CAPITULO IX

LA SEGURIDAD HEMISFERICA

i) Consideraciones generales

Las cuestiones de seguridad en el hemisferio hacen parte del sistema
continental, producto de la evolucién histérica y politica de esta parte
del mundo y hacen parte también del sistema internacional de seguri-
dad. En el presente trabajo se presentaran esencialmente los aspectos
normativos y organizativos de la seguridad hemisférica. Obviamente, se
mencionaran algunos temas de seguridad pero ellos no constituyen el
aspecto central.

En el ambito interamericano, por distintas razones, la cuestion de la se-
guridad ha sido compleja desde el inicio de la vida independiente de las
repiblicas. Se trata de un continente heterogéneo en lo geogrifico, poli-
tico y social que es compartido entre una potencia mundial con intereses
estratégicos planetarios v un grupo de paises en distintos niveles de desa-
rrollo. Ello implica grandes asimetrias que incluyen el plano militar, inte-
reses muy diversos y perspectivas no siempre coincidentes. Sin embargo,
de ahi a concluir que es irrelevante ocuparse de la materia en la medida
que la superpotencia continental y mundial puede actuar como entienda
conveniente, hay gran distancia. De hecho, parte del proceso histérico
que no ha concluido ni concluira ha estado orientado a I()gmr el recono-
cimiento de principios vy la concertacion de acuerdos que ain con sus
deficiencias, han contribuido a hacer del continente la region con meno-
res conflictos entre Estados.

La evolucion histdrica, politica, estratégica v juridica del continente, ex-
plica un sistema complejo y en constante adaptacion. La diversidad de
intereses, amenazas, problemas pero también de coincidencias v posibili-
dades hace que ningin tratado o entendimiento, por si solo, dé cuenta
de la densa trama de compromisos juridicos y politicos y de practicas v
planteamientos que hacen posible la chuudad del hemisferio.
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El sistema de seguridad interamericano no estd integrado en un solo cuerpo
juridico. Se compone de diversos acuerdos juridico-politicos sustantivos
como la Carta de la OEA, el Tratado Americano de Soluciones Pacificas
Pacto de Bogota, el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca y la
Comisiéon de Seguridad Hemisférica. Cuentan también con la Junta
Interamericana de Defensa, el Colegio Interamericano de Defensa y las
va tradicionales conferencias de comandantes generales y jefes de Estado
Mdynr. Desde hace pocos anos, ademas, se vienen reuniendo conferen-
cias de ministros de Defensa de las Américas y funciona también en
Washington, un Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa para la
formacién de civiles. Algunos paises tienen dificultades con el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca TIAR, la Junta y el Colegio Intera-
mericanos de Defensa, que subsisten a pesar que se consideraban politi-
camente superados por el fin de la Guerra Fria, pero los atentados terro-
ristas del 11 de setiembre del 2001 les dan nuevos alientos y posibilidades.

Al igual que en otras dreas del mundo, el sistema interamericano de segu-
ridad se encuentra en revision debido a los cambios producidos por fac-
tores estratégicos como el fin de la Guerra Fria y la emergencia de las
llamadas nuevas amenazas; juridicos como la expresion formal e ineludi-
ble de la prohibicion del recurso a la fuerza y la obligacion de solucionar
pacificamente las controversias; politicas como mayor didlogo entre los
paises del hemisferio, creacién de instituciones y otros.

El concepto de seguridad esencialmente nacional, en que la amenaza era
la posibilidad de conflictos entre Estados y en consecuencia se vinculaba
al uso de la fuerza, se estd enriqueciendo pero también complicando con
variados conceptos que incorporan otros tipos de temas, problemas y
preocupaciones y que exigen diversos tipos de respuestas. La seguridad
es ahora calificada como democritica, humana, cooperativa y otras que
implican una significativa evolucion en el paradigma, que hace que aho-
ra sean temas principales de las relaciones internacionales la basqueda
de la paz, la promocién de la democracia como sistema de gobierno, los
derechos de las personas v la apertura econémica.

La estructura hemisférica de seguridad comprende en la actualidad va-
rios tratados sustantivos de alcance continental, pero también otros acuer-
dos y entendimientos subregionales o binacionales, instituciones, practi-
cas, conferencias, encuentros y otros. Aunque a esto se ha llegado a lo
largo de casi dos siglos, tampoco se trata de un producto acabado pero el
camino tiene ahora més claros indicadores juridicos, politicos y sociales.
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El sistema interamericano de seguridad, como conjunto de obligaciones
juridicas se sigue basando en dos elementos esenciales vy relacionados
entre si. Uno es obligacion ineludible de derecho internacional: el arreglo
pacifico de las controversias. El otro es una opcion legitima y legal de
politica: la seguridad colectiva.

ii) Antecedentes historicos

Desde el punto de vista histérico, la seguridad ha sido tema hemisférico
desde el inicio de las republicas. El sistema interamericano de seguridad
tuvo impulso inicial de las recién emancipadas reptblicas latinoamerica-
nas, con momentos de especial significacion. Uno de los primeros fue el
Congreso Anfictionico de Panama celebrado en 1826 por convocatoria
de Bolivar formulada desde Lima el 7 de diciembre de 1824, dos dias
antes de la Batalla de Ayacucho. El 15 de julio de 1826 los representan-
tes de Colombia, Centroamérica, México v Pert en dicho Congreso, sus-
cribieron un Tratado de Union, Liga y Confederacion Perpetua, admira-
ble documento que pretendia la unién y defensa comin de la soberania e
independencia de los miembros, organizar su cooperacion politica, orientar
la solucién de sus controversias de manera pacifica y otros temas de im-
portancia Se suscribieron también compromisos para Fijar la contribu-
cion de tropas de cada pais al ejército comin, la organizacion de éste y la
reunion periodica de una asamblea general. En 1823 el presidente de 105
Estados Unidos, Monroe, proclamé con “América para los americanos”
que no se admitia la colonizacion europea y reconocio a las nacientes
republicas latinoamericanas.

Mis adelante, el gobierno del Pera preocupado por el incumplimiento de
los acuerdos iniciales y también por los acontecimientos en Ecuador que
implicaban nueva presencia espaiola, convocé un Congreso en Lima,
celebrado en 1847-1848. Se suscribieron varios compromisos en materia
de defensa de la independencia, de las instituciones y la soberania de los
miembros; pero también sobre asuntos consulares, correos, comercio y
navegacion. En 1856, Pert, Chile y Ecuador suscribieron en Santiago un
Tratado Continental al que adhiri6 Nicaragua y ese mismo ano por ini-
ciativa de las republicas centroamericanas se suscribié en Washington
otro Tratado de Alianza vy Confederacion.

En 1864 el gobierno del Pert convocé un Segundo Congreso en Lima,
preocupado porque “....los resultados de la emancipacion y la existencia
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del sistema democratico, vendrian a ser, andando los tiempos, menos
fruuuo*;o'; de lo que debian...” y por la necesidad de propiciar la unién

...para la respetabilidad que tanto hemos menester para impedir los
movimientos y trastornos que tanto nos desacreditan...”. Este Congreso
aprob6 un tratado de union y alianza defensiva y otro de conservacion
de la paz.

Mas alla de sus variadas formulaciones, los acuerdos aludidos incidian
en la necesidad de confederar las repuablicas o asegurar su unidad como
partes de una gran nacién, basada en elementos esenciales de lengua,
historia, religion y otros, el imperativo de sostener la independencia y
soberania y el anhelo de conducir sus relaciones en paz, con estricto
respeto al derecho internacional. También los acuerdos establecian el
principio de asistencia reciproca y constituian asi una forma de seguri-
dad colectiva, aunque no tuviera esa denominacion. Varios acuerdos con-
tenian caracterizaciones muy precisas de las situaciones que apelarian a
la solidaridad frente a la agresion.

