la que se dijo que el principal proble-
ma de seguridad eran los desequilibrios econémicos y sociales que termina-
ban afectando a la seguridad y que la solucién no era como se lo planteaba,
aquella famosa doctrina de seguridad nacional absolutamente globalizadora
de todos los problemas y una defensa que pretendia dar una respuesta, sino
que requeria de soluciones en los planos econémicos y politicos; y eso se
plasmé en las reformas del TIAR que lamentablemente nunca fue convali-
dada y en la cual justamente la regién reclamaba, frente a una concepcién
de la seguridad internacional basada esencialmente en lo militar que en
nuestro caso era distinto

Me parece que ahora estamos en el camino de haber reconocido esta pro-
blemitica, pero sin embargo atn estamos confundidos en la prictica y co-
mo esta conferencia tiene como objetivos hacer propuesta para la conferen-
cia de seguridad hemisférica y hacerla desde las expresiones y experiencias
subregionales y en este caso en referencia del cono sur.

Quiero comenzar haciendo una apelacién a este problema famoso de los
conceptos de seguridad y defensa; y digo esto en el espiritu de que solamen-
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te cuando hay una reflexién conjunta y una identificacién conjunta de corr
ceptos, se puede llevar a la prdctica sin que esto genere confusiones. Y me
alegro que se ha hablado sobre las definiciones de seguridad y defensa, pues
es un tema pendiente.

Bdsicamente, este problema de la relacién que durante muchisimos afios
nosotros tuvimos en todos nuestros pensamientos, en cada uno de los pai-
ses que la defensa era todas las medidas para dar seguridad es lo que sigue
llevando a no entender la especificidad y el rol de la conferencia de minis-
tros de defensa y esto tiene implicancias concretas en las experiencias subre-
gionales. Por ejemplo, en la agenda y en la problemidtica que los ministros
de defensa plantearon tratar, era la conformacién de instituciones politicas
de conduccién de los problemas de la defensa que incluye a las FFAA, era
el problema de cooperacién y la defensa, era el problema de avanzar en la
interoperatividad, era el problema de la actitud y aptitud para operar juntos
frente problemas comunes. Y sin embargo, me parece que en el camino he-
mos ido confundiendo el 4mbito especifico de la reunién de los ministros
de defensa, y de alli inclusive el hecho de que hoy estemos tratando de ha-
blar de los enfoques subregionales de la seguridad hemisférica.

Con esto me refiero, a que si nosotros asumimos que la problemdtica de
seguridad es una funcién esencial del Estado; son muchisimos los organis-
mos del estado que tienen que trabajar para resolver los problemas de la se-
guridad y asi como se mencionaba el caso del common security en EEUU,
nosotros tenemos en muchos de nuestros paises ministerios de justicia o mi-
nisterio de seguridad interior que se dedican a los problemas de la seguridad
interior; as{ tenemos problemas de migraciones para los cuales hay agencias
especializadas a nivel de cada uno de los paises, tenemos problemas de con-
troles aduaneros para los cuales también hay agencias especializadas.

Entonces me parece que a veces cuando nosotros pretendemos que las
conferencias de ministros de defensa resuelvan o hablen de la problemitica
de la seguridad, estamos colocando una situacién de tensién al interior de
cada uno de nuestros gobiernos y esto menciono como anécdota que cuan-
do estaba en las preparatorias de la primera conferencia concurrf frente al
entonces presidente de la comisién de defensa del senado, a hablar con
aquella maravillosa secretaria de asuntos latinoamericanos que tenia el DOE
que era Maria Luz Jaramillo y le dijimos que si hacen una conferencia de
ministros de defensa, pusiera como tema las problemiticas del 4rea de de-
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fensa, pues si se habla de seguridad, los paises del Caribe van a hablar del
precio del banano; los paises andinos de los problemas de la droga y los paf
ses del MERCOSUR de las necesidades de modernizacién de las FFAA y se
va hacer dificil hablar de estos tres temas.

En efecto fue asf en la primera conferencia, los paises caribefios habla-
ron de sus problemas que hacfan referencia a la supervivencia del estado, ni
hablemos de las politicas del Presidente Lucio Gutiérrez que dice que el
principal problema de la seguridad es que la gente puede vivir dignamente,
sino los indices de gobernabilidad democrdtica seguirdn cayendo. Y que
pueden hacer los ministerios de defensa respecto a esto, si es un problema
de la gestién total del estado

Entonces, la primera apelacién que yo haria como una recomendacion a
la reunién de ministros acoten la agenda, a la problemdtica que estd en la
competencia de los ministerios de defensa, que por supuesto no son iguales
en todos los paises, pero busquemos los denominadores comunes, es decir
busquemos aquellos temas que si son comunes a todos los ministerios de de-
fensa. En la dltima conferencia de Santiago de Chile, mi pais, se generé una
tensién entre el ministro de defensa y el ministro de justicia y seguridad,
porque el ministro de justicia y seguridad cuestiona al de defensa que men-
cione las funciones de la policia si estdn subordinadas al poder politico y tie-
ne que respetar los derechos humanos que son asuntos del ministerio de jus-
ticia y seguridad.

Y ademds ya en lo subregional, tenemos en el cono sur una experiencia
practica y concreta de cooperaci6n en seguridad, a través de organismos que
son los ministerios de defensa; por ejemplo frente al famoso tema de la tri-
ple frontera, es decir para enfrentar la preocupacién que compartiamos con
los Estados Unidos respecto a que en esa regién pudieran existir células te-
rroristas internacionales, se cre6 un mecanismo liderado por los ministros
del interior y justicia de los tres paises que compartimos la frontera, se creé
un comando conjunto tripartito entre las policias y los organismos de inte-
ligencia y se llevé adelante una tarea coordinada desde los EEUU desde esos
ambitos, que permiti6é que hoy el propio departamento de estado niegue la
existencia de dichas células terroristas, sino un problema de flujos de dine-
ro que los ex combatientes de la guerra demandan al partido politico de su
pais y que circula por distinto flujos de lavado de dinero y esto correspon-
de al Gafisur que es el organismo especifico que tenemos en el cono sur pa-
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ra tratar ¢l problema de lavado de dinero y con todo eso los ministerios de
defensa no tiene nada que ver.

Y ademds, cudl es el problema que afecta a lo subregional, por ejemplo,
una cosa es hablar de espacios vacios de los cuales a veces las FFAA cumplen
funciones que le ceden otros organismos de estado, que pueden no tener en
su momento la capacidad para tener una presencia estatal alli; como pudie-
ra ser en su momento el proyecto Bayanor en el Amazonas, pero otra cosa
es si pasamos de espacios vacios a espacios similares y no son de la aplica-
cién de la ley, si definimos como amenaza a los débiles controles fronterizos
sea que colocamos a las FFAA en las fronteras para hacer funciones migra-
torias, aduaneras, sanitarias, etc.; porque como bien dijo Francisco Rojas,
hay 19 conflictos fronterizos en la regién y todos saben la sensibilidad que
implica el despliegue de FFAA a las fronteras de otro pafs, entonces si hay
organismos especializados civiles de instituciones del estado, mejor sean
ellas las que coordinen y mejoren ese accionar y si lo tienen que hacer las
FFAA, como pueden hacer las FFAA muchas otras actividades que no son
de defensa, pero que tienen que ver con su capacidad como instrumento del
estado, que sean conducidas por los organismos del estado adecuados.

Porque la verdad explicar a un teniente o a un subteniente como tienen
que controlar cantidad de documentos que en mi pais permite definir si un
contenedor estd en regla o no con las normas aduaneras, francamente es un
trabajo bastante complicado y seria mejor formar un common aduanero y
fortalecer al régimen de aduanas para controlar eso y no remplazar a una
funcién del estado utilizando las funciones de estado.

Yo creo que aqui hay un problema y tiene que ver con el tema de la go-
bernabilidad democritica y con el tema del estado que es que solemos an-
dar a los bandazos. A principios de los 90’s crefamos que cuanto menos es-
tado hubiera iba a ser mejor, y que con democracia y economia de mercado
ibamos a solucionar todos nuestros problemas de desarrollo y seguridad; y
entonces no sabfamos que hacer y anddbamos buscindoles funciones a los
militares que parecfa que no se necesitaban, cuando los militares no estdn
porque hay amenaza, sino porque hay estado. Y de golpe ahora descubrimos
que debemos recuperar el estado; pero resulta que como estaba tan debili-
tado porque lo debilitamos tanto durante tantos afos; ahora lo queremos
remplazar y usando una expresién un tanto argentina, que decia alld por los
ochenta que con democracia se come se unta y se cura, ahora parece que con
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los militares se come se unta y se cura. Y los militares tienen intencién de
ser militares, de ser el médximo exponente del monopolio de la violencia es- -
tatal y estar capacitado para cuando el pais lo necesite.

Entonces creo muy importante que la conferencia de ministros de defen-
sa puede definir una agenda de defensa, porque de lo contrario tendriamos
que traer a todos los restantes componentes que trabajan las distintas di-
mensiones de la seguridad y entonces estariamos remplazando a la conferen-
cia de seguridad hemisférica, que tan brillantemente trabajé en México y to-
do el trabajo que tiene por delante. Eso no significa que los ministerios de
defensa no deberfan hacer sugerencias sobre la problemitica de como inser-
tar adecuadamente a la JID, al colegio interamericano dentro de la arquitec-
tura de seguridad, porque son organismos que dependen de los ministros de
defensa y la gente que va a ir la nombran los ministros de defensa.

Lo segundo que quiero decir respecto a la experiencia del Cono Sur es-
pecifica es que, lo primero fueron estos acuerdos conceptuales que nos per-
mitieron construir herramientas especificas para cada tema y trabajarlos de
ese modo; lo segundo es que estamos en proceso en el cual necesitamos am-
pliar la cantidad de actores, en este caso hablo como asesor serio en el par-
lamento, donde hay la enorme capacidad para que los parlamentarios se
vinculen a los temas de defensa y trabajen también en el 4mbito subregio-
nal; en mi pais hemos hecho reuniones de conferencia de los presidentes de
comisiones de defensa de los senados del MERCOSUR. Hay frecuentes
reuniones y en esto el CHS ha sido muy dtil y ha trabajado muy bien en las
conferencias de seguridad subregional y de los parlamentales. Ademis, los
actores académicos, tenemos la experiencia positiva y negativa de lo que sig-
nifica incluir a los sectores académicos a los procesos de cooperacién subre-
gional. Con Chile lo logramos a través del comité permanente de seguridad
y ademds con FLACSO Chile y SER son los que operamos académicamen-
te para ayudar a las discusiones de seguridad entre Argentina y Chile, con
Brasil no lo logramos y el ritmo ha sido menor, fijense que puede ser nega-
tivo y positivo.

Y el segundo tema desde lo subregional tiene que ver con algo que ya se-
fial6 Francisco Rojas y que me parece central y es analizar, avanzar y pensar
en lo que estd significando una operacién conjunta con Haiti. Desde lo su-
bregional, el hecho que todos los paises del MERCOSUR estén participan-

do con mayor grado de integracioén y en otros menor, pero que estén todos
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participando juntos, demuestra que la interoperatividad, la aptitud y acti-
" tud para operar juntos, son centrales.

Lo segundo es la institucionalizacién, en ese documento que les mencio-
naba de hace 15 afios, hablaba de la necesidad de creacién de centros para
la prevencién de conflictos al nivel subregional; si como mencioné Francis-
co Rojas, tenemos 19 conflictos vigentes ;c6mo vamos ha tener centros de
prevencién de conflictos subregionales?, es decir este nivel de instituciona-
lizacién de lo subregional, para mi, permitird que cuando haya un conflic-
to, y la regién quiera actuar, se pueda utilizar la herramienta subregjonal
porque a veces si se actda desde lo regional en una regién, sin acordar con
lo subregional se generan tensiones, si por ejemplo tenemos que controlar
el trdnsito del canal de Panamd como comentaba hoy con tanta eficacia uno
de los comentaristas, cémo no vamos a pensar en que si vamos a trabajar va-
rias armadas juntas para practicar ejercicios de interdiccién; no vamos a ha-
blar de los paises de la subregién, sino vamos a generar tensiones entre los
paises de esa subregién, para eso es importantisimo los centros de preven-
cién de conflictos, la institucionalizacién de mecanismos con participacién
de las distintas agencias estatales, las cancillerfas, ministerios de defensa, mi-
nistetios de seguridad y justicia, los 4mbitos de la sociedad civil, las organi-
zaciones y la academia.

Entonces yo dejaria estas tres ideas; uno de lo conceptual, otra de lo
préctico de los centros de prevencién de conflictos y otra de la necesidad de
multiplicar los actores interventores.



La transparencia en el
presupuesto de Defensa

Gustavo Sibilla

El estudio del caso argentino abarca una cobertura temporal del afio 1998
al ano 2003, ese es el plazo en que se estudia el proceso decisorio de asigna-
cién de recursos. El estudio llevd seis meses en el que participaron tres in-
vestigadores, se llevaron a cabo 43 entrevistas entre oficiales de las fuerzas
armadas, funcionarios del Ministerio de Defensa, funcionarios del Ministe-
rio de Economia, auditores de los 6rganos tanto de control interno del po-
der ejecutivo como del control externo del legislativo, con legisladores y aca-
démicos.

