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PROLOGO

Este libro compila las contribuciones que un conjunto de destaca-
dos especialistas han elaborado en torno a algunos de los mas impor-
tantes problemas y desafios que hoy se plantean a la seguridad y la de-
fensa en el drea iberoamericana. El escenario donde estos trabajos se
presentaron y debatieron fue la VIII Semana Iberoamericana, celebra-
da en Lima en octubre de 2014 y organizada conjuntamente por la
Secretaria de Seguridad y Defensa Nacional (SEDENA) de la Republica
del Pert y el Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado (IUGM)
de la Universidad Nacional de Educacién a Distancia espafiola.

Ambas instituciones, convencidas de la relevancia de este tipo de
iniciativas de colaboracién iberoamericana para sus propios objetivos,
atribuyen a las Semanas Iberoamericanas sobre la Paz, la Seguridad y
la Defensa una importancia trascendental. Esa importancia se deriva,
en primer lugar, del hecho de que son un instrumento muy adecuado
para fomentar el didlogo y la reflexién comiin en torno a los problemas
de la Seguridad y la Defensa entre especialistas de diferentes proceden-
cias académicas, institucionales y geograficas.

Pero el fomento del anélisis, la creacién de conocimiento y la pro-
duccion de inteligencia, objetivos en los que coinciden nuestras institu-
ciones, no agotan la virtualidad de las Semanas. En realidad, con su
celebracién periddica se levantan puentes y se construyen y mantienen
redes de colaboracion e intercambio académico que nos permiten com-
partir, comparar y contrastar nuestras respectivas experiencias, surgi-
das de realidades a veces muy diferentes, en el 4rea de la Seguridad y la
Defensa. Es justo decir que hasta ahora la realizacién de las Semanas
ha sido excepcionalmente enriquecedora para todos sus participantes,
especialistas todos ellos procedentes del dmbito académico, militar y
civil de muchos paises latinoamericanos y de Espafia. La celebracién,
conjunta, de esta nueva convocatoria no ha sido una excepcion.

Quisiéramos destacar una razén mas para explicar la celebracion
conjunta, por ambas instituciones, de esta nueva convocatoria de la
Semana Iberoamericana: la plena coincidencia en la promocién de la
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cultura de la Seguridad y la Defensa que es, tanto para la SEDENA
como para el [UGM, uno de sus objetivos fundacionales. En este senti-
do, las semanas iberoamericanas, desde su origen, se entendieron como
el mejor medio para articular un espacio propio, inexistente hasta ese
momento, para la discusién de temas tan trascendentales como las re-
laciones civiles-militares o el andlisis de los propios conceptos de segu-
ridad y defensa, la educacién militar y para la defensa, las posibilida-
des de cooperacién regional en defensa, la violencia y andalisis de los
conflictos politicos violentos, y la configuracién de la defensa y de la
seguridad como politicas ptblicas. Se trataba, y se sigue tratando hoy
dfa, de un elenco muy amplio de temas que, por su complejidad, exigen
el intercambio de reflexiones y el contraste de pareceres y referencias
entre especialistas en diferentes materias y expertos con conocimiento
de las diferentes realidades nacionales iberoamericanas.

Podemos afirmar que, a estas alturas y tras la experiencia acumula-
da en las ediciones previas, la constancia y el esfuerzo invertido en estas
convocatorias han acabado proporcionando a las Semanas una posicién
de referencia en el mundo académico y en los campos de la administra-
cién politica y militar de la Defensa iberoamericanos. Por supuesto, todo
ello hubiera sido imposible de conseguir sin el imprescindible trabajo de
los especialistas latinoamericanos que han cooperado en la celebracién
de las Semanas. Creemos no exagerar si decimos que, entre todos los
participantes, se ha logrado que estas reuniones se identifiguen como un
espacio indispensable de relacién e intercambio de ideas, y que las
Semanas se han convertido en un canal imprescindible de comunicacién
entre Ameérica Latina y Europa en materia de Seguridad y Defensa. Por
esa razon, las Semanas Iberoamericanas sobre la Paz, la Seguridad y la
Defensa se han venido celebrando con una periodicidad bienal desde el
afio 2002 y es de esperar que lo sigan haciendo en el futuro.

Tanto para la SEDENA como para el TUGM, una de las claves del
éxito de este importante evento internacional ha sido la metodologia
aplicada desde la primera edicién. La idea basica consistia, en primer
lugar, en favorecer el debate conjunto de los problemas mediante la reu-
ni6én de los tres sectores implicados en estas cuestiones: los académi-
cos, los militares y los responsables civiles de la Defensa. El otro ele-
mento fundamental de nuestro método era que, ademas de la presencia
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de estos tres sectores, siempre deberia haber una representacién plural
y variada de toda la region.

Bajo esta metodologia, a finales de la década del 2000 se lleg6 a la
conclusién de que dicho espacio de discusién estaba consolidado y que
por tanto se podia iniciar una segunda etapa, con un nuevo reto. El
objetivo era desarrollar estrategias organizativas de cooperacion con
instituciones latinoamericanas para dar continuidad a las Semanas y
Jograr una identidad auténticamente iberoamericana. Hasta ese mo-
mento, la sede habia sido Madrid y la organizacién recaia en solitario
en el IUGM. La muestra mas evidente de este cambio fue que las
Semanas dejaron de tener una sede fija, pues desde entonces se han ido
celebrando en diferentes capitales latinoamericanas y, lo que es mas
importante, en estrecha colaboracion con instituciones latinoamerica-
nas que se han implicado absolutamente en el disefo, organizacién y
financiacién de las tres tltimas ediciones.

La posibilidad de trabajar conjuntamente con instituciones de dife-
rentes paises ha proporcionado una vision mas amplia, rica y compleja de
la Seguridad y la Defensa y de la regién en su conjunto. Esta segunda
etapa se inici6, en 2009, cuando por primera vez se celebré una Semana
Iberoamericana en América Latina, concretamente en Santiago de Chile
y gracias a la estrecha colaboracién del Ministerio de Defensa de Chile.
La experiencia se repitié en Quito en 2011, Para ello contamos con el
Ministerio de Defensa del Ecuador y la colaboracion de FLACSO-Ecuador.