Dichos acuerdos contenian obligaciones sustanciales sobre solucién pa-
cifica de controversias. Uno de los procedimientos mas significativos fue
el arbitraje y a lo largo del siglo XIX y parte del XX se suscribieron buen
namero de acuerdos en la materia.

En el curso de esa actividad politica y diplomdtica se trataron también
cuestiones esenciales relativas a la no intervencion, la inviolabilidad del
territorio y el principio del uti possidetis juris, el derecho de asilo, la extra-
dicién y en cierta manera también los derechos humanos, particular-
mente la abolicion del trifico de esclavos, el tratamiento de los naciona-
les de otros paises y muchos otros asuntos de interés comin. Se recono-
ci6 la necesidad para las nuevas reptblicas de contribuir al desarrollo y la
codificacién del derecho internacional, luchando contra el colonialismo,
la conquista y la intervencion.

El desorden inicial de las republicas, el caudillismo, la falta de democra-
cia y ciertas ambiciones hicieron fracasar los esfuerzos iniciales para la
unidad y estabilidad. En el siglo XIX, en forma divergente a los aconte-
cimientos en América Latina, los Estados Unidos de América se fueron
consolidando como una potencia continental y en su momento mundial.
A comienzos de 1882, Estados Unidos invit6 a los paises del hemisferio
a un congreso continental para “considerar y discutir los métodos de
prevenir la guerra entre las naciones de América” pero planteaba
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también cuestiones mas amplias de solucion pacifica de controversias.
Pocos meses después Estados Unidos decidié la postergacion del evento
debido a “que en la actualidad no existe aquel estado pacifico de las
repablicas sudamericanas que se consideraba esencial para la celebracion
provechosa y armoniosa del referido congreso...” en alusion a la Guerra
del Pacifico. A finales de la década Estados Unidos retomd la invitacién a
una conferencia para tratar temas de paz, arbitraje, comunicaciones, asun-
tos aduaneros y comerciales, patentes y otros. Sin embargo, no se consi-
deraba la seguridad colectiva como un asunto que debia ser tratado en
¢sa ocasion.

Del 2 de octubre de 1889 al 19 de abril de 1890 se celebré en Washing-
ton la “Primera Conferencia Internacional Americana” que decidio la
creacion de una Oficina Internacional de las Republicas Americanas, ori-
gen de la actual Organizacion de los Estados Americanos. La segunda
conferencia se efectué en México en 1901-1902. En 1910 la Oficina
Internacional se convirtié en Unién Panamericana, manteniendo esta
denominacion hasta bastante después de la creacion de la OEA. A partir
de esos encuentros iniciales, un enorme numero de reuniones y con feren-
cias tuvo va el caracter de interamericano. A finales del siglo XIX Estados
Unidos entré en guerra con Espaia y participé en la mdepcndcnua de
Cuba. A inicios del siglo XX Estados Unidos propicié la separacion de
Panamad y posteriormente construyo el Canal. En las décadas que siguie-
ron se produjo la intervenciéon militar americana en Nicaragua hasta 1933,
Haiti hasta 1934 y en chﬂblica Dominicana hasta 1929 y nuevamente
en 1965 que recibe apoyo de la OEA. En 1983 invade Granada y en

1989 Panama. La invasion de Haiti en 1995 conté con aprobacion del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.

En los anos treinta, América Latina culminé sus considerables esfuerzos
para Iograr el reconocimiento continental del principio de no interven-
cion frente a varias actuaciones de los Estados Unidos. La Convencién
sobre Derechos y Deberes de los Estados adoptada en la VII Conferencia
Interamericana en Montevideo en 1933 y el Protocolo Adicional Relati-
vo a la No intervencion de Buenos Aires 1936, son dos expresiones cen-
trales de esos esfuerzos.

En los anos cuarenta se produjo un alto nivel de solidaridad continental
por la Segunda Guerra Mundial y por el inicio de la Guerra Fria. En
1945, al término de la guerra, la Conferencia Interamericana de
Chapultepec sobre los Problemas de la Guerra y de la Paz establecio que
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un ataque contra un Estado americano seria considerado como un ata-
que contra los demas, activando la reunién de consulta para estudiar las
medidas pertinentes.

En la segunda mitad de la década se concertaron acuerdos que hasta
ahora estan vigentes: la Carta de la OEA, el Pacto de Bogota y el TIAR.
La Guerra Fria significo para el continente unirse para la contencién del
comunismo, en no pocas oportunidades al precio de tolerancia con regi-
menes militares o solo formalmente democraticos.

En 1961, con el estimulo de la Revoluciéon cubana, se firma la Carta de
Punta del Este que inicia la Alianza para el Progreso, orientada a fortale-
cer la democracia, el crecimiento econémico y la justicia social. En 1962
Cuba es excluida del Sistema Interamericano, se produce la crisis de los
misiles y se establece el Colegio Interamericano de Defensa. En 1967 se
suscribe el Tratado de Tlatelolco.

En los afos setenta se lograron alcanzar acuerdos sobre el Canal de Pana-
ma. En esos anos proliferaron los gobiernos militares con desconocimien-
to de derechos civiles y libertades democraticas. La mayoria de esos go-
biernos increment6 muy considerablemente los efectivos, gastos y arma-
mentos v, sin perder de vista al enemigo comunista, desarrollaron no
pocas hipétesis de conflicto que debieron ser descartadas al retorno de
los gobiernos elegidos.

Como antecedentes mas inmediatos deberia citarse la crisis y conflicto
de América Central en los anos ochenta, probablemente uno de los lti-
mos conflictos de la Guerra Fria v la confrontacion ideoldgica. Este con-
flicto impuls6 a algunos paises latinoamericanos a la creacién del Grupo
de Contadora y el Grupo de Apoyo, cuyas acciones condujeron al inicio
del proceso de paz de Esquipulas que finalmente concluyé el conflicto.

En 1980 triunfa la Revolucion sandinista en Nicaragua y se inicia el
conflicto centroamericano que dur6 una década. En 1982, la Guerra de
las Malvinas pone a prueba la solidaridad continental y la pertinencia
del TIAR, que recibié duras criticas por el apoyo de Estados Unidos a
Gran Bretana, su principal aliado en la OTAN. En 1986 se crea la Comi-
sion Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD).

Por el contrario, los anos noventa fueron mas positivos en materia de
seguridad. En 1991 la OEA acuerda en Santiago de Chile el “Compromiso
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de Santiago con la Democracia y con la Renovacion del Sistema Intera-
mericano” con importantes disposiciones sobre armas de destruccién
masiva, transferencia de armas, etc. A continuacion se establece un gru-
po de trabajo para la Seguridad Hemisférica que en 1992 cambia su
nombre a Comision Especial para Seguridad Hemisférica.

En 1994 se realizé en Miami la primera Cumbre de las Américas en la
que se trato también de temas de seguridad. En 1995 se crea un Comité
Interamericano contra ¢l Terrorismo (CICTE). En 1995 se produce la
primera reunion de ministros de Defensa de las Américas en Williamsburg
yen 1999 la CICAD establece un Mecanismo de Evaluacion Multilateral,
con relacién a la lucha contra la droga, que reemplaza el régimen de
certificaciones de Estados Unidos.

En esos anos se consolidé la solucién de los conflictos en América Cen-
tral y se encontré solucién al diferendo peruano-ecuatoriano. Se produjo
una activa diplomacia de cumbres: iberoamericanas, de las Américas y
subregionales: América Central, Mercosur, Comunidad Andina y Grupo
de Rio. Por iniciativa de Estados Unidos se iniciaron también reuniones
de ministros de Defensa, se continuaron las conferencias de ejércitos,
marinas y fuerzas aéreas, se adopté un considerable nimero de medidas
de fomento de la confianza y seguridad v se realizaron maniobras milita-
res conjuntas.