Comenzamos primero con el andlisis de transparencia en las politicas
publicas. En el firme conocimiento que la politica de defensa es una politi-
ca publica y que la transparencia general de las politicas pablicas condicio-
na la transparencia general de la politica de defensa. En Argentina hay des-
de hace un par de décadas indicios de un avanzado proceso de anomia so-
cial. Si hubiésemos tenido antes el informe de gobernabilidad democrdtica
de Flacso — Chile hubiésemos dicho que es indicativo de falencia de gober-
nabilidad democritica. Este proceso de anomia social afecta negativamente
las relaciones entre el gobierno y la sociedad. Bdsicamente hay una pérdida
de confianza de la poblacién en lo que el gobierno publica, o sea, més alla
de los esfuerzos que se hagan hay una reticencia a aceptar como cierto lo que
se publica. De hecho el gobierno, el poder ejecutivo estd en muchas de las
encuestas entre las instituciones con menos prestigio.
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A pesar de eso, en el periodo que nosotros analizaremos ha habido avan-
ces concretos en los mecanismos de informacidn. Estos avances se reflejaron
a través de portales gubernamentales de internet que han proliferado con
una calidad heterogénea en lo que hace a la informacién. Asi mismo en di-
ciembre de 2003, el presidente de la nacién lanzé un decreto, decreto, val-
ga la redundancia, lo que servia la ley de acceso a la informacién, la joya.
Hubo varios proyectos gestindose en el poder legislativo, llegaron a tener
media sancién de cdmara de diputados pero como no se logré la ley de san-
cién del senado, el presidente opté por regularlo via decreto y que simple-
mente se acotara 2 jurisdiccién del poder ejecutivo y no poder el legislativo
conocerlo.

No obstante el decreto 1172 al igual que las cuatro leyes del acceso a la
informacién que tienen América Latina, excluye en forma expresa todo lo
que es informacién relativa sin hacer ningtin tipo de especificacién o acotar;
realmente nosotros analizamos que ha sido paradéjicamente retrégrado por-
que hoy a través de estas leyes, las leyes de informacién, del decreto 1172 en
el caso de Argentina se habilita a que cualquier ministro de defensa, escuda-
do en esta normativa legal niegue informacién que antes estaba disponible.

Pasando ahora al andlisis particular de la transparencia de la politica de
defensa debemos decir que los esfuerzos que se han venido haciendo en tér-
minos de exportar en internet tienen una limitacién técnica que se debe
ponderar y es que en Argentina solo el 90% de la poblacién tiene acceso a
internet, es decir que el perfil del usuario medio de internet en Argentina,
de alguna manera, da lugar a hacerse una idea de la discriminacién sectaria,
sexual, social que el Estado estarfa implicitamente realizando si volcara to-
dos sus esfuerzos de comunicacién a través de este mecanismo de internet.

Constatamos ademds la existencia de dos documentos que son muy ri-
cos en declaraciones e intenciones que son el libro blanco de defensa 1999
y la revisidn de la defensa 2001. Actualmente estd en marcha un proceso
que se inicié el afio pasado que se llamé agenda democritica, esta es una ex-
periencia que todavia no tiene un documento final publicado y ha sido una
experiencia muy participativa en la que tiene involucrado a més de 200 per-
sonas de la sociedad civil, académicos. Este tltimo documento tuvieron que
cambiarlo.

En lo que hace al portal de internet del ministerio de defensa y de las
fuerzas armadas hay dos rasgos que resaltar: por un lado que hay esfuerzos
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descoordinados y diferenciados por transparentar, un ejemplo es que mien-
tras la pdgina de internet del ejército muestra el despliegue de todas sus uni-
dades hasta el nivel de regimiento, los oficiales a cargo de esos regimientos y
datos de interés, incluso de interés histérico, de cuando se asenté esa unidad
ahi, otras fuerzas retacean incluso su organigrama global, entonces esto de-
muestra un poco la heterogeneidad en los esfuerzos de despejar otras fuerzas.

Por otro lado se presentan paradojas, el Ministerio de defensa actual-
mente muestra en su portal informacién que en forma tradicional se consi-
deré hipersensible, un ejemplo es la dotaciéon de recursos humanos tempo-
rarios, o sea no me refiero a la planta permanente sino al personal que in-
gresa en forma de funcionario polftico a un ministerio, como un ministro o
un secretario y se va cuando termina su gestién. Esa por lo general es infor-
macion bastante reservada porque a su derecha pesaban fuertes sospechas de
una utilizacién clientelistica o nepotismo.

Por otro lado también se puede acceder actualmente a la agenda de los
maximos funcionarios hasta nivel de subsecretario, ministro, secretario, sub-
secretario, la agenda de con quien se va a reunir, que interés va a encontrar
convocando a esa persona que pidi6 la entrevista y hasta el resultado. Y tam-
bién se puede acceder no desde la pdgina del ministerio de defensa sino des-
de la pdgina de la oficina de accién de contrataciones a todas las érdenes de
compra del poder ejecutivo y se puede acceder a un nivel de minuciosidad
tal que se abre por etapas, desde la concepcién del pliego, que figura una co-
pia en internet, la apertura, las actas y las adjudicaciones.

Luego, yendo al encuadre histérico y cultural de la politica de defensa en-
contramos entre los factores que operan en la evolucién de la politica en los
tltimos 20 afios, y de los recursos asignados a ello, obviamente la remoder-
nizacién del ano 1983 y la necesidad del gobierno que asumié de encasillar
institucionalmente a las fuerzas armadas, la intencién regional con Brasil y
con Chile; a mediados de los 90 el gobierno argentino anuncié oficialmente
que desechaba sus hipétesis de conflicto con los vecinos, que personalmente
habia tenido hipétesis cruzadas y por dltimo, también con Brasil — Chile ha-
bria que mencionar la larga serie de medidas de confianza mutua instrumen-
tadas en la década de los 90 y el otro aspecto fueron las crisis econémicas de
1989 y 2001. Estas crisis fueron crisis de gran magnitud que implicaron en
los dos casos el colapso econémico — financiero v, en los dos casos, implica-
ron la salida no institucional de los presidentes que estaban a cargo.
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A su vez el afio 1998 el congreso nacional, ley de reestructuracién, cre6
las pautas politicas concretas entre ellas sobresalt6 la de conjuntez operati-
va; basicamente lo que decian era que en todas aquellas dreas en las que se
pudiera aprovechar sinérgicamente los recursos que cada una de las fuerzas
estaba aplicando de manera individual se deberia proceder a unir, a coordi-
nar a lograr la conjuntez bajo el mando de estos lazos conjuntos. El otro es
un enfoque profesional, hay un articulo especifico de anilisis de reestructu-
racién que es que hay que comenzar a pensar en un sistema de defensa co-
mun y adaptar el disefio de impuestos de Estado al mantenimiento de ese
sistena regional requerido

La ley de reestructuracién también fij6 una pauta presupuestaria con el
monto de 3% anual en el quinquenio 98 — 2003, que iba a ser un incre-
mento acumulado del 15% que desde ya anticipo que no se cumplié otro
afio. Argentina entré en la etapa recesiva, depresiva que concluyé el afio
2001, en el afio 98 justo el en que sancionaba la ley fue hasta julio porque
Argentina estaba en un deterioro importante.

Estos factores que comenzaban, se ven reflejados en los recursos asigna-
dos y aqui lo que nosotros podemos ver como un fenémeno destacable es un
fuerte achicamiento, un fuerte down size, que implicé el que este afio, el afio
de vuelta a la democracia, el afio 2003 una reduccién del 50% entra a ren-
glén B, la participacion en los sectores causa el presupuesto piiblico nacio-
nal y la carga del producto bruto del gasto. Ahi se ve como del 13.78% en
el 83 bajo al 7.7% actual y de una carga del 3.1% PBI estd en una carga 19.

Lo que vefamos anteriormente era el gasto institucional, ahora lo que es-
tamos viendo es el gasto funcional, aqui hay una diferencia que en general
genera muchas confusiones, el gasto funcional de defensa hace referencia de
manera sencilla especificamente a la capacidad operacional. Deja fuera todo
lo que es formacién y capacitacién que de acuerdo a la clasificacién funcio-
nal que el Fondo Monetario provee como estdndar se aplica todo lo que es
formacién, la funcién y duracién y todo lo que es sanidad militar a la fun-
cién sanidad. Aqui estamos hablando netamente de gastos en funcién de-
fensa, de capacidad operacional que es un gasto mds bajo que el que veia-
mos anterior y se puede ver como desde el 82 ha habido un pico bueno, en
el 79 — 82 con un fuerte equipamiento que se dio tanto por la tensién que
hubo con Chile como por la guerra de las Malvinas. Luego se dio una cai-
da abrupta a partir de la democratizacién y otra caida sensible a partir de la
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hiper inflacién y la crisis financiera de 1989.

El punto 5 del capitulo 1 la gufa muestra cudles son los criterios de cla-
sificacién como aparece el presupuesto de defensa. Los montos no son da-
dos pero se pueden clasificar de distinta manera de acuerdo al interés anali-
tico que uno tenga. Los datos publicos se pueden clasificar por ubicacién
geogrifica atendiendo a la visién politica del pais por provincias o munici-
pios o alcaldias, en que se estd gastando, ahora vamos a ver un grafico sobre
eso, por cardcter econémico, si es gasto corriente o de capital, por finalidad
de circunscripciones como les comentaba, que hay gasto de defensa, gasto
en el consumo de funciones, organizaciones gubernamentales, funcién sa-
nidad, funcién educacién, categorias programdticas, programas, actividades
centrales, especificas, proyectos y por fuentes de financiamiento. Entonces
bésicamente el tesoro nacional, es decir, lo que recauda el gobierno a través
de tributos cominmente, y por otro lo que son recursos de recaudacién pro-
pia de las fuerzas armadas.

Aqui vemos uno de los criterios que es la clasificacién institucional, aqui
tomé un promedio del afio 99 — 2003, en el informe tienen todas las series
pero si no lo compactamos no entramos. Ustedes pueden ver ahi como del
total de gasto que en promedio de quinquenio son de 3.233.177 pesos, es-
to hasta el afio 2001 eran ddlares, a partir de entonces no, cudl es la porcidn
de la torta que se lleva cada uno; el ejército se lleva el 28.41%, la fuerza aé-
rea se lleva el 18.78, la armada el 16.76, pero veamos que en realidad la ins
titucién mds grande no es ninguna de las tres fuerzas sino el Instituto de
Ayuda Financiera, es decir el érgano de pensiones militares.

Aqui también se ve, como en el anterior, la escasa participacién del Es-
tado mayor conjunto y ahi se ve como una disociacién, un doble estdndar
de c6mo se viene siempre pronunciando de fortalecer el Estado mayor con-
junto pero tiene recursos por el 1, 12%. La siguiente clasificacién por obje-
to de gasto responde a la pregunta en qué se gasta. La anterior respondia a
la pregunta quién gastaba, ahora en qué se gastaba. En qué se gasta, tene-
mos: gastos en personal el 52.93%, vienes de consumo 5.38%, servicios no
personales 8%, vienes de uso 2.30%, gastos estamos hablando bdsicamente
de inversién. No hay inversidn, esto fijense estamos hablando de 96 millo-
nes de, ni siquiera ddlares, hasta el afio 2001 hubiesen sido délares de in-
versién anual. Y nuevamente quien aparece con una gran participacién son
las pasividades con un 32%.
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Luego la clasificacién por funcién de gastos responde a la pregunta de
para qué se gasta en defensa, y aqui tenemos adoptando lo que decia el es-
tdndar del Fondo Monetario a las clasificaciones de funciones de activida-
des de gobierno en administracién gubernamental, en servicios de defensa
y seguridad, en servicios sociales, servicios econémicos, deuda piiblica. N6-
tese que servicios de defensa y seguridad que es lo sustantivo, lo propio de
la actividad es solo el 74%. Una novedad también es que a partir del afio
2002, el anuario de inteligencia se abrié como funcién de gastos de inteli-
gencia o sea, que se puede identificar la magnitud de recursos gastados en
inteligencia militar que es el 0.98%. Fijense ahi en servicios sociales que tie-
ne una participacién preponderante con el 10% en salud, estamos hablan-
do basicamente de los hospitales militares, de las compaiifas de sanidad. En
caso de que estuviésemos hablando de los institutos de formacién del Cole-
gio Militar, en seguridad social estamos hablando obviamente de las pensio-
nes; ciencia y técnica estamos hablando del organismo de investigacién
cientifica de las Fuerzas Armadas de Argentina; y en transportes, servicios
econdmicos, esto responde a dos unidades que tiene la fuerza aérea, que es
linea aérea del Estado, que es una unidad para suplir alli donde el sector pri-
vado no participa porque no considera rentable y en ¢l caso de la MAD en
los servicios de transporte navales que son transportes patagénicos.