Siguiendo esta nueva linea de responsabilidad conjunta, la colabo-
racién entre el TUGM y la SEDENA ha hecho posible organizar y cele-
brar, en Lima, la VIII edicién de la Semana Iberoamericana de la
Seguridad y la Defensa. El interés més que justificado de la SEDENA
por un concepto multidimensional de la seguridad vino a coincidir con
el del IUGM y empujé a disefiar conjuntamente un programa que inte-
grara no solo algunos de los temas clasicos de la defensa, sino que tam-
bién incorporara algunas de las distintas dimensiones de la seguridad
que hoy la convierten en un concepto multidimensional. Esta amplia-
cion temaética es tanto mas oportuna cuanto que a lo largo y ancho del
planeta —en Estados Unidos, en Europa y en la regién latinoamerica-
na— se discuten las fronteras conceptuales entre la seguridad interior
y exteriory se evaltian sus consecuencias. Sobre estas premisas se pen-
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sé en un programa que articulara los temas de mayor preocupaciéon
actual tanto para los gobiernos de la regién como para la misma ciuda-
dania y para la reflexién académica.

En definitiva, varias y méas que justificadas han sido las motivacio-
nes que han confluido para que la SEDENA y el IUGM tomaran la deci-
sién de llevar a cabo conjuntamente una nueva convocatoria de la
Semana Iberoamericana. De hecho, el éxito del evento se puede enten-
der como un afortunado producto de las motivaciones que lo han inspi-
rado. Sin embargo, no han sido éstas los tinicos elementos que han dado
tan provechosos frutos. Sin la fluidez que desde un inicio se establecié
entre nuestras instituciones, basada en la profesionalidad, el rigor y el
compromiso mutuo, los resultados tampoco hubieran sido los mismos.
A este respecto, cabe decir que la experiencia, prolongada a lo largo de
los meses de trabajo en comun, ha sido extraordinariamente fructifera.

La suma de todo ello permite afirmar que con la celebracién de la VIII
Semana se ha dado un paso mas, definitivamente trascendental, en la con-
solidacién de este espacio de reflexién y debate, al tiempo que se ha cons-
truido una relacién institucional bilateral. Dicha relacién no ha dejado,
desde entonces, de fortalecerse mediante la configuracién de nuevas for-
mas de cooperacion, que sin duda seran igual de enriquecedoras para am-
bas instituciones.

Sin olvidar el valor afiadido que se deriva de ser resultado de la coo-
peracién institucional, el libro que ahora presentamos tiene un interés
extraordinario que radica no sélo en los temas abordados, sino tam-
bién en la relevancia de los autores, en la calidad de sus contribuciones
y en la riqueza que se deriva de las multiples perspectivas desde las que
desarrollan su trabajo. Animamos por ello al lector a que, sin mas dila-
cidn, se entregue a la lectura de los capitulos de este volumen que con
tanta satisfaccién nos honramos en prologar.

Marco Antonio Miranda Valdez,
Jefe de la Secretaria de Seguridad
y Defensa Nacional de Perti

Miguel Requena
Director del Instituto Universitario General
Gutiérrez Mellado, UNED, Espafia
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RETOS E IMPLICANCIAS DE LA ADOPCION DE UN CONCEPTO
MULTIDIMENSIONAL EN LA REGION
CHALLENGES AND IMPLICATIONS OF THE ADOPTION OF THE CONCEPT
l OF MULTIDIMENSIONAL SECURITY IN THE REGION

Huco PALmA!

RESUMEN

El concepto de seguridad multidimensional fue recogido en la Declaracion
sobre Seguridad en las Américas, adoptada por la OEA en México, el 2003.
A pesar del importante trabajo de la OEA, su implementacion esta muy leja-
na. La intencién de trabajar sobre tal concepto, esta recogida en proyectos
i politicos sudamericanos y latinoamericanos, especialmente en la dltima
| década. Se explica en parte por el declive de la influencia de Estados Unidos
y la voluntad de algunos paises de organizar la «regién» para fines que no
son inequivocamente explicitados ni compartidos. Siguiendo no pocos an-
tecedentes, las intenciones y propésitos planteados en materia de seguridad
y defensa son mas ambiciosos que los recursos, posibilidades y hasta las
reales disposiciones de actuar conjuntamente. Al igual que en cuestiones de
cooperacién, integracion y desarrollo, el voluntarismo vy la retérica inhibi-
ran la materializacion de tan elevados propésitos.

PALABRAS CLAVES: region, seguridad multidimensional, propésitos y capacida-
des, realidad y retérica.

ABSTRACT

The concept of multidimensional security was incorporated in the

Declaration on Security in the Americas, OAS, Mexico 2003. Despite subs-

tantive work by the OAS, it is still far from full implementation. The inten-

tion to work with that concept was included in South American and Latin

American projects, especially in the last decade. It could be partly explai-
! ned by the decline of United States influence and the willingness of some
countries in organizing the «regions for purposes that are not unequivoca-
lly explicit nor fully shared. Following not a few precedents, intentions and
purposes expressed in matters of security and defense are more ambitious
than resources, possibilities and real dispositions to act jointly. As in the
case of matters of cooperation, integration and development, voluntarism
and rhetoric shall inhibit materialization of lofty purposes.

] KEY WORDS: region, multidimensional security, purposes and capacities, rea-
I lity and rhetoric.

! Embajador. Presidente del Consejo Peruano de Relaciones Internacionales COPERI.
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INTRODUCCION

Mis comentarios derivan de haber trabajado en temas de paz, segu-
ridad, didlogo, concertacién, cooperacién e integracién de América
Latina; tanto en mi funcién profesional diplomética cuanto en virtud
de intereses académicos.

Precisamente por esta experiencia particular, insisto en que al tra-
tar la seguridad regional debemos tener presente la creciente compleji-
dad de la situacién mundial de seguridad. Si bien ésta ya es desastrosa
en el Medio Oriente y zonas de Asia, Africa y Europa, la reciente emer-
gencia del Estado Islamico y otros temas, incluyendo de salud, confir-
man que la seguridad es un problema mundial. América Latina est4
cada dia mas afectada por la inseguridad que, en muchos de nuestros
paises es ya considerada como el principal problema, por encima del
desempleo o la pobreza.