Mencién especial merece el Compromiso de Santiago con la Democra-
cia, adoptado en 1991, en funcién de la terminacién de la Guerra Fria
pero también de la recuperacion de gobiernos democriticos en varios
paises latinoamericanos. La importancia de la cuestion hizo que la Carta
de la OEA fuera modificada para garantizar la subsistencia del sistema
democritico y diez anos mas adelante se adopta una Carta Democritica
Interamericana para reforzar tal propésito.

En esos anos se hace énfasis en las “nuevas amenazas” como se les deno-
mina, aunque varias de ellas no eran nuevas, o “amenazas no convencio-
nales” o “amenazas no estatales” o “no militares”, en la agenda de la
seguridad hemisférica. Los temas que vinc ulanlo interno y lo internacio-
nal en el neologismo “interméstico™ se incorporan p!enanwnte en las
agendas de seguridad. El terrorismo y el trafico de drogas pasan a ser
prioritarios v después de los ataques del 11 de setiembre de 2001, los
Estados Unidos desarrollan nuevos conceptos y doctrinas en torno al
terrorismo. Otros temas como crimen organizado o causas econémicas y
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sociales o catastrofes naturales cobran importancia y nuevos actores no
estatales aparecen como responsables de perjuicios a la seguridad. Corre-
lativamente, aparecen también conceptos nuevos que dan prioridad a
temas de derechos humanos, promocion de la democracia y precedencia
del individuo sobre el Estado, estableciendo asi un nuevo vinculo entre
democracia y seguridad.

Finalmente, si bien la historia de los paises latinoamericanos ha sido
turbulenta, en el caso de América del Sur, por ejemplo, solamente se
produjeron tres conflictos mayores: la Guerra Tripartita y la del Pacifico
en el siglo XIX y la del Chaco en el XX. La relativa ausencia de conflictos
fronterizos o territoriales o su tratamiento por cauces dlplomamm con-
tribuyeron a hacer del Hemisferio Occidental uno de los mas ;mc:ﬁms en
términos de conflicto entre Estados. Contrariamente, la region es tam-
bién particularmente violenta en términos de seguridad para las perso-
nas y las sociedades.

En sumedio siglo de existencia, la OEA intervino en varios conflictos. En
1948 entre la Republica Dominicana y Haiti. En 1969 entre El Salvador
y Honduras. En 1975 entre Honduras v Nicaragua.

IIT) Conformacion del Sistema Interamericano de Seguridad
A) La solucién pacifica de controversias

El arreglo pacifico de controversias fue una de las preocupaciones princi-
pales de las republicas latinoamericanas desde el inicio de su vida inde-
pendiente y se tradujo en diversos entendimientos y acuerdos a lo largo
del siglo XIX. En el dmbito interamericano, la Conferencia de Washing-
ton hizo un “Proyecto de Arbitraje” y la de México en 1902 un tratado
de arbitraje (thgat()rm El tema fue retomado por otras Lonﬂ_rcnuds has-
ta que la Quinta, celebrada en Santiago en 1923, adopté el “Tratado
para evitar o prevenir conflictos entre los Estados americanos, [lamado
Tratado Gondra que regulaba el procedimiento de investigacion. La Con-
ferencia de Conciliacién y Arbitraje de 1929 celebrada en Washington,
reforz6 el Tratado Gondra y adopté un Tratado General de Arbitraje
Interamericano. Admnnalmt_me en 1933 varios paises latinoamerica-
nos acordaron un “Tratado Antibélico de No Agresién y Conciliacion”
llamado Pacto Saavedra Lamas. Varios otros acuerdos y entendimientos
sobre estas materias fueron concertados por los paises del hemisferio.
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En 1936, a propuesta del Presidente Roosevelt de Estados Unidos, se
celebré en Buenos Aires una Conferencia Interamericana de Consolida-
cion de la Paz que adopté el Tratado Interamericano sobre Buenos Ofi-
cios y Mediacion, el Tratado Relativo a la Prevencion de Controversias
orientado a dificultades futuras, una Convencion sobre Mantenimiento,
Afianzamiento v Rt:stableumicmo de la Paz v, finalmente, una Conven-
cion para Coordinar, Ampliar y Asegurar el Cumplimiento de los Trata-
dos Existentes entre los Estados Americanos. En los dltimos dos acuer-
dos estan contenidos elementos esenciales del sistema de consulta y de
seguridad colectiva que serdn consagrados en su momento en la Carta de
la OEA y el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca.

La multiplicidad de instrumentos relativos a la solucion pacifica de con-
troversias motivo que la Octava Conferencia Interamericana, Lima 1938,
decidiera su sistematizacion “en un conjunto organizado y arménico”.
Con aportes de diferentes gobiernos, del Comité Juridico Interamerica-
no y de la Conferencia Interamericana sobre Problemas de la Guerra y de
la Paz celebrada en México en 1945, la Novena Conferencia, B()g()ta
1948, adopto el Tratado Americano de Soluciones Pacificas llamado Pac

to de Bogota. El Tratado pretendia ser comprehensivo y los Estados po-
dian escoger el procedimiento de solucion de controversias que conside-
raran mds adecuado pero si no pudieran hacerlo y tampoco tuviera éxito
la conciliacién o la posibilidad de arbitraje, cualquiera de las partes po-
dria recurrir a la Corte Internacional de Justicia. Lamentablemente, la
efectividad del Pacto de Bogota se ha visto afectada por sustantivas re-
servas de los Estados y sus aplicaciones han sido menos numerosas y
significativas que las del TIAR.

También en el marco de la OEA funcioné durante anos una Comisién
Interamericana de Paz de discreta pero eficaz gestion de acercamiento
entre las partes. Sus tareas fueron referidas, por modificacion de la Carta
en 1967, a una Comision Interamericana de Soluciones Pacificas creada
como organo subsidiario del Consejo Permanente de la OEA. En la ac-
tualidad el Consejo desempena esta tarea.

El principio de soluci6n pacifica estd contenido de manera igualmente
inequivoca en el articulo 7° del TIAR. La accién pacificadora del Organo
de Consulta, las comisiones creadas por éste o por la Reunién de Consul-
ta de ministros de Relaciones Exteriores, las facultades conferidas al Con-
sejo Permanente en el Protocolo de Reformas de la Carta, Buenos Aires
1967; y también las del Secretario General para llevar a la atencion de la

249




Hugo Palma

Asamblea General o del Consejo Permanente cualquier asunto que pudie-
ra comprometer la paz y la seguridad, son otras expresiones de la intangi-
bilidad del principio. También son demostrativas de la indisoluble relacion
entre la solucion pacifica de controversias y la seguridad en el continente.

En nuestros dias la solucién pacifica de controversias es una obligacion
ineludible de derecho internacional, consignada en la Carta de las Nacio-
nes Unidas y desarrollada en la Resolucion AG 2625 XXV de 1974, De-
claracién sobre los Principios de Derecho Internacional Referentes a las
Relaciones de Amistad y a la Cooperacion entre los Estados de Confor-
midad con la Carta de las Naciones Unidas. En el mbito interamericano,
los instrumentos centrales del sistema que son la Carta de la Organiza-
cion de los Estados Americanos, el Tratado Interamericano de Solucio-
nes Pacificas denominado Pacto de Bogoté y el Tratado Interamericano
de Asistencia Reciproca TIAR, consignan de manera inequivoca el prin-
cipio de solucion pacifica que no admite descarte ni derogatoria alguna.