Aqui tenemos la clasificacién programitica, esta para mi es la clasifica-
cién mids interesante y es creo, en la que deberfamos tratar de fortalecer to-
dos los ministerios, los sectores de defensa de América Latina y en qué se
produce. Antes hemos visto en qué se gasta, quién gasta, cémo gasta, aho-
ra, para nosotros es importante saber qué se produce con ese gasto. Aqui,
hay respecto al caso argentino, tres productos identificados comunes bisi-
cos que son capacidad operacional, asistencia sanitaria y formacién de capa-
citacién. En el caso del ¢jército estos son los tnicos tres productos que se
han determinado, en el caso de la fuerza aérea se suma la actividad central
que es el gasto burocrético de la fuerza, el gasto de agregadurias militares, ¢l
gasto de los juzgados militares, que en teoria, todas las puertas deberfan te-
ner abiertas.

Luego transportes de documentos lo que les comentaba era linea del Es-
tado via puestos en el drea nacional. En Argentina como muchos de los pat-
ses de la region, la fuerza aérea tiene la funcién de administrar el tréfico aé-
reo comercial.
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Aqui aparecen los programas con la asignacién de recursos promedio y
la participacién en la estructura. Recién ahora entramos al capitulo de trans-
parencia presupuestaria en Argentina, oficialmente estd definida como la
concrecién de la obligacién del mandatario, del administrador piblico, de
rendir cuentas a su mandante, que es el ciudadano, de su gestién ofrecien-
do argumentos que permitan juzgar su conducta a un nivel tal que se com-
prenda sin duda ni ambigiiedad. Esa es la definicién oficial de transparen-
cia que se estudia en Argentina.

Aqui lo que tenemos son las etapas del ciclo presupuestario de defensa
que son comun a los otros sectores y que también lo son la etapa del ciclo
presupuestario de salud y educacién; como dos caracteristicas citables pode-
mos resaltar que tiene un cardcter ciclico, es decir, que se repite y nunca pa-
ra y el solapamiento, solapamiento es que se superpone, mientras se ejecu-
ta el presupuesto del afio n formulo y apruebo el presupuesto del afio si-
guiente. Aqui se ve, bueno los meses, la formulacién del afio n politico co-
mienza en marzo menos 1, termina a mediados de septiembre en n + 1
cuando el poder ejecutivo puede llevar al congreso el proyecto de ley, el con-
greso tiene tres meses y medio, hasta el 31 de diciembre, para aprobarlo. Si
no lo aprobara entraria en vigencia el del afio anterior y el primero de ene-
ro hasta el 31 de diciembre se comienza a ejecutar el presupuesto aprobado.
Aqui el poder ejecutivo nuevamente adquiere protagonismo. A su vez como
les decia es solapado, en marzo del afio n debié comenzar a formular el pre-
supuesto n + 1 y en septiembre se debia presentar al congreso.

Aqui tenemos de alguna manera el proceso institucional de formulacién,
por un lado tenemos las fuerzas armadas que al dia 30 de marzo presenta un
presupuesto preliminar al Ministerio de Defensa, este presupuesto no tiene
pauta de escasez, el presupuesto preliminar se configura como si existiera to-
da la plata del mundo y se hace en tres versiones: una versién de mdxima,
intermedia y minima, esas versipnes responden al nivel de cumplimiento de
los objetivos operativos que se fij6 la institucién. Es decir, cudnta plata ne-
cesita para cumplir al maximo sus objetivos operativos serfa el presupuesto
del primero de marzo y ¢l de minima, para subsistir. Este presupuesto pre-
liminar debe basarse en un documento que es secreto, que es la directiva es-
tratégica militar que fija cuales son las capacidades que el instrumento mi-
litar en forma conjunta debe mantener.
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Este presupuesto que era del Ministerio de Defensa, que era como un ar-
chivo, no lo toma en cuenta hacienda, el ministerio de economia, el cuatro
de julio le comunica al Ministerio de Defensa los techos, es decir, los limi-
tes que va a tener para hacer su presupuesto. El Ministerio de Defensa auto-
mdticamente le comunica a las fuerzas y las fuerzas tienen 16 dias para pre-
parar su anteproyecto. Obviamente la elaboracién de los presupuestos preli-
minares implica un ordenamiento de prioridades, desde minima hasta el ni-
vel méximo, facilita este proceso de adaptacién a los techos. Ahora, aqui lo
importante es que el 20 de julio se le comunica al Ministerio de Defensa, a
la secretarfa, y el Ministerio de Defensa tiene solamente diez dias para con-
ciliar, para revisar, para ajustar los anteproyectos que cada parte hizo por se-
parado y este momento es central, este es un momento que a mi juicio re-
fleja que el kit de la comisién civil de la defensa, aqui es donde se deben con-
ciliar los objetivos institucionales de cada uno de ellos atendiendo su propia
planificacién, pero el Ministerio de Defensa tiene solamente diez dfas y
cuenta con 12 personas para hacer esto mientras que en las fuerzas armadas
hay alrededor de 300 participando en la labor de estos anteproyectos.

Aqui se puede ver una de las caracteristicas centrales del presupuesto de
defensa en Argentina que es su inercialidad, como los techos que comuni-
can al ministerio de economia guardan una correlacién casi perfecta, fijen-
se 995,98 y 113.

Se sabe que abaratando costos, manteniendo el mismo nivel y calidad de
exportacion, lo que va a lograr es que el afio que viene le den menos plata.

Como les decia el poder ejecutivo el 15 de septiembre lleva el proyecto
de presupuesto, se lo lleva a la cimara de diputados que es una disposicién
legal de la ley de distribucién financiera que tiene que darle un tratamiento,
primero en la cdmara de diputados y luego pasar a la cdmara de senadores.
El proyecto de ley tuvo que haber sido aprobado dentro del ejecutivo por un
acuerdo de gabinete y luego presentado por el jefe del gabinete de ministros.
Pero dentro de la cdmara de diputados su discusién se da solamente en el
marco de la comisién de hacer un presupuesto, o sea, no hay un giro, no hay
un tratamiento en las comisiones permanentes de asesoramiento. Es nuestro
caso de la comisién de defensa nacional, pero también el del presupuesto de
salud no lo discute la comisién de salud, el presupuesto de educacién no lo
discute la comisién de educacién. Entonces lo que estd pasando aqui es que
una comisién que tiene una Gptica, una perspectiva netamente financiera,
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netamente econémica, se estin tomando decisiones que hacen a la politica
sustantiva, se¢ estd viendo, de defensa, salud y educacién.

No obstante en la cuestion de hacienda y presupuesto tiene cierto reco-
nocimiento politico adicional, tiecne mds miembros que el resto de las comi-
siones, tiene 41 y su secretario tiene un rango superior a los secretarios de
las otras comisiones pero no posee una divisién interna del trabajo que ga-
rantice un andlisis sectorial especializado, es decir, es ante todo enonnimus
y crucial que cierren el juego.

El congreso argentino no quiere dar un valor agregado importante al
presupuesto, en general fijense el gasto propuesto por el presupuesto para
un proyecto de ley, en la ley de presupuesto que es la que lo aprueba hay
muy poca diferencia, en términos porcentuales es insignificante, se agrega,
ustedes ven la cantidad de articulos son casi, yo dirfa generalmente, vetados
por el presidente porque son pedido que hace cada diputado para que le ha-
gan una obra, un puente o terminen una ruta en su ciudad y generalmente
no se indica cual es el origen del financiamiento para ese gasto.

Respecto a las conclusiones podemos decir que ha habido un incremen-
to general de la transparencia presupuestaria tras la reforma de administra-
cién financiera que se aplics en el afio 93. Esta reforma en s se estd replican-
do, lo que otros llamaban SISPA, nosotros llamamos SRI, otros paises llaman
CIASPI pero todos los pueblos tienen un sistema integral de regulacién.

Entonces como esta reforma alcanzé a todo ¢l poder ejecutivo, el sector
defensa no pudo escapar y ahf alcanzé onnicomprensivamente los sistemas
de informacién de las fuerzas armadas, ;porqué? Puntualmente las fuerzas
armadas, antes de la reforma, tenfan una legislacién de sistemas de decisién
propias para si, llamada la comisién administrativa, después de la reforma
adopta un idéntico procedimiento que el resto del gobierno, es decir un
proceso de compra que, como les comentaba estd on line.

Antes de la reforma, la informacién presupuestaria llegaba con retraso y
errores y la confiabilidad era obligada y el Ministerio de Economia debia re-
cibir los datos que le enviaban y confiar. A partir de la reforma de la que in-
formacion presupuestaria es on line y estd actualizada con criterios técnicos
mediante el sistema que lo envia; antes de la reforma habia una penetracién
y diversificacion de las fuerzas armadas en el sector productivo privado, es-
to no cambié con la reforma, se convirtié como en un proceso de privatiza-
cién muy fuerte que se dio contemporineo. Después de este fendmeno el
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sector estd acotado por fuentes exiguas, fuentes exiguas o recursos de apro-
bacién propias.

Cudles son los puntos pendientes: la estructura programatica, esto va a
permitir desagregar y transparentar mds la asignacién de recursos, va a per-
mitir llenar indicadores de gestién, de eficacia y de eficiencia para hacer un
monitoreo continuo y a su vez va a permitir, una vez que tengamos los in-
dicadores construir un tablero de comando que es de vital importancia pa-
ra las actividades politicas superiores. Hay que contar efectivamente que se
presten, que estd desde mediados de los 80 reglamentado en la ley de rees-
tructuracién le dedica un articulo especifico, hay que mejorar la cantidad de
informacién del congreso, basicamente fortaleciendo las capacidades de las
comisiones permanentes, las comisiones de defensa nacional; hay que refor-
zar la orientacién de los controles hacia la auditoria de gestién, al igual que
en Nicaragua, las auditorias mayormente que hacen clasificatura general y
auditoria general, que no pudimos ver, son auditorias de legalidad, se limi-
tan a ver si cumpli6 con la normativa pero no ver si es eficiente. Una ma-
yor participacién de la sociedad civil especializada en el andlisis de bases del
presupuesto de defensa, lo mismo que Roberto, planteamos alianzas con
otras instituciones o realizaciones que estudian y trabajan el tema del presu-
puesto desde hace muchos afios.



La politica comin de seguridad andina
y bases para un sistema de seguridad subregional

Bruce Bagley

De entrada planteo que yo soy un escéptico sobre el tema a pesar de algu-
nos avances que podemos sefialar. Creo que, en realidad, estamos ante un
proceso embriénico que apenas comienza y voy a dedicar los quince minu-
tos que me asignaron a explicar por qué y luego plantear lo que veo como
los primeros pasos hacia la creacién real de un sistema de seguridad efecti-
va en la sub-regién andina.

Comienzo con uno de los temas centrales de esta conferencia que es la
nueva agenda de seguridad hemisférica que se ha planteado desde México el
afio pasado. Creo que, bdsicamente, es una lista y no mds, una lista de las lla-
madas nuevas amenazas presentes y potenciales. Por supuesto, algunas de es-
tas amenazas han estado con nosotros durante mucho tiempo. Son nuevas
porque corresponden a la época pos-guerra fria que podemos fechar desde la
caida del muro de Berlin o el colapso de la Unién Soviética, desde los dlti-
mos diez, quince afios, por eso son nuevas, aunque algunos han estado con
la regién andina durante mucho tiempo. En ese contexto de la lista de las
nuevas amenazas, creo que hay que reconocer que la mayoria de ellas, espe-
cialmente las prioridades expresadas, tienen que ver con amenazas no terri-
toriales, no estatales, transnacionales que afectan la regién y el globo entero.

El impacto de estas amenazas que estdn en la lista, realmente es un im-
pacto diferenciado en toda la regién, entonces hay que buscar las priorida-
des regionales y sub regionales para ver claramente cudles incumben y cud-
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les no incumben. De verdad, la conferencia no llegé ahi, una nueva agenda
no llega ahi, aunque plantea la posibilidad de diferenciaciones sub-regiona-
les. En mi opinién, la lista refleja la clara huella del hegemén hemisférico,
de la tnica superpotencia que queda, que es los Estados Unidos, especial-
mente en los temas de terrorismo que se plantean tan abiertamente como
las principales amenazas que enfrentan en el mundo los Estados, cuando, en
realidad, sabemos que hay una amenaza diferenciada que es el terrorismo
global y luego otros terrorismos que no son globales, que no tienen que ver
con la lucha global de la administracién Bush, que realmente no encajan
muy bien ahi. Yo creo que esa diferenciacién desde el comienzo es impor-
tante. Y repito, la lista que salié de México en gran parte refleja las asime-
trias de poder entre los paises que participan en la confeccién de esa lista
con los Estados Unidos a la cabeza por sumisiones.

Yo creo que los ejemplos de terrorismo son muy claros, pero también
planteo el ejemplo de control sobre armas ligeras en América Latina. Los Es-
tados Unidos ha resistido sistemdticamente, controles sobre convenciones,
sobre armas ligeras en la regién, en parte porque somos un gran productor
de armas ligeras y exportamos y en parte porque hay una ideologia en los
Estados Unidos que no permite dar el control sobre las armas ligeras. Hay
varias razones, tanto domésticas como internacionales.