Del mismo modo, suelo insistir en la necesidad de tener en cuenta
que las voces «seguridad» y también «defensa» son polisémicas por ex-
celencia. Su uso y expansion hacia muy diversos asuntos hace cada vez
mas dificil su adecuado manejo.

Ameérica Latina continiia viviendo su paraddéjica situacién de ser al
mismo tiempo la regién més pacifica del planeta por su ausencia de
conflicto bélico entre Estados y de enorme y creciente violencia y delin-
cuencia que vienen afectando la seguridad de millones de personas.
Son ya demasiados los afos de complacencia por no padecer conflicto
bélico, en los que se ha desatendido la seguridad de las personas.

1. ¢(DE QUE HABLAMOS CUANDO HABLAMOS DE REGION?

No es tan obvio como parece, pues si la geografia es muy importan-
te, no es el tinico factor determinante de las relaciones internacionales
de hoy. La realidad fisica de la cercania de paises, no impone necesa-
riamente una comunidad de intereses. Prueba de ello es que las mu-
chas amenazas, confrontaciones y guerras que registra la historia, se
han producido al interior de «regiones» geograficas precisas, que gene-
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ralmente encierran dos dindmicas estatales contradictorias: la coope-
racién y la discrepancia y hasta la confrontacién y el conflicto.

En materia de desarme y seguridad, Naciones Unidas reconoce que
el término regién admite un ttil enfoque flexible. Puede tratarse de dos |
Estados vecinos, una zona fronteriza, todo un continente u otra enti-
dad geografica o el abordaje conjunto de temas comunes. Por ejemplo,
la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte OTAN estd compuesta
de Estados geograficamente distantes entre si que, de hecho, son parte
de dos «regiones» diferentes.

América del Sur es incuestionablemente una realidad geografica,
vista su conformacién casi insular entre dos grandes espacios mariti-
mos, la Antartida y una estrecha contigiiidad geografica con el resto
del continente. Eventualmente podria ser una regién econémica y poli-
tica y ello es considerado como natural y hasta como un mandato en
las recurrentes expresiones de los lideres politicos. Sin embargo, no es
seguro que esta expresion de determinismo geografico y/o histérico y
hasta econémico, politico, social y cultural, sea cabalmente comparti-
da por los pueblos de la regién «geografica» sudamericana.
Similarmente, tampoco los gobernantes entienden ese «mandato» de la
misma manera y, mas alla del discurso, ningtin pafs parece dispuesto a
moderar la visién «soberanista» de sus intereses.

Al respecto, téngase presente, como se sugirié mds arriba, que las
construcciones politicas y econémicas, pueden tener base en realidades
geograficas evidentes, pero no son enteramente dependientes de éstas.
Por ejemplo, la Comunidad Andina de Naciones CAN no ¢s una region
«geogrifica» pues paises no miembros son también «andinos». Ocurre lo
mismo con el MERCOSUR que, al igual que la regién «Andina» es parte
de América del Sur, ésta a su vez lo es del hemisferio y éste del mundo.
De ahf que muchos pafses, segtin sus circunstancias, sean parte de mas
de una region, especialmente si se entiende ésta en su actual amplitud
conceptual.

También considera Naciones Unidas que en relacién con las cuestio-
nes de seguridad «regional», el criterio mas importante es la coheren-
cia del concepto de seguridad y las preocupaciones de los Estados.
Obviamente, importan también factores culturales, econémicos y so-
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ciales pero sin absoluta claridad en las voluntades politicas, la confor-
macién de espacios de seguridad es inviable.

Consecuentemente y mas alla de lo geografico, para denominar algo
en nuestros dias como regién para cualesquiera fines econémicos o poli-
ticos, se requiere claridad conceptual, concertacion efectiva, propésitos
legitimos y viables, obligaciones precisas y otros elementos. Sin ello, gus-
te 0 no, es sélo expresién de buena voluntad.

2. LA REGION DE AMERICA LATINA; CONTEXTOS POLITICOS
Y ECONOMICOS

Indudablemente, América Latina es un gran espacio geografico y
también cultural y social en funcién de valiosos elementos como len-
gua, historia, visiones, etc. No obstante, hay considerables diferencias
entre los paises y también al interior de ellos. El Caribe «no latino» im-
plica mayores diferencias y por ende mas complejidad pues sus capaci-
dades, problemas e intereses son muy diferentes de otros paises de la
«region»,

Estratégicamente, ninguno de los paises latinoamericanos escap6 a
la divisién mundial de la Guerra Fria, e inclusive se alinearon con dis-
tintos bloques politico-militares. Por lamentable que ello haya sido,
muestra que buena parte de la historia republicana de la «regién» con-
firma que los intereses no son necesariamente «naturales» ni tampoco
«coincidentes».

Hay ahora una evidente pérdida de influencia de los Estados Unidos,
en la regién y en el mundo. Pero ademads, tampoco América Latina y el
Caribe son un problema prioritario para la seguridad de Estados
Unidos, en la medida en que solamente importamos en relacién con los
problemas de droga y migracién ilegal que no son los mas serios que
enfrenta ese pafs.

También se verifica la presencia nuevos actores importantes en la
region, especialmente China y Rusia. Ello tiene obviamente aspectos
positivos pero en el mundo de la globalizacién, viene también acompa-
fiado de serios problemas como las mafias, actualmente muy activas al
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igual que las mexicanas, colombianas y peruanas; por no hablar de
otros actores inquietantes como las Maras de América Central, los de-
predadores del medio ambiente, etc. América Latina no esta separada
del mundo.

2.1. Anhelos y dificultades

La lucha por la independencia se acompafié de un anhelo de uni-
dad. Inversa y lamentablemente, ella fue seguida por conflictos territo-
riales u otros y atin ahora, casi dos Siglos después, dicho anhelo sigue
teniendo grandes dificultades para materializarse sobre bases sélidas.
De hecho, los intentos contintian muy marcados por el voluntarismo y
hasta la retérica.