La Carta de la Organizacion de los Estados Americanos

Las disposiciones de la Carta en relacion con la seguridad son de tal
trascendencia que es indispensable consignar las principales. En la sec-
cion preambular sefiala que la mision histérica de América es ofrecer al
hombre una tierra de libertad donde pueda desarrollar su personalidad y
realizar sus justas aspiraciones; y que esa misién ha inspirado numerosos
convenios y acuerdos que consagran el anhelo de convivir en paz y que la
organizacion juridica es condicién necesaria para la seguridad y la paz.

En su art:’culo 2° establece los propésitos esenciales para realizar sus prin-
cipios “y cumplir sus obligaciones regionales de acuerdo con la Carta de
las Naciones Unidas”. Entre dichos propésitos incluye afianzar la paz v
la seguridad del continente, promover y consolidar la democracia repre-
sentativa, prevenir las posibles causas de dificultades y asegurar la solu-
cion pacifica de controversias entre los Estados mlembro, organizar la
accion solidaria en caso de agrcsién procurar la solucién de los proble-
mas politicos, juridicos y econdmicos que se susciten y, como trascenden-
tal novedad, el de alcanzar una efectiva limitacién de armamentos con-
vencionales que permita dedicar el mayor niimero de recursos al desarro-
llo econémico y social de los Estados miembro.

En lo relativo a principios, reafirma los siguientes: el derecho internacional
es norma de conducta de los Estados en sus relaciones reciprocas, el orden
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internacional esta esencialmente constituido por el respeto a la personali-
dad, soberania e independencia de los Estados y por el fiel cumplimiento de
las obligaciones emanadas de los tratados y de otras fuentes del derecho
internacional, la buena fe debe regir las relaciones de los Estados entre si, la
solidaridad de los Estados americanos y los altos fines que con ella se persi-
guen, requieren la organizacion politica de los mismos sobre la base del
ejercicio efectivo de la democracia representativa, los Estados americanos
condenan la guerra de agresion y advierten que la victoria no da derechos, la
agresion a un Estado americano constituye una agresion a todos los demas
Estados americanos y que las controversias de cardcter internacional que
surjan entre dos o mas Estados americanos y deben ser resueltas por medio
de procedimientos pacificos.

En materia de derechos y deberes fundamentales de los Estados, reitera
que estos son ]urldlcamtnte iguales, disfrutan de iguales derechos e igual
capacidad para ejercerlos y tienen iguales deberes y que los derechos
fundamentales de los Estados no son susceptibles de menoscabo en for-
ma alguna. También senala que ningin Estado o grupo de Estados tiene
derecho de intervenir, directa o indirectamente y sea cual fuere el motivo
en los asuntos internos o externos de cualquier otro. El principio anterior
excluye no solamente la Fuerza Armada, sino también cualquier otra
forma de injerencia o de tendencia atentatoria de la personalidad del
Estado, de los elementos politicos, econémicos y culturales que lo consti-
tuyen. Tampoco ningin Estado podra aplicar o estimular medidas coer-
citivas de caracter econémico y politico para forzar la voluntad soberana
de otro Estado y obtener de éste ventajas de cualquier naturaleza.

Con respecto al territorio senala que es inviolable; no puede ser objeto de
ocupacién militar ni de otras medidas de fuerza tomadas por otro Esta-
do, directa o indirectamente, cualquiera que fuere el motivo, aun de ma-
nera temporal. No se reconoceran las adquisiciones territoriales o las
ventajas especiales que se obtengan por la fuerza o por cualquier otro
medio de coaccion.

En la cuestion central del uso de la fuerza, senala que los Estados ameri-
canos se obligan en sus relaciones internacionales a no recurrir a ella,
salvo el caso de legitima defensa. En materia de solucién de controversias
internacionales entre los Estados miembro, establece que deben ser so-
metidas a los procedimientos de solucién pacifica senalados en ella, sin
menoscabo de sus derechos y obligaciones de acuerdo con los articulos
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34°y 35° de la Carta de las Naciones Unidas. Senala que son procedi-
mientos pacificos: la negociacion directa, los buenos oficios, la media-
cién, la investigacion y conciliacion, el procedimiento judicial, el arbitra-
je v los que especialmente acuerden las partes en cualquier momento.

En el articulo 27° se dice que un tratado especial establecerd los medios
adecuados para resolver las controversias y determinara los procedimien-
tos pertinentes a cada uno de los medios pacificos, en forma de no dejar
que controversia alguna entre los Estados americanos pueda quedar sin
solucion definitiva dentro de un plazo razonable. Este tratado es el Pac-
to de Bogota.

En lo relativo a la seguridad colectiva, desarrollada extensamente en el
Capitulo VI, se reitera que toda agresion de un Estado contra la integri-
dad o la inviolabilidad del territorio o contra la soberania o la indepen-
dencia politica de un Estado americano, serd considerada como un acto
de agresion contra los demds Estados americanos. El articulo 29° estable-
ce que si la inviolabilidad o la integridad del territorio o la soberania o la
independencia politica de cualquier Estado americano fueren afectadas
por un ataque armado o por una agresiéon que no sea ataque armado, o
por un conflicto extracontinental o por un conflicto entre dos 0 mas
Estados americanos o por cualquier otro hecho o situacién que pueda
poner en peligro la paz de América, los Estados americanos en desarrollo
de los principios de la solidaridad continental o de la legitima defensa
colectiva, aplicardn las medidas y procedimientos establecidos en los tra-
tados especiales, existentes en la materia.

Los 6rganos de la OEA que interesan especialmente a estos temas son la
Asamblea General, la Reunién de Consulta de ministros de Relaciones
Exteriores, el Consejo Permanente y la Secretaria General.

El capitulo X, articulo 61°, trata de la Reunién de Consulta de ministros
de Relaciones Exteriores que debera celebrarse para considerar proble-
mas de caracter urgente y de interés comin para los Estados americanos,
y para servir de 6rgano de consulta, funcién esta ultima que deriva del
TIAR. Cualquier Estado miembro puede pedir que se convoque la reu-
nion de consulta y el Consejo Permanente decidira por mayoria absoluta
de votos si es procedente.

El articulo 65° establece que en caso de ataque armado al territorio de un
Estado americano o dentro de la region de seguridad que delimita el
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tratado vigente (el TIAR), el Presidente del Consejo Permanente reunira
al Consejo sin demora para determinar la convocatoria de la reunion de
consulta, sin perjuicio de lo dispuesto en el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca por lo que atane a los Estados parte en dicho ins-
trumento. Se previo un Comité Consultivo de Defensa para asesorar al
organo de consulta en los problemas de colaboracion militar, pero nunca
llego a constituirse.

El Consejo Permanente de la OEA actuari provisionalmente como 6rga-
no de consulta de conformidad con lo establecido en el tratado especial
sobre la materia que es el TIAR v velara por el mantenimiento de las
relaciones de amistad entre los Estados miembro y, con tal fin, les ayuda-
ra de una manera efectiva en la solucion pacifica de sus controversias.
Cualquier parte en una controversia en la que no se encuentre en tramite
ninguno de los procedimientos pacificos previstos en la Carta, podra re-
currir al Consejo Permanente para obtener sus buenos oficios. El Conse-
jo asistira a las partes y recomendara los procedimientos que considere
adecuados para el arreglo pacifico de la controversia. Con la anuencia de
las partes podrd establecer comisiones ad hoc. Podra, asimismo, investigar
los hechos relacionados con la controversia, inclusive en el territorio de
cualquiera de las partes, previo consentimiento del gobierno respectivo.