Las agendas no son, no priorizan los temas de la misma manera. Esta par-
te de concordancia en las prioridades y o las percepciones de cudles son real-
mente las amenazas a las seguridad, las amenazas que deben encabezar la lis-
ta. A mi me parece que no aparecen simplemente a nivel hemisférico sino se
reconocen a nivel regional y sub-regional dentro de las varias dreas de Amé-
rica Latina, especialmente en la sub-regién andina, lo cual, implica que, a
pesar de ciertos pasos adelante a través de la Comunidad Andina y a través
de otros mecanismos, en realidad, no se ha llegado a un consenso muy cla-
ro sobre cudles son las prioridades que enfrenta la Comunidad Andina. Yo
dirfa que han escogido las mds ficiles para comenzar. No es una zona nuclear
la regién andina, entonces, es fcil prevenir la guerra nuclear entre los pafses
andinos pero en realidad esto tiene sustancia, yo creo que vale la pena pero
no es el meollo del problema que enfrenta la sub-regién Andina.

Francisco Rojas Aravena, en un reciente articulo publicado en el afio
2004 nos ha planteado que hay una diferenciacién muy clara entre las cua-
tro sub-regiones de América Latina. En el contexto de la sub-regién andina
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da siete prioridades que comienzan con el narcotréfico, pasan, en segundo
lugar, por el terrorismo, luego la pobreza, cuarto la actividad guerrillera y la
subversion, quinto el trafico de armas, sexto el crimen organizado y final-
mente el medio ambiente. En este ensayo, presenta también las prioridades
de otras sub-regiones, que varfan sustancialmente pero que son las priorida-
des de la sub-regién andina.

Yo creo que esto es un avance importante y el profesor Rojas ha contri-
buido con este nuevo cuadro que nunca habia visto yo antes de la misma
manera. Pero yo creo también que los hallazgos no van lo suficientemente
lejos porque representa la sub-regién andina como una colectividad con
prioridades mds o menos fijas, cuando, desde mi perspectiva, dentro de la
subregién andina, estas prioridades varian pais por pais. Es la agenda de se-
guridad una construccién social, una construccién social dinidmica que
cambia, que varfa segdn las percepciones de las amenazas en los que deten-
tan el poder y los que tienen la prioridad para definir lo que es la agenda de
seguridad en cada pais y cada subregién. Entonces, yo creo que no va lo su-
ficientemente lejos. ,

Yo aqui ya tengo una contribucién reciente de Barry Buzan, de Ole Wea-
ver y otros colegas de la llamada Escuela de Copenhague que nos han plan-
teado lo que yo considero una de las herramientas conceptuales més dtiles
de los dltimos cinco afios de discusién sobre seguridad. Es el concepto de
complejos de seguridad regional y sub-regional. En estos complejos de se-
guridad no es suficiente, simplemente, poner una lista. Hay que definir la
seguridad con referencia a los paises vecinos, a los paises limitrofes y en el
contexto de la sub-region andina hay que, también, considerar la injerencia
de poderes extra regién, especialmente los Estados Unidos que tienen mu-
cho que ver con la definicién de la agenda de seguridad en Ja sub-regién an-
dina y yo dirfa, aunque esté en una posicién de repliegue en el momento,
Brasil como uno de los poderes intermedios, poderes regionales del conti-
nente, que congenia con todos los paises de la sub-regién andina.

En este contexto, el concepto de Buzan y Weaver sobre complejos de se-
guridad regional me parece un aporte realmente importante. Al lado, él
plantea diferentes niveles de seguridad como puntos de referencia, del indi-
viduo, al Estado, al nivel societal, al nivel internacional. Cuatro niveles, co-
mo punto de referencia de la seguridad, ahi si juega seguridad humana, es-
pecialmente al nivel del individuo, ah{ juega también el que ha desarrolla-
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do el General Jarrin y otros en la FLACSO, aqui en el Ecuador, sobre la se-
guridad ciudadana, la seguridad publica.

Yo no me refiero a ese nivel individual, yo me refiero, en los comenta-
rios que voy a plantear a nivel estatal y a nivel internacional de la problem#
tica, pero sin desconocer los otros niveles. También planteo, como Buzan,
que hay que contemplar la seguridad, no solo simplemente como seguridad
militar, sino los cinco sectores que estdn planteados en los trabajos recien-
tes. Comienza con el sector militar como parte de la problemdtica, como
parte esencial, pero pasa por la seguridad politica, a la seguridad econémi-
ca, la seguridad social o societal, y llega a la seguridad ecolégica y medio am-
biente. Si consideramos los dos niveles superiores de Estado mds el nivel in-
ternacional y los cinco sectores dentro del contexto de un complejo de se-
guridad sub-regional en la sub-regién andina, no es una situacién muy ha-
lagadora en términos de la construccién de un mecanismo, de un sistema
de seguridad sub-regional efectiva.

Comienzo con la idea de que el sistema por definicién no puede ser sim-
plemente andino porque tiene que influir Brasil por un lado, yo dirfa tam-
bién Panamd, por los efectos actuales del conflicto en Colombia sobre Pa-
namd y seguramente tiene que completar este sistema sub-regional andina
los Estados Unidos. Es insuficiente plantear un sistema andino, hay que
buscar mecanismos para vincular los otros actores insignificantes que ro-
dean la regién andina.

Seguramente, hay que contemplar que dentro de la sub-regién andina,
y que seguramente en sus relaciones exteriores hay asimetrias importantes
de poder que hay que tomar en cuenta. Los paises de la regién, claramente
no comparten agendas comunes.

Yo comienzo con el andlisis de uno de mis paises favoritos en la sub-re-
gion que es Colombia. Colombia, lleva cuarenta afios en una guerra, llamé-
mosla guerra civil, subversién de guerrillas, lo que quieran, alimentado por
el narcotrifico. Se ha preocupado en forma creciente a lo largo de los ochen-
ta, noventa y ahora en este milenio con la administracién Bush. Los Esta-
dos Unidos ya no va a aportar setecientos millones de délares, posiblemen-
te, a Colombia, como su ayuda militar, la ayuda al Plan Colombia, a la ini-
ciativa regional andina y al Plan Patriota. En ese contexto, uno puede plan-
tear que hay una alianza muy clara entre Bogot4, Uribe, Washington y el
presidente Bush. Los propésitos de esta alianza, claramente, son la elimina-
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cién de la guerrilla, o por via del triunfo militar que obliga a las FARC a lle-
gar a la mesa de negociaciones. Uribe estd negociando ya con las AUC.

En este contexto hay cierta concordancia entre Estados Unidos y Uribe,
pero con los paises vecinos, hemos visto en los dltimos afios que Colombia,
busca el apoyo de estos paises; no es que represente Colombia un socio ne-
cesariamente, un socio positivo en este complejo regional de seguridad, si-
no que representa la principal amenaza a los intereses de seguridad de los
demds paises. Por supuesto hay intereses comunes también. Los paises de la
sub-regién, buscan también la eliminacién de la violencia, asi a cierto nivel
hay un grado de concordancia. Pero la realidad es que el Plan Colombia y
las otras iniciativas, especialmente la iniciativa regional andina que busca
enganchar a los paises vecinos, han presentado amenazas a la seguridad de
la regién. Por ejemplo el Plan Patriota representa amenazas para el Ecuador:
comienza con la fumigacién cerca de la frontera.

Desde mi perspectiva, claramente, tiene implicaciones al medio ambien-
te, no solo colombiano sino al ecuatoriano. En este contexto también tiene
implicaciones para las poblaciones humanas y animales, para la flora y fau-
nay para el medio ambiente en general, aunque no se reconozca claramen-
te. De hecho parece que Ecuador estd cediendo ante esto, pero representa y
ha representado durante afios problemas, amenazas; comienza con la fumi-
gacién, pasa por la migracion masiva colombiana hacia el Ecuador. Algunos
informes dicen que hay mds de trescientos mil colombianos, no en la fron-
tera y en los campamentos sino que han penetrado tierra adentro y ya for-
man parte de la fuerza laboral, aunque ilegal, muchas veces en el Ecuador.

Para el Ecuador absorber esa poblacién migratoria colombiana en el con-
texto del alto sub empleo y desempleo de este pais representa, no una ame-
naza militar, sino una amenaza econdmica, y tal vez social dentro de los sec-
tores de Buzan. Si pasamos a la guerrilla, la guerrilla ha acusado al Ecuador.
Ecuador en el pasado ha buscado frenar este proceso, pero no involucrarse.
La presién creciente desde Washington y el ¢je de Washington-Bogotd, bus-
ca enganchar al Ecuador como el baluarte sur de Colombia, para que haya
una posibilidad a través del Plan Patriota y otras actividades futuras, ence-
rrar y derrotar militarmente a las FARC, o por lo menos obligarlos a llegar
a la mesa de negociacién. ;Esto le conviene al Ecuador? Esta es la pregunta.
Yo creo que es una pregunta candente en el Ecuador en este momento.
;Hasta dénde quiere involucrarse el Ecuador en el conflicto colombiano? Y
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desde qué perspectiva amenaza el conflicto colombiano la seguridad.

En el sector politico, obviamente, hay ciertas simpatias con Colombia
siendo un pafs vecino durante muchos afios pero también hay ciertos res-
quemores, especialmente a través de la iniciativa regional andina las presio-
nes crecientes, las de sentido positivo, provenientes de Washington para que
Ecuador cambie su actitud. Esto representa, en cierta medida, no una ame-
naza del conflicto colombiano en si, sino una amenaza de la superpotencia
hemisférica, global, el hegemdén hemisférico, frente al Ecuador. Si no acep-
ta Ecuador, ;cudles son las presiones? ;aumentan? ;cudl grado de coopera-
cién entre Estados Unidos y el Ecuador habrd sino hay una actitud mis
complaciente, mds cooperativa del Ecuador, de Quito frente a Bogotd? Es-
to representa una presién, que en cierta medida se puede ver desde una
construccién ecuatoriana como una potencial amenaza a la misma sobera-
nfa o por lo menos a la autonomia relativa en materia de seguridad y poli-
tica exterior del Ecuador.

No voy a entrar en los demds ejemplos de los paises limitrofes porque no
hay tiempo, pero cada uno representa un problema en este contexto. Vene-
zuela, ya sabemos, Chdvez gané el referéndum, pero Chévez no ha colabo-
rado ni con Estados Unidos ni con Bogota en el conflicto actual. Con con-
templar un mecanismo de seguridad sub regional andina con Chdvez en el
poder, me parece realmente, sobrestimar las capacidades de los primeros pa-
sos de crear la cooperacién real con una ideologia tan distinta. Bolivia, por
los andes centro-sur representa el pais mas distante del conflicto colombia-
no. En este sentido busca distanciarse de los que son los conflictos porque
tiene sus propios conflictos internos. En este contexto, cudles son realmen-
te las bases para el consenso, pero en términos de materia de seguridad real,
con las amenazas que incumben a los paises andinos con las percepciones de
pais por pais. Lo que estamos viendo no son bases para mayor cooperacién
para crear de verdad e institucionalizar de verdad un sistema de seguridad
hemisférica. Sino que lo estamos viendo, apenas, a través del CAN y otros
mecanismos los primeros pasos de un sistema en gestién, de un sistema em-
briénico que puede enfrentarse con ciertas amenazas exteriores, pero que no
puede trabajar bien con las amenazas internas.

Para finalizar, hay varias cosas que se pueden hacer en términos de la
creacién de un sistema andino, especialmente en el sentido amplio del sis-
tema andino que yo planteo como un complejo de seguridad regional y sub-
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regional, que incorpora, de alguna manera Brasil y también Panamd, y que
contempla también la presencia norteamericana como un eje de injerencia
permanente en las decisiones sub-regionales.

Creo que los mecanismos de prevencién y resolucién de conflictos son
importantisimos. Hablar de temprano, en términos de prevencién de con-
flictos, un sistema para informar y para dialogar, como higienizacién de pre-
supuestos militares ya estd avanzando y ha avanzando en muchos sectores,
para que sean transparentes, tanto en términos de concesién exterior o se-
guridad exterior como en mecanismos internos. Varios otros, como control
y homogeneizacién de los sistemas de visas, de sistemas de migracion, de sis-
temas aduaneros y también de sistemas de arrestos, de tribunales que fun-
cionen dentro del crimen organizado, otros mecanismos de construccién de
confianza son los primeros pasos, pero ahi estamos. Hasta que se resuelva
definitivamente el conflicto colombiano, va a seguir Colombia como pais
andino, miembro de la Comunidad Andina, miembro de los mecanismos
de seguridad y también una amenaza a los demds vecinos.