Por ejemplo, todos proclamamos la democracia como sistema de
gobierno pero las diferencias son muy grandes. En los indices de cali-
dad democrética sélo dos o tres paises figuran en buena posicién, la
mayorfa en la mediocre y varios en la mala. Desde hace tiempo, aun
conociendo la inseguridad de nuestras sociedades, invertimos fortunas
en armamentos. Las instituciones o mecanismos que establecemos
suelen carecer de continuidad, presupuesto, sedes y secretarias profe-
sionales. Subrayamos el deseo de actuar conjuntamente pero nuestro
«soberanismo» no decae. En el nivel politico, jamas hacemos un exa-
men critico de porqué los numerosos intentos de concertacién e inte-
gracién fracasaron y cuando se hace obvio que el iltimo tampoco fun-
ciona, creamos otro atin mas complejo.

Todo ello dice mucho de nuestro deseo de buscar la unidad; pero
dice mds aan de la incapacidad préctica de construir sobre bases séli-
das, corregir rumbos, adaptarse a cambiantes circunstancias y concer-
tar obligaciones exigibles.

2.2. Antecedentes latinoamericanos de seguridad
Cuando nuestros gobiernos tratan de temas de seguridad, procuran

dar la impresiéon de que son pioneros en abordar temas y problemas.
En realidad, no hay tal cosa. Ya el Tratado de Unién, Liga y
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Confederacién Perpetua, aprobado en el Congreso Anfictiénico de
Panama convocado por Bolivar y realizado en 1826, contiene todo lo
que se puede pedir en materia de integracién econémica, pero también
politica, econémica, social y hasta de seguridad, incluyendo fuerzas
armadas conjuntas.

Desde entonces hemos realizado muchos otros esfuerzos: conferen-
cias, tratados, declaraciones, programas sobre arbitraje, paz, seguri-
dad, limitacién de armamentos y desarme, etc. Sin embargo, solamen-
te el Tratado de Tlatelolco es un acuerdo de seguridad y desarme
cabalmente latinoamericano. Con su enorme mérito, demoré tres déca-
das en alcanzar completa aplicacion.

Se han «proclamado» varias Zonas de Paz: el Caribe, MERCOSUR,
Andina, Atlantico Sur, América Latina y el Caribe (Cumbre de La Habana
2014), Sudamericana y hasta la Conferencia de Ministros de Defensa de
Arequipa, Pert 2014, decidié: «seguir consolidando las Américas como
Zona de Paz». Sin embargo, no existe declaracién o acuerdo que haya
establecido tal Zona de Paz. Esto muestra que la buena voluntad no se
traduce en planteamientos suficientemente elaborados.

Por otro lado, también hay compromisos que exhiben notable cali-
dad conceptual, visién, precisién y operatividad. La Carta Andina para
la Paz y la Seguridad, Limitacién y Control de los Gastos Destinados a
la Defensa Externa» de Lima vy, mejor atin, la Decisién 587 de la CAN
sobre «Lineamientos de Politica de Seguridad Externa Comtin», instru-
mento perfecto y juridicamente vinculante, son prueba suficiente de
que no se carece de acuerdos valiosos que, infelizmente, no han tenido
ninguna aplicacién.

2.3. Politica, seguridad y defensa en América Latina

Sin cuestionar la buena voluntad de los Gobiernos, es indispensable
reconocer que la base sobre la que usualmente se pretende construir
proyectos y hasta instituciones, no tiene suficiente solidez. Ello lleva a
planteamientos que por elevados que sean, se enfrentan més temprano
que tarde con realidades que los frustran. Estas crisis suelen asimismo
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llevar a nuevos planteamientos que, al igual que los anteriores, poco
parecen aprender de las razones por las que no funcionaron.

Por ejemplo, la fortaleza del Estado de Derecho que entusiastamente
se proclama, no se contrasta favorablemente con temas centrales como
varias democracias de «baja intensidad», obvia debilidad politico-institu-
cional, crisis de representatividad, corrupcién, credibilidad minima en
la politica e instituciones como Congresos y autoridades como Policia,
Ministerios Publicos, Justicia, Penales y demés. En el plano de los com-
promisos, el Protocolo sobre Democracia Modificatorio del Tratado
Marco de UNASUR, es involucionista frente a la Carta Democrética
Interamericana; al punto de haber sido denominado como seguro de
permanencia en el cargo, especialmente para gobernantes con dnimo de
perpetuarse en el poder y de dominacion u opresién interna.

La participacién de la «politica» en los temas centrales de seguridad
y defensa es reducida y también compleja. Los politicos suelen tener
solamente «tres propuestas»: aumentar sueldos a militares y policias;
aumentar las penas; comprar mas armas y equipos Son muy escasos
los politicos que entienden o siquiera se interesan realmente en estos
temas. Histéricamente, la cuestién importante era la «relacién» con las
Fuerzas Armadas, como factores de poder.

Subsiste perceptible desconfianza y aislamiento al interior de los
propios paises, que inhiben coordinaciones efectivas. En casos, las ins-
tituciones parecen autistas. Al exterior, a lo sefialado debe anadirse el
«nacionalismo». Todo ello tiene efectos nefastos en inteligencia, legisla-
cion, accion conjunta en tiempo real, etc. frente a la versatilidad, agili-
dad, adaptabilidad y recursos de delincuencias que se sirven eficaz-
mente de todos los medios modernos. Por su parte, los Gobiernos
siguen utilizando» Cartas rogatorias», «exhortos» y todas las formali-
dades burocraticas de décadas de antigiiedad.

2.4, Los problemas de seguridad regional
En general, las posibilidades de conflicto «clasico» son consideradas

inexistentes y absurdas en América Latina. Para empezar, no se advier-
ten razones que podrian explicar, no ciertamente justificar, tal cosa.
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Adicionalmente, los tradicionales criterios de «disuasién» son cada vez
menos reconocidos o invocados. Finalmente, desde hace ya buen niime-
ro de anos, los paises vienen resolviendo sus diferencias con distintos
procedimientos de solucién pacifica, incluyendo el recurso a la Corte
Internacional de Justicia. En comparacion con los diagnésticos de hace
no mucho tiempo, en los que proliferaban elementos de conflicto, la si-
tuacién actual es sumamente auspiciosa en relacién al conflicto arma-
do. Por otro lado, las relaciones de confianza y las actividades conjuntas
de las fuerzas armadas han aumentado en nimero y calidad.