En el articulo 88° se dispone que si el procedimiento de solucion pacifica
de controversias recomendado por el Consejo Permanente, o sugerido
por la respectiva comision ad hoc dentro de los términos de su mandato,
no fuere aceptado por alguna de las partes, o cualquiera de éstas declarare
que ¢l procedimiento no ha resuelto la controversia, el Consejo Perma-
nente informard a la Asamblea General, sin perjuicio de llevar a cabo
gestiones para el avenimiento entre las partes o para la reanudacion de
las relaciones entre ellas. El articulo siguiente dispone que el Consejo
Permanente, en el ejercicio de estas funciones, adoptara sus decisiones
por ¢l voto afirmativo de los dos tercios de sus miembros, excluidas las
partes, salvo aquellas decisiones cuya aprobacién por simple mayoria au-
torice el reglamento. En el desempeno de estas funciones, el Consejo
Permanente y la comision ad hoc respectiva deberan observar las disposi-
ciones de la Carta y los principios y normas de derecho internacional, asi
como tener en cuenta la existencia de los tratados vigentes entre las par-
tes.

Respecto al Secretario General, el articulo 110° dispone que éste podra
llevar a la atencion de la Asamblea General o del Consejo Permanente
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cualquier asunto que, en su opinién, pudiese afectar la paz y la seguridad
del continente o el desarrollo de los Estados miembro.

En lo que concierne a la relacién de la OEA con las Naciones Unidas, el
articulo 131° de la Carta de la OEA establece que ninguna de sus estipu-
laciones se interpretaré en el sentido de menoscabar los derechos y obli-
gaciones de los Estados miembro de acuerdo con la Carta de las Nacio-
nes Unidas.

Como se advierte, hay cierta dualidad en las funciones de la Reunién de
Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores pues en el articulo 61 se
establece que se reunird para considerar problemas de caracter urgente y
de interés comun para los Estados americanos y también para servir de
érgano de consulta, funcién ésta que remite al TIAR. Sin embargo, en la
practica las cuestiones de seguridad colectiva no se han confinado al TIAR.

También algunos acuerdos relativos a deberes y derechos de los Estados
en caso de luchas civiles integran el sistema de seguridad colectiva. Por
ejemplo, la Convencion de La Habana de 1928 contiene dispositivos
sobre la obligaciéon de los Estados de evitar que desde su territorio se
fomente la lucha en otro Estado y la Convencién sobre Asilo Territorial
de Caracas 1954 la de que las expresiones o reuniones de los asilados no
impliquen el fomento de la violencia u organicen su empleo.

El Tratado Americano de Seluciones Pacificas “Pacto de Bogotd”

La Carta de la OEA dedica su Capitulo V a la solucion pacifica de contro-
versias. En uno de sus articulos se indica que un tratado especial senalara
los medios adecuados y ese fue el Tratado Americano de Soluciones Paci-
ficas, Pacto de Bogota, adoptado en 1948 en la misma Conferencia que
la Carta.

El articulado del Pacto sefiala que las partes se abstendran de “la amena-
za, del uso de la fuerza o clc cualquier otro medio de coaccién para el
arreglo de sus controversias”. Las partes podran elegir el medio de su
preferencia, sin que exista prelauon entre los medios. Se excluyen del
tratado las materias que son de la jurisdiccion interna de los Estados y
los que ya hubieran sido resueltos por arreglo entre las partes, laudo
arbitral, sentencia de tribunal internacional o que estuvieran regidos por
acuerdos o tratados en vigencia.
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El tratado desarrolla en sendos capitulos los buenos oficios y la media-
cion, que solo pueden ser interpuestos por Estados; los ]‘!TULLdlI‘I‘lIL‘I“UN
de investigacion y conciliacion, incluyendo las comisiones de concilia-
cion o investigacion que seran nombradas por las partes; el procedimien-
to judicial y la aceptacion por las partes en controversias de la Clausula
Facultativa de Jurisdiccion Obligatoria del Estatuto de la Corte Interna-
cional de Justicia; el procedimiento de arbitraje v la composicion de los
tribunales arbitrales por cinco miembros de los cuales tres deberdn ser
miembros de la Corte Permanente de Arbitraje de La Hava, pero a crite-
rio las partes podran formarse de otro modo o podran también designar
un drbitro; y, finalmente, los relativos al cumplimiento de las decisiones.

El Pacto recibié un nimero de reservas que le ha restado eficacia v, en
algunos casos, el alcance de éstas practicamente desliga a los paises de su
cumplimiento. El nimero de ratificaciones no es sustantivo, lo que hace
que este Tratado fuera aplicado en menos oportunidades que el TIAR y
que se haya considerado en varias oportunidades la posibilidad de modi-
ficarlo o de realizar esfuerzos adicionales para lograr su aceptacion gene-
ral.

Como la preocupacion por asegurar la solucion pacifica de las controver-
sias ha sido y es permanente, el sistema ha organizado otros mecanismos
complementarios como fueron la Comision Interamericana de Paz, luego
la Comision Interamericana de Soluciones Pacificas, ambas dependien-
tes del Consejo Permanente que, en la actualidad, tiene directamente esa
responsabilidad y debe actuar como érgano provisional de consulta en
situaciones de emergencia.

Mais importante atin es que la obligacion de solucionar las controversias
por medios pacificos sin recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza o
cualquier otro medio de coaccion, es de derecho general y por ende obli-
ga a todos los Estados, independientemente de que sean miembros o no
de cualquier acuerdo especifico. El Pacto de Bogota no tiene por objeto
crear la obligacion sino exclusivamente facilitar su cumplimiento. Si hu-
biera cualquier duda al respecto, bastara revisar la ya mencionada Reso-
lucion de la Asamblea General de Naciones Unidas N. 2625 XXV quc
contiene la “Declaracion sobre los Principios de Derecho Internacional”,

En consecuencia es inadmisible en general y ebpuua[mcnu’ en el dmbito

interamericano, que cualquier Estado considere que la realizacion o de-
fensa de sus intereses pueda alcanzarse mediante el recurso a la fuerza o
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la amenaza de su uso en caso estimara que habria agotado sus posibilida-
des diplomaticas o politicas. No existe tal agotamiento, menos atn cuan-
do se contrapone tan groseramente a la prohibicién general de usar la
fuerza, de amenazar con su uso o de cualesquiera otras formas de coac-
cion.

B) El sistema de seguridad colectiva

Como se ha indicado, la seguridad colectiva frente a posibles ambiciones
de reconquista por parte de Espana, fue una de las preocupaciones ini-
ciales de la concertacion latinoamericana. La Primera Conferencia de
Washington proscribié en una resolucién las guerras de conquista y en
1928, ano de la suscripcién del [lamado Pacto Briand-Kellog de proscrip-
cion de la guerra, la Sexta C()nferenma en La Habana la consideré ilicita
y prohibi6 toda agresion por ser “un crimen internacional contra el géne-
ro humano”,

El principio de solidaridad no solamente frente a la agresion sino a actos
o situaciones que pudieran perturbar la paz en el continente, se fue reco-
nociendo a lo largo de muchas décadas y numerosos instrumentos inter-
nacionales. La manera de hacerlo efectivo requeria procedimientos de
consulta a los que hicieron referencia especifica la Convencién sobre
Mantenimiento, Afianzamiento y Restablecimiento de la Paz de 1936, la
Declaracién de Principios sobre Solidaridad y Cooperacién Interamericana
adoptada en la misma ocasién y la Declaracion de los Prmuplos de la
Solidaridad de América conocida como “Declaracién de Lima” adoptada
por la VIII Conferencia en 1938, en la que se mencionan las reuniones
de ministros de Relaciones Exteriores.