Diego Cardona

Que a veces pierde el piso y no el techo, es decir algunos aceptan lo que
otros dicen a cambio de que los otros acepten nuestro propio punto de vis-
ta. Yo lo vi alguna vez en una reunién del movimiento de paises no alinea-
dos, se acercaba un delegado de Timor Oriental a hablar con un delegado
sudamericano cuyo nombre no mencionaré ni el nombre de su pafs para no
ponerlo en mala evidencia y le dijo, mira yo se que tii estds bloqueado des-
de un punto de vista de una propuesta concreta para td pais, que para no-
sotros no significa nada; el problema es que para nosotros hay algo que es
muy importante que es eso que td lo confirmas. El latinoamericano no te-
nfa ni idea de donde quedaba Timor Oriental, ni cuales eran los problemas
de Timor Oriental, ni le importd jamds, pero a cambio de obtener el voto
de la gente de Timor en la reunién de los no alineados, €l les dio el voto pa-
ra no estar tonteando sin saber siquiera que problema iba a plantearle esto
cuando regrese a su respectivo pais.

Esos son procesos al piso, desgraciadamente creo que la gran virtud de
la situacién hemisférica es plantear temas de consenso, incluso dejar vago el
tema de la diferenciacion entre amenazas o las inquietudes o las preocupa-
ciones, eso que fue lo que permitié el consenso, en la prdctica se convierte
en la gran deficiencia operacional porque entonces no sabemos garantizar,
no sabemos cuales son las verdaderas amenazas, no sabemos si una es ame-
naza o es solamente una preocupacion o es solamente un desafio y tenemos
un problema que no se soluciona simplemente con otra convencién o con
otra ley de la misma manera que el hecho que haya criminalidad en un pais
no se soluciona sino que eligiendo una ley que solucione ese problema en el
pais, entonces yo creo que hay un problema cuando se mira las cosas asi. El
otro es que tan obligatorias son las decisiones andinas, tenemos un proble-
ma substancial de la comunidad andina y el arancel externo comun, seamos
honestos no tenemos un arancel, tenemos una decisién que dijo que habria
un arancel externo comun sobre el 82%, que no son el 82% ni del volumen
ni del valor, 61, y atin asi Ecuador por razones econémicas comprensibles
dijo que no podia fijar. Entonces no podia bajar el nivel de proteccién. Pe-
ra dijo que no lo podia fijar. Venezuela tenia aprehensiones, tan solo cito e
tres paises, bueno se reunieron los respectivos ministros, después de mucho
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luchar, después de tres afios de estar buscando el arancel externo comun, de
no tenerlos sino en ahi una cosa simbélica que parece estar bien pero en la
practica no hoy dia no tenemos el préctica andina un arancel externo comtn
que habrd una reunién en mayo del afio entrante con toda seguridad para de-
cir que todavia no se produce. Buena parte de las decisiones de los jefes de
los estados andinos y de los ministros en una cantidad sorprendente lo que
hacen es verificar incumplimientos. Cuando los europeos, y yo conozco bien
el tema, yo fui Ministro plenipotenciario de la Embajada de mi pais ante la
Unién Europea durante varios afios, cuando ellos plantean, mire si ustedes
quieren que nosotros les apoyemos necesitamos de un interlocutor pero no
debemos ese interlocutor, y debemos que dentro de la comunidad andina
también hay fuerzas centrifugas, Bolivia, Brasil por razones o como Venezue-
la por razones muy explicables. Si yo fuera boliviano o venezolano podria ex-
plicarte lo mismo estdn jugando, y no Chdvez, es un proyecto estratégico al
méximo, estdn jugando en la deuda interna en aproximaciones a Argentina
y Brasil, y también por otro lado tres paises Colombia, Ecuador y Pert que
vienen negociando un tratado de libre comercio con Estados Unidos que
muy seguramente estard finalizado y firmado por lo menos antes de siete u
ocho meses. El proceso avanza tan rdpidamente que atn si Kerry llega a ser
presidente de EEUU ya serd muy dificil deshacerlo.

Entonces quiere decir que va haber seguramente una confluencia con los
EEUU de esos tres paises, no asi de Venezuela, no asi de Bolivia, y digimo-
nos también la verdad con el corazén en la mano, una vez que finalicen las
preferencias andinas en los EEUU, y una vez que finalicen las preferencias
andinas en Europa; porque Europa estd desmontindose frente al mundo;
una vez que esto finalice, la ventaja para un pais como Bolivia de estar en la
Comunidad Andina frente al exterior no es mayor y harfa mucho mejor
quizd en adherir al MERCOSUR de manera legal que es lo que seguramen-
te Venezuela terminard haciendo a su debido tiempo, entonces cuando uno
observa esto se pregunta, ;cual politica exterior comiin tengo?, aqui unos
ejemplos. Uno puede decir que si hubo politica exterior comun, en algunos
didlogos con la Unién Europea los hay, pero més que la Unién Europea por-
que ella no negocia con paises individuales, sino solamente con grupos de
paises. El gobierno de mi palfs intento negociar sélo, cosa que era absurda,
y unos nos decfamos que estaban perdiendo el tiempo y tuvimos razén. Y
por otro lado en la posicién comiin frente a seguridad hemisférica estratégi
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ca, pero ojo, frente a el tema de ALCA, pero ahi no hubo posicién comtin
andina, no hubo posicién comtin andina realmente o no las hay en las ne-
gociaciones con Estados Unidos, no ha habido posicién comun andina en
las negociaciones del Grupo de Rio en los tltimos 10 afios, no ha habido
posicién comin andina en las reuniones de seguimiento de Cumbre de las
Américas que yo creo que deberian ser el motor del sistema interamericano,
la parte normativa a desarrollar, pero el motor del sistema interamericano.
Entonces yo creo que pensar en una politica exterior comiin, no pasa de ser
una ilusién hoy. Cuando uno observa Europa, el proceso de integracién co-
menzé en el 57 y Europa solamente en los tltimos cuatro o cinco afios es-
té planteando, ahi de manera muy tibia, una politica exterior comun y una
politica de seguridad comin y todavia no lo logra. Nosotros en la comuni-
dad andina que todavia parece que no tenemos madurez para ceder sobera-
nia en pro de la integracién, porque eso es lo que tocaria hacer, ceder sobe-
ranfa en pro de todos, no decimos ceder soberania en pro de Brasil, ni ce-
der soberania en pro de los Estados Unidos. Estamos diciendo que para po-
der aspirar a tener soberania, Soberanfa en planificacién econémica, sobe-
ranfa en normas técnicas, soberania en la moneda, soberania en la politica
exterior, que no tenemos soberania para hacertlo, es decir después de muchi-
simo tiempo seguimos estando en un terrible estado con gobiernos débiles,
pues yo veo ahi un obstdculo estructural. De alli que me parece que cuan-
do hablamos de seguridad de los paises andinos deberiamos introducir una
variable que es no prenderla del proceso de integracién, porque el proceso
de integracién avanza lento, las fuerzas centrifugas son grandes, natural-
mente todo instrumento funciona, todo instrumento sirve, y ademds por-
que tenemos algunos paises que son extraprotegidos, que son parte del pro-
ceso de seguridad, tal como lo estamos tratando de conseguir, es decir, seria
un tema que dirfamos mas bien seguridad de regién andina, no seguridad
de la comunidad andina como tal que estamos buscando y que marcha no
al paso que nosotros quisiéramos.

Otro punto que me parece importante es la relacién entre Ministerios,
se trata de un evento preparatorio que puede dar insumos, hay una reunién
de Ministros de Defensa, yo si quiero mencionar algo que parece importar
te, yo creo que todos compartimos en esta regién la idea de gobiernos cor-
te civilista, de que somos paises civilizados occidentales, donde naturalmen-
te el sector militar debe estar sujeto a organizaciones civiles, como es obvio,
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digamos que no estamos ya en los afios 50, ni estamos en el papel de arbi-
tro, pero hay que tomar nota también de que de pronto se nos va la mano
y yo creo que en la declaracién de Quito, a las Cancillerfas se les fueron un
rol que debifan jugar las Cancillerias y es el siguiente; es obvio que los temas
de seguridad y los de defensa no son iguales; es obvio que cuando hablamos
de seguridad estamos hablando del imperio de lo civil e incorporamos na-
turalmente algunas consideraciones de defensa dentro de lo posible y lo que
acontece, pero tomemos nota de lo siguiente, no podemos excluir a ciertos
sectores y algunas de las consideraciones sobre el sector y voy a describir uno
de los hechos de la inmadurez anterior de la comunidad andina, no ahora
cuando incluso todavia se llamaba el grupo andino, era la circunstancia de
que no tuviéramos Consejos Sectoriales, los Ministros de Comercio mane-
jaban todo, sistema de salud, educacidn, infraestructura, defensa, lo que
fuera, todo debia pasar por Comercio, nadie queria la salud, era obvio en-
tonces porque esto no.funcioné. Entonces que fue lo que nos inventamos
en el 92 y el 95 y el 96, nos inventamos un mecanismo de transicién que
era que existiera un Consejo Andino de Cancilleres y que existieran los
Consejos Mixtos entre el comercio exterior y los sectoriales, pensando que
algin dfa a esta estrategia vamos a recurrir. Yo encuentro en la declaracién
de Quito una tentativa quizds tardia pero al fin de cuentas yo creo que es la
hora de establecer los Consejos Sectoriales, pero encuentro algo que puede
ser un poco show y es que todos los temas, todos los que tienen que ver con
los asuntos de seguridad deben ser vistos por los Ministros de Relaciones
Exteriores y aqui se les fue la mano porque incluso el Embajador lo nombra
el Consejo de Asuntos Generales, que es el Consejo de los Cancilleres tiene
que avalar las decisiones tomadas por los Consejos Sectoriales pero normal-
mente no hecha ninguna para atrds pero no tiene que probar las decisiones
de los Consejos Sectoriales y yo creo que aqui hay un problema y es que las
Cancillerfas obran de buena fe y jalan el proceso sin duda alguna, pero yo
lo que veo es que la falta de comunicacién, la esquizofrenia en nuestro me-
dio, entre las Cancillerias por un lado y el Ministerio de Comercio Exterior
y el Ministerio de Defensa ha hecho que quizés se nos fuera la mano en otro
sentido.

Formulo tres preguntas y las contesto en 40 segundos y una de ellas es si
hemos completado todas las formas de desecuritizacién. Una manera de de-
securitizar la amenaza, siguiendo el término es la misma securitizacién, pe-
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ro también puede desecuritizarla porque uno creia que era la amenaza y no
lo era, pero resulta que la nueva ley es el cambio para bien y ahi si la inte-
gracion puede ser mejor. Francia y Alemania se estuvieron matando dos si-
glos y medio hasta que vino un acuerdo de seguridad, Ia dnica forma de se-
guridad, la Comunidad Econémica Europea que les demonté las condicio-
nes de conflicto entre Francia y Alemania y eso fue lo que permitié avanzar
a construir mundo nuevo.



Hugo Palma

Quisiera hacer algunos comentarios sobre la cuestién de la seguridad andi-
na y voy a omitir una serie de hechos puntuales porque han sido ya tratadas
por las personas que me han precedido. Quisiera sefalar que desde el inicio
del proceso de integracion se entendié como un proyecto regional, el acuer-
do Cartagena del 35, decia que lo que se estaba haciendo era un mandato
histérico, politico, econémico, social y cultural; y entonces no es que por
casualidad la primera persona propiamente politica que hace este proceso de
integracion, tenga que hacerse por cuestiones de seguridad en América Cen-
tral y puntualmente en el caso de Nicaragua, y a lo largo de los afios se ha
podido verificar que esto constituye una preocupacién recurrente entre los
Jefes de Estado y los Cancilleres.

En numerosas oportunidades han tratado los temas de seguridad, pero
ahora, apenas para mi han hecho referencia de algunos hitos muy significa-
tivos de esa preocupacién permanente. La comunidad andina hace un par
de afios publicé un documento de antecedentes en materia de seguridad y
con toda confianza que contiene no menos de 17 oportunidades en este mo-
mento, de las cuales los paises andinos en el marco de la integracién subre-
gional se habian ocupado puntualmente de este tema de seguridad, dejando
una serie de criterios, acuerdos, incluso decisiones sumamente especificas.
Algunas de las que mencioné, galdpagos, la decisién 587, la declaracién de
Santo Domingo en lo que es el tema de paz, el Compromiso de Lima, ob-
viamente que son las etapas que necesitarfamos conocer y comprender en su
adecuada significacién, es por eso indispensable tomar el peso de esta opi-
nién, porque es partir de alli que podemos empezar a ver, que es lo que qui-
simos hacer en esta materia que se trata con insistencia en cualquier Estado
de cualquier grupo de naciones que pretendan constituirse en comunidad.

Creo que es importante puntualizar que esos acuerdos trataron de cues-
tiones tremendamente especificas en muchas oportunidades, relacionadas a
asuntos militares; a medida que el conjunto tendia a la reduccién de gastos
militares, a los encuentros de las altas autoridades militares, a descartar si-
tuaciones que pudieran devenir conflictivas, a las consultas, a las actividades
en las zonas de fronteras, a las armas de destruccién masiva.
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Me parece que es indispensable detenernos un instante en el cumpli-
miento de estos mezclados propésitos, planteamientos y también decisio-
nes, porque muchas fueron decisiones. Y lo que se puede verificar es que hay
una gran distancia entre lo que se acordd y lo que se realizé. Revisé todos
los acuerdos que se habian concertado y el resultado que esos acuerdos ha-
bian tenido en la prictica y lamentablemente se dio mayor importancia al
tratamiento bilateral de esos temas en que se advierten avances y que en ma-
teria militar pricticamente no se habia conseguido avanzar.