Por el contrario, es grave la situacién de seguridad general en América
Latina y América del Sur. Las llamadas regiones mas pacificas del plane-
ta por la ya mencionada ausencia de conflicto interestatal armado, mues-
tran récords mundiales de inseguridad y homicidios. Actualmente, son
ya indiscutibles los altos niveles de violencia e inseguridad ciudadana. El
control de trificos de drogas, lavado de dinero, contrabando y trafico y
trata de personas es minimo. Adicionalmente, aumenta la «desfronteri-
zacién» y los «territorios desgobernados» por ausencia, ineficiencia o co-
rrupcién del Estado frente a la informalidad, la ilegalidad y crimen.

Obviamente, el deterioro de la seguridad viene imponiendo costos
cada vez mayores en vidas y danos humanos, violencia de diversos ti-
pos, multiplicacién de situaciones de riesgo para las personas y socie-
dades, etc. En términos econémicos, ya constituyen una pesada carga
no solamente para los ciudadanos sino también para las actividades
productivas y los Estados mismos.

3. LA DECLARACION DE MEXICO Y LA SECURITIZACION

La Declaracién sobre la Seguridad en las Américas de 2003, incor-
pora el concepto de seguridad multidimensional; concepto original-
mente referido a «amenazas multidimensionales». Comprende dos
areas esenciales: las amenazas tradicionales y las denominadas nuevas
amenazas, preocupaciones y otros desafios.

Las nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios de naturaleza
diversa incluyen: el terrorismo, la delincuencia organizada transnacio-
nal, el problema mundial de las drogas, la corrupcién, el lavado de acti-
vos, el trafico ilicito de armas y las conexiones entre ellos; la pobreza
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extrema y la exclusién social de amplios sectores de la poblacién, que
también afectan la estabilidad y la democracia. Se incluyen también la
pobreza extrema erosiona la cohesion social y vulnera la seguridad de
los Estados; los desastres naturales y los de origen humano, el VIH/SIDA
y otras enfermedades, otros riesgos a la salud y el deterioro del medio
ambiente; la trata de personas; los ataques a la seguridad cibernética;
dafio... accidente o incidente durante el transporte maritimo de mate-
riales potencialmente peligrosos, incluidos el petréleo, material radioac-
tivo y desechos téxicos; y la posibilidad del acceso, posesién y uso de
armas de destruccién en masa y sus medios vectores por terroristas.

Como se advierte, el propésito fue no omitir ningin tema que tuvie-
re interés para paises de ubicacion, dimensiones, realidades y proble-
mas sumamente diferentes. De ahi la expresién «preocupaciones y
otros desafios...» que da cuenta de la necesidad de no excluir del 4mbi-
to de la seguridad a distintos tipos de problemas; evitando por otra
parte incluirlos en el concepto de «<amenazas».

En sintesis, para las amenazas tradicionales la Declaracién propo-
ne encontrar la respuesta en el reconocimiento de los principios y la
aplicacién de las normas del derecho internacional. Para las «nuevas
amenazas» o problemas o desafios, se establece que se requerirdn es-
fuerzos inéditos de cooperacion internacional.

3.1. Dificultades para su aplicacién

El ntimero, la complejidad y la diferencia de los temas incorporados
confirma, como indicado al comienzo, la casi insalvable limitacién del
vocablo «seguridad» uno de los més polisémicos de la lengua espafiola
u otras. Las calificaciones de multidimensional, integral, humana, su-
ficiente, etc. confirman esa dificultad.

Para Héctor Saint Pierre: «La ‘multidimensionalidad’ como enfoque o
adjetivo general de la seguridad es heuristicamente infértil, analiticamen-
te inadecuado y operacionalmente peligroso»(1). Por su parte, estima
Juan Rial: «LLa capacidad de traducir operativamente un concepto tan
vasto es baja y ademds puede conducir a caminos no deseados». Recuerda
al respecto la «Doctrina de Seguridad Nacional» de los afios sesenta(2).
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La disposicién a «securitizar» casi todos los problemas, revela las
diferencias entre pafses y subregiones, asi como las dificultades de los
gobiernos de atender los multiples asuntos que interesan a los paises y
sociedades y que deberian enfrentarse mediante el adecuado funciona-
miento del Estado. En este sentido, securitizar equivale a mostrar inte-
rés y prioridad, pero también la esperanza de que el asunto se tratara
con mayor urgencia y recibirda mas recursos. Sin embargo, en la practi-
ca no esta demostrado que eso ocurra efectivamente.

Con sus no pocos problemas, la Declaracién concierne las cuestio-
nes mas sensibles para la paz y la seguridad del continente y sus socie-
dades. Por ello, es especialmente lamentable que haya recibido de los
Gobiernos tan poca atencion efectiva; por no hablar de la organizacion,
recursos y coordinaciones y acciones internas y externas que requeria.
Si bien se han hecho algunas cosas en el Ambito de la OEA, el evidente
deterioro de la seguridad de la mayor parte de las sociedades del conti-
nente demuestra la enormidad de los esfuerzos pendientes y la modes-
tia de las voluntades politicas para trabajar conjuntamente.

4. NUEVAMENTE; ;DE QUE REGION: AMERICA LATINA
0O AMERICA DEL SUR UNASUR?

La cuestién central serfa determinar si las singularidades de
Ameérica Latina o América del Sur, que ciertamente existen, determi-
nan la existencia de problemas de seguridad exclusivos de una u otra
regiéon o de ambas. Ademads, tampoco podemos excluir al Caribe, no
solamente por hacer parte del Hemisferio sino porque nuestros inten-
tos institucionales pretenden abarcarlo. El ejemplo més reciente es la
Comunidad de Estados de América Latina y el Caribe CELAC.

En realidad, no hay ningtin tema de seguridad que pueda conside-
rarse exclusivo de la regién, como quiera que se entienda ésta. Todos
los problemas de seguridad son comunes, aunque en diferente medida,
al hemisferio y la mayoria de ellos también al planeta. Tan es asi que
por esta razén se han concertado acuerdos, establecido instituciones y
mecanismos y realizado conferencias hemisféricos y mundiales.