La asistencia reciproca y cooperacién defensiva fueron enunciadas en la
Segunda Reunién de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores, La
Habana 1940, al indicarse que cualquier atentado o acto de agresion de
un Estado no americano contra el territorio, la soberania o indcpendm-
cia politica de un Estado americano sera considerado como agresion con-
tra todos los firmantes de la resolucion. En la Tercera Reunion, Rio de
Janeiro 1942, se recomienda romper relaciones con las potencias del ¢je
y se acuerda consultarse para mostrar solidaridad antes de un eventual
restablecimiento de las mismas. También se recomendé en la resolucion
sobre “Junta Interamericana de Defensa” que militares y marinos se re-
unieran en Washington para estudiar medidas adecuadas a la defensa del
continente.
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La resolucion sobre "Asistencia Reciproca y Solidaridad Americana” de la
Conferencia Interamericana sobre problemas de la Guerra y de la Paz,
México 1945, contiene elementos que fueron recogidos dos anos des-
pués en el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca, Rio de Janeiro
1947, adoptado en el curso de la Conferencia Interamericana para el
mantenimiento de la paz v la seguridad del continente. Parte de la referi-
da resolucion es la llamada “Acta de Chapultepec” donde se considera
que la seguridad v solidaridad del continente se afectan tanto por la
agresion de un Estado no americano como por uno del continente “asun-
to capital” y se reitera que sera considerado como agresion contra todos.
Establece también posibles medidas como ruptura de relaciones diplo-
maticas, consulares, postales y otras comunicaciones, econémicas e in-
clusive empleo de fuerzas militares.

En los anos posteriores a la Segunda Guerra Mundial se formalizo la
vision de la época mediante la adopcion de los acuerdos sustantivos del
sistema: la Carta de la OEA, el Tratado Americano de Soluciones Pacifi-
cas v el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca.

El Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR)

Como se indicé, este Tratado fue suscrito en el marco de la Conferencia
Interamericana para el Mantenimiento de la Paz y la Seguridad en el
Continente, realizada en Rio de Janeiro en agosto-setiembre de 1947. El
TIAR se basa en el concepto de solidaridad continental y permite adop-
tar medidas de legitima defensa u otras medidas colectivas para la defen-
sa comtn v el mantenimiento de la paz v de la seguridad.

La parte considerativa hace referencia a la Conferencia sobre Problemas
de la Guerra y de la Paz de México y a su recomendacién de un tratado
para prevenir y reprimir las amenazas vy los actos de agresion contra cual-
quier pais americano; al Acta de Chapultcpu v la necesidad de asegurar
la paz, proveer ayuda reciproca frente a ataques armados y conjurar las
amenazas de agresion y a la compatibilidad del sistema interamericano
con los propésitos y principios de las Naciones Unidas.

El articulado condena la guerra yla amenaza o uso de la fuerza en forma
incompatible con la Carta de la ONU, de los dispositivos del tratado y

dispone el sometimiento de controversias a métodos de solucion paciﬂca.

El “ataque armado” contra un Estado americano, tratado en el articulo

257




Hugo Palma

3°, serd considerado como ataque contra todos, que deberan ayudar a
hacerle frente “en ejercicio del derecho inmanente de legitima defensa
individual o colectiva que reconoce el art. 51° de la Carta de la ONU".
Este es el elemento central del Tratado. El articulo 6° se refiere a “la
inviolabilidad o la integridad del territorio o la soberania o la indepen-
dencia politica de cualquier estado americano fueren afectadas por una
agresion que no sea ataque armado, o por un conflicto extracontinental o
intracontinental, o por cualquier otro hecho o situaciéon que pueda po-
ner en peligro la paz de América, el 6rgano de consulta se reunird...” El
articulo 4” senala limites geograficos para su aplicacion. El articulo 5°,
senala la obligacién de informar al Consejo de Seguridad, de conformi-
dad con los articulos 51° y 54° de la Carta de las Naciones Unidas, “sobre
las actividades desarrolladas” en ejercicio de la legitima defensa o para
lograr la solucién pacifica de la controversia.

El articulo 7° establece que en caso de conflicto entre dos 0 més Estados
americanos las partes reunidas en consulta instaran a los contendientes
“a suspender las hostilidades y a restablecer las cosas al statu quo ante
bellum... El rechazo de la accién pacificadora sera considerado para la
determinacion del agresor...” Importa subrayar que el restablecimiento
de la situacion al statu quo ante bellum se relaciona directamente con el
principio de que el uso de la fuerza es inadmisible y que la victoria no da
derechos. En el articulo 87 se enumeran las medidas diplomdticas, econé-
micas, politicas y militares que puede adoptar el 6rgano de consulta tales
como retiro de jefes de misién, ruptura de relaciones diplomaticas y con-
sulares, interrupcion de las econémicas y comunicaciones de varios tipos

e inclusive el empleo de la Fuerza Armada. Los miembros deben acatar
estas medidas, con excepcion del uso de la fuerza que requiere consenti-
miento individual. El articulo 10°, por su parte, refuerza el vinculo con el
sistema de Naciones Unidas al establecer que ninguna de las estipulacio-
nes del TIAR se interpretard en el sentido de menoscabar los derechos vy
obligaciones de las partes de acuerdo con la Carta de las Naciones Uni-
das. Los articulos siguientes regulan el funcionamiento del érgano de
consulta (articulos 11°a 19°) v la obligatoriedad de las medidas adopta-
das, exceptuando la aplicacion de la Fuerza Armada que necesita consen-
timiento expreso de cada Estado (articulos 20° v 21°).

Como es sabido, las dificultades con este ‘Tratado tienen que hacer con
su formulacién pero también con su aplicacién. Respecto a lo primero,
hay quienes consideran inaceptable la posibilidad de que un érgano dis-
tinto del Consejo de Seguridad de la ONU pueda disponer el uso de la

258




Seguridad alcances y desafios

fuerza. Respecto a su aplicacion debe tenerse presente que por haber
sido suscrito a los inicios de la Guerra Fria, no pudo escapar a las condi-
cionantes de la situacion politica y estratégica internacional. También su
aplicacion cred dificultades porque la formulacién del articulo 6° habria
permitido interpretaciones extensivas favorables a la vision estratégica
de la potencia continental. Uno de los temas vinculados al concepto de
"agrc«;i()n que no sea ataque ;lrmado" se relaciono con el concepto de

“defensa politica del continente” y planteada en varias Conferencias
Interamericanas y Reuniones del Organo de Consulta con respecto al
peligro de la subversién o la accién del comunismo internacional, que
originé resoluciones adoptadas por consenso. Sin embargo, conviene te-
ner presente que parte del articulo debe conciliarse ahora con la Defini-
cion de la Agresion adoptada por Resolucion 3314 XXIX de la Asamblea
General de la ONU en 1974. Otro tema concierne a las caracteristicas
del concepto de “solidaridad continental”.

Entre las cuestiones mas debatidas en relacion con este Tratado figura la
delimitacion de competencias con la ONU, ya que se trata de una estruc-
tura regional en el marco del Capitulo VIII de la Carta de la ONU. De
cualquier manera, la competencia final y superior de esta dltima Organi-
zacion en materia de mantenimiento de la paz y la seguridad internacio-
nales no debe dejar lugar a dudas, tanto porque asi lo reconoce el Tratado
cuanto porque el articulo 103° de la Carta de la ONU establece la supe-
rioridad de sus dispositivos sobre los de cualquier otro compromiso in-
ternacional.