Entonces cuales son las razones de ese entendimiento, porque por un la-
do se dijo cosas con los jefes de estado, con los Cancilleres, las autoridades
legitimas que tienen por puro derecho la capacidad de comprometer a sus
estados americanos, pero obviamente las razones son variadas—la primera,
la mis sencilla, es que los actores, o los Estados no son actores nacionales
unificados, en general se habla de organizaciones no determinadas en el lap-
so, coordinantes, quien tiene dudas puede preguntar que paso en la CIA 'y
podemos preguntarnos ahora, cudl es el grado de coordinacién que existia
entre la Cancilleria por ejemplo, inclusive con la jefatura de Estado.

Otro punto que importa es que los temas de seguridad que se ha tratado
desde hace casi medio siglo mediante una agenda y muchas veces pienso que
los sectores militares no hemos conseguido podido cambiar en 35 afios.

Otra razén es que la seguridad, y la defensa estdn muy ausentes en los
debates politicos de algunos ciudadanos e incluso en el tratamiento particu-
lar, hay expresiones que son muy desagregadoras, en algunos paises se dice
que no hay que politizar la seguridad, no hay que politizar a la defensa. Se
supone que se estd hablando de conceptos establecidos, son temas para apo-
liticos, la seguridad y la defensa son bienes publicos y resulta absolutamen-
te contradictorio que lo que mencionaba ayer José Robles en el sentido de
que el Consejo de Seguridad y de Defensa en mi pais se adopta una cierta
politica y entonces realmente tenemos militares ah{ y luego la carencia de
una participacién civil conocedora y experta en este tema, por la falta inclu-
so del ciudadano presionando al Estado en esta materia; los Congresos no
tienen representacion, tampoco los medios de comunicacién tratan asuntos
puntuales y generalmente de manera dramdtica y también una cierta ausen-
cia de la sociedad civil y finalmente lo que podtia ser la propia actitud de
los sectores del ejército nacional.

Cuales serfan los aportes recientes en «érminos conceptuales, yo creo que
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el Dr. Landivar ha hecho referencia a ello, asi que lo voy a dejar ahi, pero
quisiera que vayamos a un tema muy importante, las decisiones son instru-
mentos juridicos vinculantes, consecuentemente deben constituir obligacio-
nes internacionales exigibles, entonces una reflexién que para mi es absolu-
tamente esencial sobre el porque no se estarian cumpliendo este tipo de
compromisos internacionales de paises, de que en esencia si queremos avan-
zar en este campo.

Los conflictos a los que he hecho referencia, al compromiso del 35, la
declaracién de Lima, son documentos de una importancia que no puede ser
cuestionada, en el caso del compromiso de Lima yo quisiera aclarar algo adi-
cional, que es la primera vez que nuestro Canciller y que nuestro Ministro
de Defensa se sientan en una mesa y dicen estamos de acuerdo en esto y me
parece absolutamente esencial este punto de acuerdo.

Entonces creo que estamos frente a documentos que son cada vez, con-
ceptualmente mds ricos, mds sustantivos, mas oportunos, mds detallados y
que reflejan una idea visionaria, lo que somos en el futuro, yo creo que eso
es lo que nuestras sociedades tienen; yo quisiera pensar que el futuro de esos
instrumentos no va a ser simplemente ser herederos del Tratado de Union
Liga y Confederacion Perpetua, que es un documento sensacional que sus-
cribimos en 1826 en el Congreso histérico de Panam4 que convocé el liber-
tador Bolivar y que lamentablemente no tuvo el trdmite ni la aplicacién que
debié tenerlo, porque la historia hubiera sido muy diferente si ese hubiese
sido el caso.

Entonces tenemos que ver esos documentos también en funcién de su
contenido, lamentablemente en este momento, en términos de obligaciones
muy puntuales, se refieren a algunos compromisos ya existentes y también
externos a la regién, estamos hablando de principios y disposiciones de ley
internacionales, las cuales se refiere a todo lo que se tiene que hacer con las
armas de destruccién, las minas terrestres antipersonales y el programa de
las armas.

Todos esos requisitos son importantes, entonces la pregunta seria cuil
vendrfa a ser la obligacién a exigir si estamos produciendo en esa materia
con esos planteamientos, creo que ahi tenemos un tema de integracién.

Entonces deben enriquecerse esos compromisos exigibles y también en-
riquecerse prictico y productivo, porque lo esencial es que las sociedades
sientan que mds alld de una expresién de voluntad que es la de ellas, empie-
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za a ver una diferencia real entre ¢l antes y el ahora en el tema, especialmenr
te con fuerza. Es verdad que se transforma, pero el proceso ya tiene més de
45 afos y serfa muy inconveniente que continuara demostrando brechas en
una cuestién sustancial y que tampoco se traduce, entonces creo que ahi es
necesario que hagamos algtin pequefio acuerdo de prioridades, frente a lo
cual yo me permitirfa plantear algunos.

Creo que es indispensable en primer lugar que internalizemos, nosotros
mismos eso que estamos diciendo, yo me pregunto, por ejemplo si estos
compromisos son objeto de examen y consideracién en el Consejo de Mi-
nistros, en el Consejo de Defensa o donde lo aprobemos, porque tiene que
examinarse la naturaleza especial de los compromisos que se han venido
concertando. Seguro que no tienen ninguna auditorfa, primero porque las
responsabilidades que se estdn asumiendo y menos atin por quienes serfan
los responsables que esas responsabilidades se cumplan y eso tienen que
construir porque es un tema muy ajustado de coordinacién interna en los
paises y de seguimiento especialmente de Cancilleria y de los Ministerios de
Defensa, bajo la responsabilidad del Jefe de Estado.

Yo creo que es urgente, enriquecer, profundizar y extender a toda el 4rea
andina las medidas de confianza y seguridad que puedan, necesitamos ur-
gentemente pasar de la primera declaracién de la teorfa, de visitas, de con-
tactos, de intercambios de informaciones y pasar a la segunda accién que
implique visitas a las instalaciones, inspecciones, etc..

Hemos visto que hay una carencia de planteamientos politico internos,
los responsables politicos no pueden alegar que su descontento porque se
trata de materias especializadas, de materias reservadas, ellos tienen la obli-
gacién de expresar claramente su posicién y punto de vista y ademds tienen
que tomar una posicién porque no hay otra forma de que sea real y que ten-
ga contenido y por tltimo no olvidemos el problema de la sociedad, tiene
que cumplir su responsabilidad, los medios de comunicacién, los centros de
investigacién, los secretarios.

La decisién 587 contempla la conformacién de una red andina en los sec-
tores sociales, en el disefio, la implementacién, la evaluacién de los avances
en el desarrollo. Finalmente no se estd partiendo de cero, yo creo que la Co-
munidad Andina con todas las dificultades que encuentra, son precisamente
los temas que debemos explorar, tiene un acervo muy importante de lo que
se quiere hacer ya que estd dicho lo que se pretende, hay un disefio, hay me-
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canismos institucionales y consecuentemente lo que toca ahora es acortar esa
brecha entre lo que se ha planteado y convenido y lo que se ha realizado o lo
que estd por realizar y eso requiere la incorporacidn social y responsabilidad
precisa de los actores, por ello serfa conveniente plantear aunque sea de ma-
nera tentativa algunos plazos, dar énfasis especial a la cuestion del seguimien-
to y de la politica porque vale la pena. Consecuentemente, creo que la Con-
ferencia de Seguridad que se realizard en Quito, deberfa pues tener en cuen-
ta y dar especial atencién a los temas de la seguridad regional.



Presentacion de maestria en temas

de seguridad y defensa

Dr. José Gabriel Paz'

Es un honor para mfi el participar en este Seminario Internacional “Enfo-
ques Subregionales de la Seguridad Hemisférica”, organizado por FLACSO
de Ecuador, actividad que tiene una gran significacién como iniciativa que
busca impulsar el intercambio de experiencias y generar propuestas, que co-
laboren en fortalecer y renovar la arquitectura de seguridad del hemisferio.

Creo que, sin duda alguna, las reflexiones que surjan del seno de este Se
minario, habrdn contribuido a cumplir con el objetivo de fortalecer los con-
ceptos y las ideas, en la bisqueda de adecuar los instrumentos, mecanismos
e instituciones de la defensa y seguridad hemisférica a nuevas realidades, las
que los paises americanos deberdn saber percibir para dar adecuadas res-
puestas.

En este orden de ideas, considero propicia esta ocasién, para hacer una
oportuna referencia a la creacién del Master en Defensa y Seguridad Hemis-
férica como una iniciativa trascendente y un aporte académico concreto,

1 El Dr. José Gabriel Paz, es el Director del Master en Defensa y Seguridad Hemisfé rica que dictan
conjuntamente la Universidad del Salvador y el Colegio Interamericano de Defensa en Washington
D.C., es también Director del Instituto de Investigaciones en Geopolitica, Defensa y Seguridad de
ta Universidad del Salvador. Ha realizado numerosos cursos de postgrado en Argentina, los Estados
Unidos y en Israel, especializindose en temas de Defensa y Seguridad. Ha escrito profusos articu-
los para la Revista Military Review, siendo sus tltimos articulos publicados: “Definiendo el Obje-
tivo de la Guerra: La lucha contra el fundamentalismo Islimico” (May-Jun 02), “La coordinacién
entre las ONG/Ol y las Fuerzas Armadas en Operaciones de Paz: Salvando las diferencias cultura-
les” (Nov-Dic 02), “Normas Juridicas aplicables en Operaciones de Paz: Un anilisis sobre su com-
plejidad” (Mar-Abr 03), “El conflicto palestino-israeli: Una dificil ruta hacia la paz” (Mar-Abr 04).
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orientado al enriquecimiento de los conceptos e ideas sobre las que se sus-
tenta el sistema hemisférico.

Como antecedente, es ttil sefialar que con el fin de llevar a cabo objeti-
vos comunes en materia académica en el afio 2000, la Universidad del Sal-
vador (Argentina) y el Colegio Interamericano de Defensa suscribieron un
“Convenio Marco de Cooperacién Asistencia Técnica y Complementa-
cién”. La principal actividad derivada de dicho Convenio, fue la propuesta
de creacidn del Master en Defensa y Seguridad Hemisferica, carrera que se-
rfa dictada en forma conjunta por ambas instituciones.

Entre el afio 2000 y el 2003 se llevaron a cabo estudios que concluyeron
en una propuesta final del Master, luego de lo cual la Universidad del Sal-
vador dispuso crear especialmente esta carrera, la que fue aprobada por sus
Autoridades conforme las normas en vigencia, autorizando a que se lleve
adelante a partir del curso lectivo 2004-2005.

Deseo sefialar algunas caracteristicas que revelan la importancia, repre-
sentatividad y trayectoria de ambas instituciones.

En el afio 1540 Ignacio de Loyola funda la Compadia de Jestis (Orden
Religiosa de la Iglesia Catdlica), llegando los primeros jesuitas a la Argenti-
na en 1585, donde dedican sus esfuerzos a la educacién misionera. En su
impulso creador organizan numerosas instituciones educativas, y en 1613
fundan la primera universidad del pais, en la ciudad de Cérdoba.

El 8 de junio de 1944, la Compafia de Jests, crea el Instituto Superior
de Filosofia, en la sede del Colegio del Salvador de Buenos Aires. Este Ins-
tituto jesuita constituye el mds préximo antecedente de los origenes de la
Universidad del Salvador.

A partir de 1959, el Estado argentino otorga reconocimiento oficial co-
mo universidad privada con el nombre de Universidad del Salvador. En el
afio 1975, la Compafiia de Jestis confia la direccién de la Universidad a un
grupo de laicos quienes asumen la responsabilidad de continuar en el cum-
plimiento de sus fines y objetivos, sin perder el mistico ideario jesuita.

En la actualidad la Universidad del Salvador es una de las instituciones
educativas més prestigiosas del continente americano, contando con 71 ca-
rreras de grado y 81 carreras de postgrado.

Posee programas de entrenamiento e intercambio con mds de 150 uni-
versidades del mundo.
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Desarrolla programas conjuntos para postgraduados (principalmente de
Master) con universidades de gran prestigio como Georgetown University,
State University of New York, Universidad de Deusto, Universitad di Pisa,
Université Paris I Pantheon-Sorbonne, entre otras.

Tiene también convenios de cooperacién especificos con University of
Illinois, University of Texas, University of Miami, The University of Geor-
gia, Michigan State University, Loyola College in Maryland, Université La-
val de Canad4, Universidad Austral de Chile, Pontificia Universidad Jave-
riana de Colombia, Instituto Tecnolégico de Monterrey, y otros renombra-
dos centros de estudios universitarios.