Quizéa lo singular podria ser no exportar problemas de seguridad de
la regién; lo cual es muy dificil por temas como la droga y otros.
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Determinar que amenazas «externas» efectivamente lo son y, mas aun,
lo serfan para todos, es igualmente muy dificil. En todo caso, ningin
pais ha sido suficientemente explicito a este respecto.

4.1. Validez del enfoque regional

Si los problemas de seguridad fueren mundiales, es legitimo plan-
tearse la eficacia de abordarlos en espacios mas restringidos. La nece-
sidad y viabilidad de hacer esto debe ser inequivocamente explicitada y
demostrada, no cabiendo suposiciones basadas en la geografia, identi-
dades mas o menos verificables u otros elementos

El minimo exigible para plantear un enfoque «regional», es que pueda
mostrar que posee incuestionablemente «valor afiadido» frente al trata-
miento global de cualquier problema de seguridad. Ese «valor afiadido»
podria ser la capacidad de aislamiento y resolucién de la amenaza o una
significativa contribucién regional a los esfuerzos globales. Ello no es au-
toméaticamente evidente en lo regional que, como consecuencia de ello, no
es necesariamente un valor «per se», requiriendo entonces justificarse
adecuadamente. Esa justificacién implica que lo «regional» en materia de
seguridad tiene también que basarse en una comunidad de intereses que
comprenda los sistemas econdémicos y politicos en el marco de los cuales
la seguridad de las sociedades y los Estados debe ser protegida.

En nuestro caso, lamentablemente, los acuerdos de integracion eco-
némica «regionales» como CAN, MERCOSUR y CAFTA se enfrentan a
las actuaciones de los propios miembros y a la diferencia de sistemas
econémicos. Su situacién es critica y no hay manera de disfrazarla.
Sobre el sistema politico ya se ha comentado. Si se quiere que lo regio-
nal tenga alguna eficacia, sus agendas de seguridad, desarrollo y politi-
cas no pueden ser, independientes. Entonces, ¢por qué creemos que en
nuestro caso pueden serlo?

4.2. Amenazas tradicionales al interior de América Latina

Como en cualquier otra regién del mundo, lo tradicional hace aca
esencialmente referencia al quebrantamiento o amenaza de quebran-
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tamiento de la paz. Como el tema es de interés mundial, en nuestro
caso su tratamiento regional exige la concertacién de tratados con
obligaciones exigibles y valor afiadido superiores a lo dispuesto en las
Cartas de Naciones Unidas y de la Organizacién de los Estados
Americanos. Adicionalmente, deben incluir los desarrollos del derecho
internacional como los contenidos en las Resoluciones de la Asamblea
General ONU 2625 (XXV) sobre «Declaracién sobre los principios de
derecho internacional referentes a las relaciones de amistad y coope-
racién entre los Estados..», 3314 (XXIX) «Definicién de la Agresién»,
37/10 «Declaracién de Manila sobre el Arreglo Pacifico de Controversias
Internacionales», y 2131 (XX) y 36/103 sobre no intervencién y no inje-
rencia en los asuntos internos de los Estados.

Esto es esencial porque las referencias genéricas al Derecho
Internacional o la Carta de Naciones Unidas, titiles como son, no dan
cuenta del hecho que hoy las obligaciones relativas al mantenimiento
de la pazy la seguridad son més detalladas y exigentes que hace apenas
algunas décadas y, por ende, deben ser explicitamente reconocidas.
Con menos de eso, cualquier acuerdo regional serfa innecesario y hasta
inconveniente, porque podria alegarse prioridad regional.

Adicionalmente, el intento regional deberé verificar su factibilidad
en funcién de las disposiciones del Capitulo VIII de la Carta ONU so-
bre «Acuerdos Regionales». Esto obliga a plantearse si en las actuales
circunstancias es pensable que CELAC o UNASUR se ajusten a estos
requisitos. De no ser el caso, debera sopesarse rigurosamente el interés
de cambiar obligaciones exigibles por expresiones de buena voluntad.

4.3. UNASUR vy la seguridad y defensa

Es dificil conocer adecuadamente lo que estaria ocurriendo, vista la
insignificante informacion oficial sobre la actuacién de los Consejos
creados en UNASUR en relacién a temas de seguridad.

El Consejo Sudamericano de Defensa, por iniciativa del Brasil, fue
el primero en establecerse en el «<nuevo» espacio sudamericano. La pro-
puesta inicial, que practicamente equivalfa a un sistema de seguridad
colectiva, fue recortada a una instancia de consulta, coordinacién y
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cooperacién. Varios miembros descartaron cualquier interpretacién
que sugiriera una fuerza regional conjunta.

Por otro lado, interesa el propésito de «Construir una identidad
sudamericana en materia de defensa, que tome en cuenta las caracte-
risticas subregionales y nacionales y que contribuya al fortalecimiento
de la unidad de América Latina y el Caribe». Siendo siempre positivo
fortalecer «la unidad» —y anétese que incluye al Caribe— que obvia-
mente no es UNASUR; «construir una identidad» supone que eventual-
mente los miembros deberan tener «intereses idénticos» en la cuestién
central de defensa, que puede llegar a implicar el uso de la fuerza. Un
propésito de tal envergadura no puede suponerse, ni tampoco afirmar-
se a priori que sea deseable. Del mismo modo, tal propésito solamente
puede ser responsabilidad de las mas altas autoridades politicas y no
de representantes de Ministerios de Defensa, por bien intencionados y
competentes que fueren.

Ademas, ¢no puede dejar de preguntarse qué es lo que se defenderia
en comun? No sera ciertamente la economfa pues no hay manera de
minimizar las grandes diferencias en visiones y modelos. Tampoco el
sistema politico pues més alla de las protestas sobre la floreciente de-
mocracia en la regién, es obvio que varios gobiernos estan actuando
muy lejos de las exigencias minimas de la democracia representativa.
Que nadie se atreva a denunciarlos es otra cosa. ;Entonces, qué tene-
mos realmente que defender en comtin?