La OEA decidié en 1973 iniciar un proceso de “examen, analisis y eva-
luacion criticos de la concepcion, instrumentos, estructura y funciona-
miento del Sistema Interamericano”, y establecié una Comisién Especial
para Estudiar el Sistema Interamericano v Proponer Medidas para su
Reestructuracion (CEESI). El proceso uuluvo la revision del TIAR que
culminé en San José en 1975 con un Protocolo de Reformas, el cual
solamente fue ratificado por algunos de los veintidés Estados que lo sus-
cribieron y no ha entrado en vigor.

El Tratado de Rio de Janeiro fue invocado en numerosas oportunidades,
particularmente por paises centroamericanos v caribenos, siendo las dlti-
mas en 1982 en el caso de las Islas Malvinas v el ano 2001 en ocasion de
los ataques terroristas a Estados Unidos. En buen nimero de casos, el
resultado ha sido favorable al propdsito de mantenimiento de la paz y la
seguridad. Sin embargo, también ha sido invocado para cuestiones
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relacionadas con el concepto de “defensa politica” u otras materias que
hacian parte de la vision estratégica de contencién del comunismo y sus
aliados, reales o supuestos. A partir del conflicto en el Atlantico Sur, se
generalizo la opinion de que el TIAR habria entrado en proceso de
obsolescencia. Sin embargo, fue nuevamente invocado a raiz de los aten-
tados terroristas el 11 de setiembre de 2001, con lo cual ha recuperado
significacion. México se retiré ese ano del Tratado.

La Junta Interamericana de Defensa

Fue constituida luego del ataque contra Pearl Harbor por recomendacion
de la Tercera Reunion de Consulta de Ministros de Relaciones Exterio-
res, Rio de Janeiro 1942, para plantear a los gobiernos medidas para la
defensa del continente. Sin embargo, no figura ni en la Carta de la OEA
ni en el texto del TIAR, aunque su presupuesto de funcionamiento es
financiado por la OEA que ademds ha hecho referencia formal a esta
entidad en diversas oportunidades, inclusive a nivel de conferencias
interamericanas.

La vinculacion de la Junta Interamericana de Defensa JID con la OEA ha
sido materia de debate y hasta polémica. Varios paises se oponian a la
posibilidad de que la JID pudiera constituirse en una especie de instru-
mento operacional en el plano militar. Debatida largo tiempo, la cues-
tion seguia pendiente en la Declaracion sobre Seguridad en las Américas
adoptada por la Conferencia Especial sobre Seguridad de la OEA, reali-
zada en octubre de 2003 en México. Finalmente, en marzo del ano 2006
la Asamblea General decidi6 que fuera un organismo de la OEA.

La JID funciona en Washington y esta dirigida por un Comité de Repre-
sentantes Militares de los Estados miembro de la OEA, bajo la presiden-
cia de un oficial del pais sede. De la JID depende el Colegio Interameri-
cano de Defensa, creado en 1962, que funciona como instituto interna-
cional de profesores y cursantes que procuran una mejor comprension de
los problemas hemisféricos de seguridad y defensa y el intercambio de
experiencias y es también financiado por la OEA. El enfoque es basica-
mente militar y comprende los nuevos problemas de la seguridad inclu-
vendo aspectos politicos, econémicos, y sociales.

La JID ha venido recibiendo de la OEA encargos para tareas especificas

como confeccionar inventarios de medidas de fomento de la confianza y
la seguridad, contribuir a las operaciones de desminado humanitario en
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América Central, preparar un manual referencial para el manejo y des-
truccion de arsenales de armas pequenas y medidas de socorro para de-
sastres naturales. Adicionalmente, desde hace muchos anos se celebran
conferencias periodicas de jefes de los ejércitos, marinas y fuerzas aéreas
del continente.

C.- Contexto democratico
La reforma de la Carta de la OEA y la Carta Democritica Interamericana

Desde sus origenes, la OEA sefnalé la vocacion democratica del continen-
te y su anhelo de que fuera una tierra de libertad y respeto de los dere-
chos humanos. Sin embargo, no hizo cuestion de los numerosos golpes

de estado v la pobre calidad de la democracia en numerosos paises. La
prioridad de la lucha contra el comunismo pasé por alto golpes militares,
autoritarismo vy violaciones de derechos humanos. Fue con el término de
la Guerra Fria que se considerd necesario consignar dispositivos especifi-
cos en la Carta y adoptar otras medidas para la defensa y fortalecimiento
del sistema democritico.

El Protocolo de Reformas de Washington indica que si un gobierno de-
mocraticamente constituido es derrocado por la fuerza, el pais podra ser
suspendido de participar en los 6rganos de la OEA. Establece también el
procedimiento v otros aspectos relativos a la aplicacion de la suspension.
Ya en 1985, el Protocolo de Reformas de Cartagena de Indias introdujo
en el Preambulo de la Carta el concepto de que “la democracia represen-
tativa es condiciﬁn indi‘;peneahlc para la estabilidad, la paz y el desarro-
llo de la region...”. En 1991, el “Compromiso de Santiago” v la Resolu-
cion 1080 de la Abdl’nb[td General, trataron de mecanismos para el caso
de interrupcion del proceso democratico.

Estos significativos avances, sin embargo, no fueron suficientes en la
medida que el derrocamiento por la fuerza de gobiernos electos empeza-
ba a parecer cosa del pasado. Por ello, se acordé también la creacion de
una Unidad para la Promocién de la Democracia y mas adelante, a ini-
ciativa del Perd, se aprobé una Carta Democritica Interamericana en
una Asamblea Extraordinaria en Lima el 11 de setiembre de 2001, fecha
de los atentados terroristas en Estados Unidos.

Este importante documento concierne no solamente a la defensa de los go-
biernos elegidos, sino que va mucho mas alld en procura del mejoramiento
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de la calidad de la democracia en el hemisferio y su vinculacién con los
derechos humanos, el desarrollo integral y el combate a la pobreza. En lo
esencial, complementa el concepto de “ruptura” del orden democratico
con el de “alteracion que afecte gravemente el orden democratico”, avan-
ce notable en la medida en que la experiencia latinoamericana muestra
que gobiernos elegidos pueden actuar contra la democracia. En otros
términos, hace explicito, formal y vinculante que la democracia es mu-
cho mas que las elecciones por legitimas que fueren y que €stas son con-
dicion necesaria pero no suficiente de la democracia. La Asamblea Gene-
ral convocada en caso de ruptura o alteracion del orden democratico
podra decidir la suspensién del miembro. En el proceso, el Consejo Per-
manente y el Secretario General asumen responsabilidades adicionales.

Otro elemento central es el reconocimiento de que “los pueblos de Amé-
rica tienen derecho a la democracia y sus gobiernos tienen la obhgam(m
de promoverla y defenderla”. Deben mencionarse también la “clausula
democritica”, los mecanismos de preservacion y defensa de la democra-
cia, las misiones de observacion electoral, la promocion de la democracia
y la relacion de ésta con la gobernabilidad y la lucha contra la pobreza.

La calidad del sistema democratico tiene implicancias directas en la
gobernabilidad y también en la seguridad de los paises. La experiencia de
los gobiernos militares y de otros autoritarismos no indica que mejora-
ron la seguridad de sus pueblos, independientemente del notable incre-
mento de gastos en armamentos. Pero también importa en la medida en
que la calidad de la democracia sintoniza y traduce mejor las necesidades
reales de los pueblos, sin pretender definirlas y menos manipularlas. Tan
importante como lo anterior es el hecho que en democracia las fuerzas
armadas y otros sectores de seguridad, no pueden ser utilizados para
someter a sus pueblos y podrdn concentrarse en sus tareas legitimas.