Pertenece, participando activamente a importantes organizaciones inter-
nacionales educativas como la “Organizacién Interamericana de Universi-
dades” (Inter-American University Organization - OUI), el “Programa In-
ternacional de Intercambio de Estuidantes” (International Program of Stu-
dent Exchange - ISEP), la “Federacién Internacional de Universidades Ca-
tolicas” (International Federation of Catholic Universities - FIUC), entre
otras.

Por su lado, el Colegio Interamericano de Defensa (CID) es un recono-
cido instituto internacional de estudios superiores, multdisciplinarios y
profesionales que depende y recibe ¢l apoyo de la OEA y la Junta Interame-
ricana de Defensa (JID), creado el 9 de octubre de 1962.

Su programa académico proporciona a los participantes, -tanto civiles
como militares-, amplios conocimientos sobre los sistemas gubernamenta-
les, el actual entorno internacional, la estructura y el funcionamiento del
Sistema Interamericano, y permite un analisis profundo de las amenazas a
la seguridad hemisférica.

El desarrollo de estas materias se logra mediante el estudio pormenori-
zado de los factores politicos, econémicos, psicosociales y militares del po-
der nacional.

Una de las grandes ventajas que ¢l Colegio Interamericano de Defensa
ofrece a sus cursantes, es la posibilidad de aprovechamiento de las extraor-
dinarias facilidades educacionales y de investigacion académica existentes en
el drea de Washington.

La variada participacién internacional en las distintas actividades que or-
ganiza, le permite brindar a los cursantes una inigualable oportunidad para
el intercambio de ideas, generando una permanente interaccién entre pro-
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fesionales del 4mbito interamericano de diversos origenes y antecedentes,
con los que estrechardn su vinculacién, permitiendo asi una mejor com-
prensién de los problemas y situaciones que viven los pafses del continente.

El amplio plan de estudios del Colegio Interamericano de Defensa, in-
cluye cuatro importantes seminarios anuales sobre temas hemisféricos, los
que cuentan con la participacién de diversas instituciones como la Organi-
zacién Panamericana de la Salud, el Centro Canadiense Lester B. Pearson,
entre otras organizaciones de trascendencia internacional. Estos seminarios
se caracterizan por la participacién de distinguidos invitados y visitantes
provenientes de todos los 4mbitos del Hemisferio Occidental.

En cuanto al Master en Defensa y Seguridad, multiples caracteristicas lo
perfilan como un excepcional programa académico, del mds alto nivel edu-
cativo en el continente, a lo que se suma el aval y solvencia académica de la
Universidad del Salvador de Buenos Aires.

Las condiciones de ingreso actuales permiten el acceso exclusivamente a
los cursantes y graduados del Curso Superior en Defensa y Seguridad He-
misférica (Curso Anual) del CID.

En ambos casos se exige que los ingresantes posean titulo universitario
de grado o de postgrado de universidades reconocidas. Excepcionalmente
podrén ingresar quienes tengan titulo de “Oficial de Estado Mayor”, cuan-
do de acuerdo a la legislacién educativa de sus paises rednan los requisitos
para el ingreso a estudios de postgrado y acrediten suficiencia académica en
la disciplina.

Haciendo una resefa de su arquitectura académica y pedagégica, el pro-
grama a través de sus objetivos, se propone:

» Formar profesionales altamente capacitados en el conocimiento en todos
los niveles de los mecanismos de la Defensa y Seguridad Hemisférica.

* Proveer a los profesionales civiles y militares de los paises de América,
modelos actualizados para el manejo y gestién de las estructuras guber-
namentales y organizaciones internacionales, que participen en forma
directa o indirecta de la Defensa y Seguridad Hemisférica.

* Proporcionar las herramientas adecuadas para integrar grupos interdisci-
plinarios que aborden la investigacién vinculada con los procesos de ni-
vel hemisférico.
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Las exigencias académicas pueden ser clasificadas en dos categorias, por un
lado aquellas propias de los ciclos de estudio, y por otro las aplicables al pro-
ceso de confeccién de la Tesis de Master.

En relacién a las “Obligaciones Académicas de los Ciclos de Estudio”,
dentro de este marco se encuentran todas las actividades y exigencias corres-
pondientes al Curso Superior de Seguridad Hemisférica del Colegio Intera-
mericano de Defensa, y a los Médulos especificos dictados por la Universi-
dad del Salvador. En esta etapa se cumplen 1184 horas de actividades aca-
démicas.

Los Médulos especificos a ser dictados por la Universidad del Salvador
en esta etapa, comprenden 4 dreas temdticas en las que se profundizan as-
pectos sobre “Técnicas de Investigacién Cientifica”, “Informacién Estraté-
gica y Andlisis Estratégico”, “Amenazas Trasnacionales” y “Politicas de De-
fensa y Seguridad”.

Las “Obligaciones Académicas de Tesis”, se corresponden con las activi-
dades conducentes a la realizacién de la Tesis de Master, entre las que se
cuenta el “Programa analitico de Tesis” y los “Avances de Tesis”, periodo en
el que se completardn 250 horas de investigacion.

El seguimiento del cursante en esta tltima etapa, se realizara a través del
Tutor de Tesis designado por el cursante, y un Asesor Académico que desde
la sede de la Universidad del Salvador en Buenos Aires, realizard el segui-
miento y control a través de un sistema a distancia creado para tal fin.

El cumplimiento de las exigencias académicas resefiadas, junto con la Te-
sis de Master y su exposicién ante el Tribunal evaluador, permitird al cur-
sante obtener el titulo de “Master en Defensa y Seguridad Hemisférica”.

También se han adecuado los criterios de evaluacién, estableciendo exi-
gentes parametros en base a dos sistemas.

Por un lado el “Sistema de evaluacion continua’, que se basa en la eva-
luacién del conjunto de actividades, casos prdcticos, ejercicios, trabajos y
debates que se llevan a cabo en los diferentes médulos del curso, y que tie-
nen por objeto comprobar la capacidad de asimilacion de conceptos basicos
de las obligaciones académicas.

Por otro lado la “Evaluacién de las obligaciones académicas de tesis”, que
busca comprobar la capacidad del cursante para la elaboracién documenta-
da y estructurada del “Programa de Tesis”, del “Avance de Tesis” y de la “Te-
sis de Master”.
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A la hora de establecer criterios para la seleccién del cuerpo de profeso-
res, se ha tenido en miras asegurar la excelencia y calidad académica del pro-
grama. Por tal razén, es que al crearse la carrera se ha establecido como nor
ma que para ser profesor del Master es requisito poseer el titulo de Doctor,
garantizando asi la participacién de expertos con conocimientos en la inves-
tigacién académica.

Debe sefalarse que han comprometido su participacién como profeso-
res, muy calificados profesionales como Emilio Viano, Mark Falcoff, Uri
Mendelbaun, y Dick Goetze entre otros destacados especialistas de fama in-
ternacional.

En todos los temas a ser desarrollados durante el Master se busca un
abordaje desde el mis alto nivel de conocimientos, propiciando en el cur-
sante la generacién de ideas propias, asi como la discusion y el debate aca-
démico de las cuestiones que se tratan, credndose un verdadero foro intera-
mericano sobre los temas hemisféricos.

Ya estamos disefiando la proyeccién futura del Master. Se estd trabajan-
do intensamente para lograr que los graduados de los diferentes pafses pue-
dan acceder al Master a través de un sistema informdtico adecuado.

También se trabaja para que en el futuro se pueda extender el programa
de Master en Defensa y Seguridad Hemisférica a otros graduados universi-
tarios, mediante un sistema de exigencias adecuadas a la naturaleza de los
estudios cursados.

Como se ha visto, el Master en Defensa y Seguridad Hemisférica es un
proyecto pionero en ¢l campo académico interamericano, del cual por pri-
mera vez surgirdn los expertos en estudios hemisféricos de la defensa y la se-
guridad con el titulo universitario de Master.

Es también pionero en cuanto a la implementacién préctica de las rela-
ciones civico-militares en el émbito universitario interamericano. Esto es asf
por cuanto se trata de una carrera nacida de la relacién de una universidad
civil, con profesores civiles, -como es la Universidad del Salvador-, que par-
ticipa junto a una entidad militar de particulares caracteristicas como es el
Colegio Interamericano de Defensa, donde sus alumnos son mayoritaria-
mente militares. Esta es la demostracién mds clara de que en materia de re-
laciones civico-militares hemos dejado de lado las palabras, para hacer algo
concreto.

Es mi deseo y el de la comunidad universitaria a la que pertenezco, que
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el Master en Defensa y Seguridad Hemisférica trascienda lo académico, y se
constituya en un proyecto desde el cual se impulse la maduracién humana,
desde donde se pueda promover entre los cursantes un sincero respeto a la
libertad y a la capacidad evolutiva de los hombres.

Que a través de la educacidn, -frente a los desafios del mundo en el que
vivimos-, ayudemos a forjar hombres dtiles para construir comunidades, y
formar ciudadanos responsables y creativos para que desde sus puestos de
trabajo hagan realidad la dignidad de la persona humana, la defensa de la
vida, el respeto por la convivencia ético-politica en el sistema democritico,
y la paz en la justicia y la solidaridad.

+



Sintesis y conclusiones

Oswaldo Jarrin

FLACSO, en su calidad de institucién académica y organismo internacio-
nal intergubernamental, abri6 un espacio de reflexién en el seminario: “En-
foques subregionales de la seguridad hemisférica”, y dio continuidad a la
discusién de varios temas relacionados con la actualizacién del sistema de
seguridad interamericano, para acoger la recomendacién de la OEA, en la
Declaracién de la Seguridad de las Américas.

Este documento fue redactado sobre la base de las presentaciones y po-
nencias, asi como sobre una sintesis de los debates y deliberaciones que han
sido sistematizados por estudiantes de postgrado de la FLACSO Sede Ecua-
dor. Sin embargo, la responsabilidad de los conceptos y afirmaciones aqui
enunciados es del autor.

A partir de un andlisis de la seguridad en el continente, de las implica-
ciones de la globalizacién, y de la unimultipolaridad que ha transformado a
la diplomacia, la politica exterior y las relaciones internacionales, se obtuvo
un estudio descriptivo de los nuevos escenarios de seguridad subregionales.
Entre los resultados se sefiala la influencia de la interdependencia, la presen-
cia de nuevos actores y la transnacionalizacién de la violencia que configu-
ran un escenario de importantes desafios, con un impacto y percepcién es-
pecial en cada subregi6n, pero que establecen conexiones entre la seguridad,
la defensa, la gobernabilidad y el desarrollo.



214 Oswaldo Jarrin

Para alcanzar la estabilidad en América Latina y el Caribe es prioritario
la resolucion de los problemas socioeconémicos y de inequidad. Consolidar
la democracia y reducir la ingobernabilidad, para legitimar los sistemas po-
liticos, son tareas pendientes de la region.

En su conjunto, América Latina y el Caribe enfrentan amenazas trans-
versales. Ademds de la pobreza, los temas de narcotréfico, terrorismo y cri-
men organizado han generado debate acerca de los roles de las Fuerzas Ar-
madas y de Seguridad que en muchos casos incrementan sus tradicionales
misiones de seguridad nacional.

Los estados del continente histéricamente han respaldado la idea de paz.
Asi lo han demostrado la Declaracién de Tegucigalpa sobre la paz y el desa-
rrollo en Centroamérica, de Octubre de 1994, la Declaracién del MER-
COSUR, Bolivia y Chile firmada en Ushuaia, en julio de 1998; la Carta
Andina para la Paz y Seguridad, suscrita el 17 de junio del 2002, en Lima,
la Zona de Paz Sudamericana, firmada en Guayaquil en julio del 2002, la
Declaracién de la Zona de Paz Andina y la Declaracién de Quito sobre el
establecimiento y desarrollo de la Zona de Paz Andina del 12 Julio 2004.

América Latina y el Caribe, ademids de ser una regién marginal, es una
zona desnuclearizada, regulada por el Tratado de Tlatelolco de 1967. Posee
los menores indices mundiales en gastos de defensa y se mantiene con un
bajo nivel de conflictividad interestatal.

En este contexto, es necesario reconocer la incidencia de otros elemen-
tos en el clima regional, que influyen en las decisiones politicas relaciona-
das con la dimensién exterior y de seguridad de los Estados: la globaliza-
cién y sus consecuencias econémicas, sociales y domésticas influyen en los
estados, en correspondencia a sus respectivas capacidades para incorporar-
se a los procesos de insercién internacional. Los avances logrados en la re-
solucién de los contenciosos de cardcter limitrofe que confrontaron espe-
cialmente a los paises del Cono Sur en las décadas pasadas. La capacidad
del liderazgo civil y constitucional para ejercer efectivamente el control en
materias de defensa, seguridad nacional e internacional y finalmente las
oportunidades que existan en el continente para desarrollar el multilate-
ralismo en la seguridad regional vista la tendencia unilateral de la politica
de los Estados Unidos.