4.4. Otros consejos

La negativa de varios paises a que el Consejo de Defensa se ocupara
de cuestiones de «seguridad», demuestra que fue insuficiente la re-
flexién inicial sobre lo que se queria o debia hacer y llevo posterior-
mente a establecer otros Consejos. El segundo fue el de lucha contra las
drogas, rebautizado piadosamente como «problema mundial de las
drogas». Le sigui6 luego el «Consejo Suramericano en materia de
Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacién de Acciones contra la
Delincuencia Organizada Trasnacional».

Se sabe muy poco de ellos, sus conceptos operativos y resultados y, es-
pecialmente, su relacién con las instituciones y mecanismos hemisféricos
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y mundiales que tratan de tales temas. Solo se han encontrado referencias
marginales en los documentos de los Consejos. En todo caso, las socieda-
des no se han beneficiado hasta ahora de los trabajos de tales organismos.

4.5. Deseos, realidades y eficacia

Diversos analistas reconocen el esfuerzo por reconceptualizar a
Ameérica Latina y el Caribe como una comunidad de intereses comunes
en seguridad, pero desconfian de que la retérica sea seguida de accién.
Ello hace indispensable distinguir la realidad del entusiasmo, la buena
voluntad, el voluntarismo y hasta la exigencia de estar de acuerdo por-
que somos hermanos o, al menos, la renuencia de no pocos gobiernos a
enfrentarse con otros; generalmente los m4s «creativos».

Téngase presente que si nuestros «consensos» formulados en casi dos
siglos fueran tan legitimos como quisiéramos creer, la estabilidad, paz,
seguridad y defensa de América Latina y América del Sur, por no hablar
de la cooperacién, el progreso y el desarrollo, serfan muy diferentes.

Por ello, la eficacia de los intentos regionales no depende de la eleva-
cién de los propésitos, ni la permanente disposicién de los gobiernos a
lanzarse en proyectos que animados de la mejor voluntad y exaltados
con la mas inflamada retdrica, suelen mostrar una preocupante ten-
dencia a la irrelevancia y hasta el fracaso.

Es indispensable que los planteamientos de unidad y accién conjun-
ta cuenten con bases sélidas, las cuales no pueden ser fruto de entu-
siasmos sino que exigen adecuada y detenida reflexién, examen y veri-
ficacién critica de los supuestos del problema, planteamientos
razonables y viables y medios adecuados.

Los fines deben ser propositivos y no confrontacionales. Es obvio que
la unidad latinoamericana no se construird como oposicién a formas de
imperialismo, reales o supuestas; ni a partir de ideologias de cualquier
signo o moda. Partir de ello es garantia de fracaso, mas alla de las presio-
nes que traten de ejercerse sobre determinados pafses para que actiien en
linea con las visiones progresistas o con cualquier otro planteamiento.

En general, al igual que en cualquier otra regién del mundo, nues-
tros «compromisos» deberian acompariarse de minimos de formalidad
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e institucionalidad. Entre otros, se requieres precisiones sobre las obli-
gaciones exigibles, sedes, presupuestos, memoria institucional para
aprovechar experiencias, mecanismos de seguimiento y adaptacion, etc.

Cuando se trate de cualesquiera compromisos que se concierten en
materia de seguridad y defensa, es obvio que deberdn ser tan o méas
precisos, rigurosos y exigibles que los anteriormente concertados; e in-
cluir procedimientos de convergencia y coordinacién con las institucio-
nes existentes en los niveles hemisférico y mundial.

4.6. Las fuerzas armadas

Actualmente, la improbabilidad de conflicto cldsico en el continente
unida al colapso de la situacién de seguridad ciudadana, atrae renova-
da discusién sobre los roles de las Fuerzas Armadas. De hecho, estaria
creciendo el apoyo a la idea que participen directamente en la protec-
cién de personas y represiéon del delito, tarea esencial y tradicional de
las fuerzas policiales.

Esta tendencia, explicada en buena parte por la frustracion y ansie-
dad de millones de ciudadanos, no es nueva en América Latina y el
Caribe. Sin embargo, hasta ahora, se mantiene sin respuesta suficien-
temente clara a cuestiones como delincuencia con potencia de fuego
(culebras bolivianas?), control territorial y poblacional, lucha contra
las drogas, seguridad urbana y rural, medio ambiente y otros.

El tema es sensible y controversial. En la historia regional, los regi-
menes militares han hecho de todo, incluyendo naturalmente las tareas
relativas a la seguridad interna y ciudadana. Actualmente hay una remi-
litarizacién de hecho de la seguridad en América Central y parcialmen-
te en México y otros paises. Algunos hablan de «El retorno de los que no
se fueron» y no pocos, incluyendo politicos presionados y desinforma-
dos, aspiran a sacar cuanto antes a las fuerzas armadas «a las calles».

4.7. Seguridad y corrupcion

La corrupcioén es el recurso favorito de la delincuencia nacional o
transnacional organizada. Por su propia naturaleza, es un recurso mas
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facil, discreto y efectivo que la violencia o el asesinato. En América
Latina su infiltracién en la politica y las instituciones del Estado es
profunda e inocultable. Sobran ejemplos nacionales y el Banco Mundial
considera que su costo equivale ya al 9% del PBI regional. Es f4cil ima-
ginar lo que ello significaria en términos de desarrollo humano y bien-
estar de no desviarse tan facilmente, como lo hace ahora, al delito y los
delincuentes.

Preocupa también la tolerancia y/o participacion de amplios secto-
res de la poblacién en este delito. La eleccién de autoridades con ante-
cedentes delictivos es un hecho incuestionable, lamentable y alarman-
te. Més atin, cuando amplios sectores sociales consideran que todos los
politicos son corruptos, la eleccién de aquellos mas «conocidos» parece
un precio razonable a pagar frente a otros que podrian resultar aun
mas corruptos.

La propagacion de la delincuencia se facilita por la altisima expecta-
tiva de impunidad, que es el mayor aliciente de muchos delitos y que no
seria posible si las instituciones del Estado no estuvieren tan penetradas
por la corrupcién. Esto obliga a que la corrupcién, que tiene s6lo men-
ciones marginales en los textos politicos regionales sea calificada como
problema de la mas alta prioridad. Sin embargo, en las actuales condi-
ciones regionales; ¢Serfa pensable una Convencién de UNASUR sobre la
corrupcion? ¢Y si se hiciera, serfia mas exigente que la insuficiente
Convencién Interamericana en la materia?

5. CELAC, UNASUR Y LA UNION EUROPEA

Mas alla de la similitud de las denominaciones, conviene examinar
las respectivas realidades.

La Unién Europea se inicié como un acotado proyecto econémico,
aun cuando en el fondo aspiraba a crear condiciones que evitaran nue-
vas guerras. Fue creciendo en medio Siglo de dificiles negociaciones,
incorporando temas politicos de democracia y Derechos Humanos y
s6lo més recientemente plantea, en adicién al marco de la OTAN, las
cuestiones de seguridad y defensa.
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Es indispensable preguntarse si la apuesta sudamericana de seguir
un recorrido inverso al europeo en las cuestiones mas sensibles para
cualquier Estado, como son las de seguridad y defensa, tendra viabili-
dad. El examen critico de nuestros antecedentes debe preceder cual-
quier planteamiento que, mas allé de la retérica, ofrezca un minimo de
seriedad.

6. LA ONU, LA OEA Y LA SEGURIDAD Y DEFENSA

Por su antigtiedad, experiencia acumulada y recursos, estas organi-
zaciones intentan responder a la necesidad de que las amenazas trans-
nacionales o multidimensionales reciban respuestas cooperativas de
los paises de todos los continentes.

En el caso de la OEA, se trata mas que de geografia o del interés de
los Estados Unidos como potencia hegemoénica en el continente. Tiene
compromisos sustanciales en materia de Democracia y Derechos
Humanos que interesan a todos los ciudadanos. Preocupa que actual-
mente sea objeto de indiferencia y hasta hostilidad y no se planteen pro-
puestas de reforma y actualizacién. Esto no es gratuito, pues tiene ene-
migos abiertos y saboteadores discretos. Ignorarlo es pura ingenuidad.

La OEA tiene un acervo importante en materia de paz y seguridad,
constituido por Tratados como la Carta de la Organizacién, el TIAR,
convenciones sobre terrorismo, armas de fuego, corrupcion, transpa-
rencia en adquisiciones de armas convencionales, desastres naturales,
derechos humanos (esenciales para la seguridad humana), luchas civi-
les, penales y cooperacién judicial, desminado, etc.

Cuenta con una activa Comisién de Seguridad Hemisférica, una
Secretaria de Seguridad Multidimensional, la Comisién sobre drogas;
ademads de una larga trayectoria de conferencias de defensa, militares,
centros de estudio, JID, etc. Con todas las instituciones y realizaciones
de la OEA, hacer como que no existiera, que es lo que pretenden nues-
tros «acuerdos» regionales sobre seguridad, es puramente una irrele-
vante expresién de politica.

Las Naciones Unidas han concertado a lo largo de décadas numero-
sos tratados sobre seguridad. Poseen amplia experiencia, instituciones
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especializadas, capacidad de concertaciéon y alcance mundial. Ademads
de su apoyo a los esfuerzos nacionales, coopera con todos los regime-
nes internacionales o regionales que lo deseen. Su participacién es in-
dispensable en cualquier proyecto que pretenda resultados efectivos.

Visto lo anterior, ¢cabe preguntarse si UNASUR debe replicar en su
interior todas y cada una de dichas instituciones y programas o si, por
el contrario, es indispensable que trabaje permanente y estrechamente
en cooperacion con ellas? Si la respuesta fuere esta ultima, seria indis-
pensable que lo indicara de manera inequivoca. Lamentablemente,
hasta ahora no es el caso.

7. LO MULTIDIMENSIONAL EN SEGURIDAD
EN AMERICA LATINA Y AMERICA DEL SUR

Retomando el concepto de «multidimensionalidad», es preciso tener
muy claro lo que implica la disposicion a asumirlo en esta parte del
mundo. Ya se vio més arriba que la Declaracion sobre la Seguridad en
las Américas de México 2003, incluye entre las nuevas amenazas,
preocupaciones y otros desafios, temas de terrorismo, delincuencia or-
ganizada transnacional, drogas, corrupcion, lavado de activos, trafico
de armas, pobreza extrema, exclusién social, desastres naturales y de
origen humano, VIH/SIDA, medio ambiente; trata de personas; seguri-
dad cibernética; armas de destruccion en masa, etc.

Cada uno de esos temas implica dificultades tan gigantescas, que
ningln pais de la regién ha conseguido siquiera mantenerlo dentro de
margenes que podrian llamarse histéricos. Si se relacionan y conflu-
yen dos o mas, como suele ser el caso, la dificultad crece exponencial-
mente. A partir de ahi, es legftimo preguntarse si nuestros paises po-
drfan, con sus actuales condiciones politicas y sus capacidades reales,
enfrentarse al conjunto «multidimensional» de elementos que impac-
tan negativamente la seguridad.

La pretension de intentarlo es, esencialmente, una expresién de vo-
luntarismo. Tratar de resolver todos los temas entre nosotros y al mis-
mo tiempo, puede ser un loable propésito pero esta irremediablemente
desconectado de la realidad.
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8. ¢ASPIRINA RETORICA O CAMBIO REAL?

Las circunstancias exigen que gobiernos y sociedades de América
Latina asignen mayores esfuerzos a la seguridad. Sin embargo, por lo
expuesto, los retos son insuperables por ahora. La inercia, burocratiza-
cién, corrupcioén, ignorancia, irresponsabilidad, debilidad y falta de vo-
luntad no desaparecerdn por la retérica imperante. Tampoco ayuda la
poco explicita disposicién a abordar el tema en conjuncién con el resto
del hemisferio y, en general, de la comunidad internacional.

La dimensién de los problemas de seguridad que nos afligen obliga
a preguntarnos si, ¢es posible continuar con nuestros elevados prop6si-
tos pero carentes de resultados o si estamos realmente dispuestos a
realizar un cambio real? De la respuesta dependeri la seguridad de
centenares de millones de latinoamericanos y, también, de los Estados
que deben protegerlos. Sin cambio auténtico, no perceptible por ahora,
la retérica imperante continuara empeorando la ya grave situacién. Un
comienzo seria que los gobiernos no sigan disimulando la dimension
de su estrepitoso fracaso en la principal tarea para la cual existen.
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