Es posible, por lo tanto, advertir en la region tres tipos de escenarios
prospectivos.
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Uno conflictivo, catalogado como hobbesiano regresivo, con graves pro-
blemas de gobernabilidad y dificil insercién en el sistema internacional, ata-
do al tradicional realismo en las relaciones internacionales, a opciones na-
cionalistas y a conflictos tradicionales pertenecientes a una época superada.

Un segundo escenario de statu quo, sin manifestaciones de cooperacién
sustantiva, que a pesar de mostrar una reducida conflictividad, la falta de
una agenda de seguridad compartida engendra la incertidumbre propia de
estrategias aisladas que perjudica a los procesos de integracion.

Un tercer escenario, de interdependencia cooperativa, que representa la
vision kantiana de la paz democritica y del desarrollo, basado en la solucién
pacifica de los conflictos, en la auto limitacién externa, en la interdependen-
cia positiva mediante la cual, la masa critica de los estados les ubica como
amigos, para cooperar no en la confrontacién de un enemigo comiin, sino
en la tarea continua de cubrir las vulnerabilidades que produce el ambiente
de la transnacionalizacién y de la internacionalizacién de los conflictos, y
que constituye la adecuada respuesta ante el verdadero desafio en el media-
no y largo plazo de consolidacién de la democracia y la gobernabilidad.

Con este horizonte alternativo probable, se analizaron los avances, ini-
ciativas y respuestas que han dado las subregiones a sus respectivas percep-
ciones de amenazas, situaciones de riesgo y otras preocupaciones en los di-
ferentes niveles de seguridad -del individuo, societal, del estado e interna-
cional- tomédndose en consideracién asimismo, que los paises no comparten
agendas de seguridad comunes, ni priorizan los temas de la seguridad de la
misma manera, por cuanto los impactos evidentemente son diferenciados.

No obstante los problemas, la nueva vision de la diplomacia preventiva
procura transformar la légica de destruccién por una de desarrollo compar-
tido. Los Estados fuera del encuadramiento bipolar, siguen una dindmica
propia, y buscan solucién a los conflictos econémicos y de seguridad me-
diante la conformacién de comunidades politicas y econdmicas en los 4m-
bitos subregionales que aprovecha las ventajas geogréficas dentro de una
perspectiva geopolitica, y de aproximaci6n politica, institucional, comercial,
financiera, cultural, migratoria, realizadas directamente entre los grupos
sociales, organizaciones no gubernamentales y transnacionales.

En este sentido, Estados Unidos marca su horizonte de seguridad basa-
do en el [lamado a la cooperacién, y con la estrategia global contra el terro-
rismo, (National Military Strategy de Septiembre 2002), mediante la cual
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se abre oportunidades de realizar ataques anticipados y preventivos, con la
finalidad de contener a la amenaza antes que llegue a sus fronteras. NO-
RAD y el Comando Norte (NORTHCOM) estructuran un sistema de de-
fensa con los paises vecinos -Canadd y México- complementada con una
politica de proteccién de fronteras Smart Border, y de un concepto opera-
cional caracterizado por disuadir, prevenir y derrotar a las amenazas a su se-
guridad.

En el 4mbito regional, Washington mantiene la asistencia y cooperaciéon
militar con los paises del continente como parte del Sistema Interamerica-
no de Asistencia Reciproca y de su politica de seguridad para combatir al
narcotréfico y a lo que considera terrorismo, como el Plan Colombia, Plan
Patriota, Iniciativa Andina y la cooperacién en la triple Frontera, drea veci-
nal de Brasil, Paraguay y Argentina.

En el Cono Sur, los avances en una politica se seguridad comun parten
de la conformacién del MERCOSUR y de su compromiso con la democra-
cia, el Protocolo de Ushuaia, los acuerdos para la desnuclearizacién, el Gru-
po de trabajo permanente para la lucha contra el terrorismo, las Medidas de
Confianza Mutua entre la que se encuentran el Libro Blanco de los Estados,
la Homologacién y control de los gastos de defensa, que han servido de mo-
delo para otros paises de la regién.

Los acuerdos para el intercambio militar operacional y de experiencias
en Operaciones de Paz, que actualmente les ha permitido a Brasil, Argenti-
na y Chile, conformar la expedicién de la ONU, MINUSTAH para inter-
venir en Haiti con el propésito de restablecer el orden, son manifestaciones
de aplicacién de los nuevos enfoques de la seguridad y seguridad cooperati-
va, que empiezan a predominar en la regién.

La agenda de cooperacién subregional mantiene pendiente sin embargo,
la decisién de politicas sobre varios temas: la resolucién de problemas fron-
terizos, una ampliacién de los convenios bilaterales de seguridad, la coope-
racién militar para el entrenamiento, interoperatividad a nivel subregional
en la prevencidn de conflictos transnacionales y en la transformacién y mo-
dernizacién de la Defensa.

Centroamérica, representa uno de los procesos mds interesantes en el
dmbito subregional. El Tratado Marco de Seguridad Democrética Centroa-
mericano (TSDCA), que puede ser interpretado como una Politica de Se-
guridad Comun, ha significado una evolucién y perfeccionamiento de los
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conceptos de seguridad nacional, democritica, regional y cooperativa, basa-
da en la separacién de las funciones militares de las policiales. Enfatiza la
importancia del control civil, la seguridad humana y el desarrollo socio eco-
némico de la regién, manteniendo como referencia de la cooperacion el es-
tado de derecho, la seguridad de las personas y los bienes, la seguridad re-
gional y la institucionalizacién del tratado que rige la cooperacion centroa-
mericana.

Sin embargo, es importante destacar las lecciones obtenidas de este pro-
ceso de integracién, como es, diferenciar las agendas de seguridad de las de
desarrollo para evitar la superposicién de temas en su respectiva implemen-
tacién y evitar la militarizacién de la agenda tanto de seguridad como la de
desarrollo de los paises.

La Comunidad Andina centra la atencién en la seguridad regional. Los
paises de la subregidn se encuentran en el epicentro de accion de las nuevas
amenazas no estatales, transnacionales que se interrelacionan a través del
conflicto de Colombia y de los problemas internos de los paises vecinos,
amplidndose el cuadro de percepciones de amenaza, al mismo tiempo que
se recrudece el dilema de la seguridad. Los temas de estabilidad y preserva-
cién de la democracia y paz en la subregién se vuelven centrales.

La plataforma econémica subregional ha servido de base para grandes
avances en la seguridad, especialmente en los dltimos cuatro afos. La Car-
ta Andina para la Paz y la Seguridad, limitacién y control de gastos de de-
fensa del 2002, el Sistema de Cooperacién de Seguridad del 2003, la Decla-
racién de zona de Paz Andina y los Lineamientos para una Politica de Segu-
ridad Comtin Andina del 2004, son los instrumentos de cooperacién subre-
gional que requieren politicas para su aplicacién en la Comunidad, con el
objeto de procesar temas como narcotréfico, segtin la resolucién 505, el tra-
fico ilegal de armas, resolucién 552 y mejorar la seguridad fronteriza, reso-
lucién 502.

Los avances en la difusién de la seguridad hemisférica, sin embargo, no
alcanzan todavia un consenso social en la definicién del concepto de segu-
ridad multidimensional. A pesar de que los valores compartidos y enfoques co-
munes han significado un importante avance para la generacién de una no-
cién comtn de seguridad y que ponen el acento en una mayor coordinacién
y cooperacién entre los 6rganos e instituciones del sistema interamericano,
arrojan un déficit importante en términos de la buisqueda de respuestas efec-
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tivas a los problemas de seguridad que se enfrentan actualmente.

La prioridad preventiva apoyada en las organizaciones internacionales, es
la perspectiva funcionalista que orienta el esfuerzo a reducir las tensiones y
anticiparse a la conformacién de los conflictos, por medio de la transparen-
cia y fomento de las medidas de confianza mutua, que son actualmente la
base de las relaciones internacionales. No puede ser, por consiguiente, la ac-
titud reactiva la base del funcionamiento del sistema de seguridad interame-
ricano, es necesaria mds actividad en un marco institucional moderno.

En este mismo sentido, la arquitectura del sistema de seguridad recono-
cida como flexible, requiere ademds de una transformacién de las otras es-
tructuras del sistema de seguridad y atin de los Estados, con la finalidad de
adecuar los medios hacia los fines y poder disponer de una perspectiva es-
tratégica en las Américas, que defina un sentido de accién concertada en un
marco institucional definido, para hacer efectiva la cooperacién ante las
nuevas amenazas a la seguridad de los paises.

En este contexto los convenios internacionales firmados en el marco de
la OFEA, destinados para prevenir, contener y eliminar la accién del narco-
trifico (CICAD), del terrorismo (CICTE), del contrabando de armas y ex-
plosivos (CIFTA) en forma cooperativa, estdn siendo ejecutados por los pai-
ses de manera aislada, sin mayor coordinacién, debido a la falta de una po-
litica multilateral de accién cooperativa: especialmente porque no existen
enlaces de politicas subregionales que articulen los compromisos adquiri-
dos.

La regién tiene un reto frente al remozamiento del TIAR que no puede
esperar mds. Requiere concertar una respuesta hemisférica equilibrada y
efectiva sin sacrificar los logros alcanzados en los niveles subregionales basa-
dos en la Carta Democrdtica Interamericana y la Declaracién de Seguridad
en las Américas. La Conferencia de Ministros de Defensa representa un es-
pacio de gran significacién para la agenda multilateral de la seguridad en el
Continente y para el fortalecimiento de la Comisién de Seguridad del OEA.

Los lineamientos para lograr el salto cualitativo en la modernizacién de
la seguridad de las Américas, requieren implementar la Declaracién de la
Seguridad de las Américas, México 2003, en base al cumplimiento de los
compromisos y a la vinculacién de los diferentes mecanismos e institucio-
nes involucrados en su ejecucién.
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La Junta Interamericana de Defensa, JID, necesita flexibilizar su estruc-
tura. A la vez es crucial que los Ministerios de Defensa de los paises definan
su representacion y caricter; también que adapten su funcionalidad a la de
la Comisién de Seguridad Hemisférica. De igual forma, es preciso delimi-
tar las responsabilidades de la JID para la cooperacién militar, con el pro-
posito de apoyar a la seguridad continental en un contexto de equilibrio,
que, por un lado, evite la militarizacién de la seguridad; y, por otro, no mar-
gine a la defensa y cooperacién militar en 4dreas de seguridad. El tipo de ta-
reas que le podrian ser asignadas son: desminado, que ya vienen desarrollan-
do desde hace un tiempo; Operaciones de Paz en el marco de la ONU, ac-
tualmente ejecutadas en Haiti; asesoramiento militar, colaborar con un ob-
servatorio de la seguridad en el hemisferio, como una unidad de preven-
cién de conflictos y gestién de crisis; y apoyar a la Conferencia de Ministros
de Defensa.

La Conferencia de Ministros de Defensa debe articular su funciona-
miento y ejercer su liderazgo en relacién con las Conferencias de los Ejérci-
tos de América, de las Fuerzas Aéreas y de las Armadas de los paises, dejan-
do el margen operacional que las Fuerzas requieren, aunque manteniendo
la orientacién politica de defensa que es materia de su competencia. El apor-
te de los centros de capacitacién e investigacién académica, como el CID,
deberia fortalecer el accionar de la Comisién de Seguridad Hemisférica.
Ello con el fin de fortalecer las relaciones civil militar y el control civil.

La Comisién de Seguridad Hemisférica, como agente de modernizacién
del sistema de seguridad regional, deberia lograr una presencia mds fuerte y
decisiva de la OEA, promover una diplomacia preventiva comiin basada en
la democracia, el desarrollo humano y la seguridad cooperativa. Finalmen-
te, deberia facilitar la determinacién e implementacién de una Politica de
Seguridad Comiin Hemisférica, la cual, desde una perspectiva amplia, de-
berfa contener los valores compartidos, la estrategia de accién concertada,
los mecanismos institucionales y las formas de cooperacién. (Anexo 1)
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Anexo
Politica de Seguridad Comuin Hemisférica

L- VALORES, FUNDAMENTOS

La Seguridad seguin las Cartas de la ONU y OEA
Nuevas dimensiones de la seguridad

La Seguridad Cooperativa

I1.- PERSPECTIVA ESTRATEGICA REGIONAL
Escenarios de la Seguridad en el Continente
Dilemas de la Seguridad

Amenazas y Riesgos

Oportunidades

I1.- DECLARACION DE PRINCIPIOS
Del derecho internacional

De caracter politico estratégico

De gestién de conflictos y de crisis

IV.- OBJETIVOS GENERALES

V.- INSTITUCIONES

Consejo Permanente

Comisién de Seguridad Hemisférica

Subsistemas de Seguridad

Reuniones y Conferencias: de Ministros, de Fuerzas Especializadas
Poljticas, Convenios, Tratados y Planes

Organismos Multilaterales y de Cooperacién

VI.- MODALIDAD DE LA COOPERACION
Concepto comin de cooperacién

Mecanismos de cooperacién de seguridad
Unidades funcionales de prevencién de conflictos

VIIL.- ORGANISMOS PARA LA COOPERACION
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