Finalmente, en democracia es mas dificil manipular temas sensibles de
las relaciones internacionales con fines de politica interna. Esto tiene
implicancia para eventuales percepciones de amenaza, dispositivos de
defensa y gastos y equipamientos militares.

iit) La ampliacion de paradigmas
Por muchas décadas, la percepcion de seguridad de los gobiernos y el

mismo sistema interamericano de seguridad, se concentraron en la posi-
bilidad de conflicto entre Estados. Los acontecimientos internos y la
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situacion de seguridad de las sociedades practicamente no aparecicmn
entre las preocupaciones debatidas. El paradigma orientador era el “rea-
lismo politico” en el cual proteger la seguridad implicaba el énfasis en la
necesidad de significativo o inclusive mayor poder militar que el de otros
Estados para la defensa del territorio y la soberania.

Sin haberse abandonado totalmente este paradigma que sigue constitu-
vendo el nicleo duro de muchas doctrinas de seguridad y defensa naciona-
les, se han producido modificaciones que se aceleraron al término de la
Guerra Fria. Los Estados han tenido que reconocer que muchas amena-
zas ya no son ideologicas o no provienen exclusivamente de Estados como
fue el caso en el pasado. Provienen mas bien de nuevos actores como
terroristas v otros. Su alarmante actuacién requiere de nuevos plantea-
mientos tedricos que reconozean la interdependencia dentro las [lama-
das aproximaciones liberales v neoinstitucionales. El consenso continen-
tal sobre la democracia, la concertacion frente a la posibilidad de gobier-
nos militares o dictaduras, el énfasis en los derechos humanos y otros facto-
res hacen que la reflexion sobre la seguridad de prioridad a las personas.

Mientras por décadas la seguridad no necesité ningan calificativo al ser
considerada equivalente a la del Estado v su soberania por medio de la
defensa militar, se consideran ahora varias aproximacium':'i que no son
excluventes entre si ni contradictorias con la nocion de que un Estado
tiene derecho a defenderse de conformidad con el derecho internacional.
Se trata de enfoques que van mas alld del concepto de seguridad del
Estado v su derecho a la legitima defensa en forma individual o colectiva
v que, inclusive, admiten combinaciones entre ellos.

Estas aproximaciones han sido tratadas en el Cap. 11l supra, pero convie-
ne recapitular algunas especialmente importantes para la seguridad
hemisférica:

a) Seguridad humana

Propicia incorporar la dimensién tradicional en una vision mas amplia
en la cual también la seguridad de las personas individuales y las socieda-
des sean protegidas. Se basa en condiciones de democracia, respeto de
derechos humanos v otros v se orienta a promover prioritariamente la
proteccion contra el dafo a las personas, expuestas a armas pequenas y
ligeras, minas terrestres antipersona, violencia generalizada y también a
emergencia y catastrofes.
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b) Seguridad democratica

Implica un doble aspecto relativo a la manera como es definida y puesta
en aplicacion, que debe ser democritica; pero también la ﬁ(.gundad del
sistema democritico que implica la vigencia del Estado de Derecho, la
conducciéon democritica de las Fuerzas Armadas por los gobiernos elegi-
dos legalmente, la definicién y aplicacién de politicas de seguridad y
defensa por las autoridades democraticamente elegidas y otros asuntos.
Es un tema de especial importancia para la mayoria de los paises de la
region en funciéon de su historia y cultura politicas y la necesidad de
avanzar en la transicion hacia sociedades realmente democriticas.

¢) Seguridad cooperativa

Entiendo que la seguridad de un Estado no puede lograrse a costas de la
de otro sino teniendo en cuenta sus preocupaciones. La seguridad exter-
na no depende del balance de poder o del equilibrio de poderes militares
sino de la creacién de condiciones que hagan improbable o hasta imposi-
ble el conflicto. Mecanismos de solucion pacifica de controversias, co-
operacion, medidas de fomento de la confianza, transparencia y limita-
ciones de gastos y equipos militares, crean condiciones de estabilidad y
predictibilidad. La prioridad a los elementos no confrontacionales y coo-
perativos hace que la disuasién deje de ser el factor determinante de la
ausencia de conflicto.

d) Seguridad comiin

Constituye un avance ain mayor pues integra la seguridad de dos o mas
Estados. Vale decir, se comparten las visiones y problemas de seguridad y
también la disposicion de los medios de cada uno para hacerles frente.

¢) Cultura de Paz

La OEA ha venido examinando el concepto de Cultura de Paz y la nece-
sidad de promoverla. Se basa en los propios principios de la Organiza-
cion que son la condicion y el marco del sistema democratico y del man-
tenimiento de la paz.

f) Otros

Existen exploraciones académicas y Comeptualu sobre novedosos
sistemas de defensa como “defensa no ofensiva” o “defensa defensiva”
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que pueden sonar algo curiosos pero contienen elementos de interés para
Estados que por sus condiciones estratégicas y su vocacion de paz po-
drian disenar esquemas de defensa creibles v a menor costo.

D.- Nuevas amenazas

El concepto tradicional de amenaza se referia a la posibilidad de conflic-
to entre Estados. Varias de las llamadas nuevas amenazas no lo son pues
el terrorismo y narcotrifico o pobreza extrema existen desde tiempos
inmemoriales. Serian nuevas en cuanto se reconoce que no se originan en
actuaciones estatales sino al interior de los Estados o por encima de ellos
y provienen de nuevos actores.

Sobre este tema se presentan dos posiciones principales. Para algunos,
conviene mantener restringida la nocion de seguridad a los temas que
podrian requerir el uso eventual de la legitima violencia del Estado, esen-
cialmente las Fuerzas Armadas o policiales. Otros consideran admisible
la inclusion de fenomenos que utilizan violencia deliberada como el te-
rrorismo, narcotrafico y crimen transnacional organizado; otros de natu-
raleza estructural como el atraso econoémico v social y la precariedad de
las instituciones v, finalmente, temas que no derivan de una voluntad
como desastres naturales. Este ultimo elemento es de especial importan-
cia para los pequenos Estados insulares que padecen huracanes y otros
fenomenos con grave perjuicio humano y econémico y considerable vul-
nerabilidad. Algunos son muy discutibles como las migraciones o el lla-
mado conflicto de civilizaciones. Otros llegan a considerar como amena-
zas hasta el comercio internacional, la globalizacion y la ingobernabilidad.

La Declaracion sobre Seguridad en las Américas, adoptada por la Confe-
rencia Especial de la OEA, reconoce una diver‘;idad de amenazas, pero
también menciona a “desafios y preocupaciones” con lo cual implica que
no todos los temas y pmb]Lmas de seguridad deberian recibir respuestas
desde la funcion de defensa. De hecho, separa las de tipo clasico de las
nuevas amenazas. Para las primeras existe el sistema de seguridad colec-
tiva en tanto que para las segundas la respuesta debe encontrarse en la
cooperacion internacional.

E.- Nueva agenda de seguridad

Diversos acontecimientos han subrayado la necesidad de formular
una nueva agenda de seguridad que incorpore elementos antes no
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considerados. El fin de la Guerra Fria, el restablecimiento de gobiernos
elegidos y la necesidad de procurar un efectivo control democratico de
las Fuerzas Armadas, la irrealidad u obsolescencia de diversas hipétesis
de conflicto, el nuevo énfasis en los derechos humanos, la urgencia de
preocuparse por la seguridad de las sociedades v las personas, la emer-
gencia de nuevos actores y amenazas y cspeua]mentc los problemas del
terrorismo y el crimen transnacional ()rg:dm/ddo son algunos de los mas
citados. Los enfoques multidimensionales en materia de seguridad abo- -
nan la necesidad de precisar agendas.

Las preocupaciones relativas al terrorismo, la produccion y el trafico ilicitos
de drogas y el crimen transnacional organizado, estan impactando la agen-
da y hay quienes consideran que de hecho estin va imponiendo una
nueva agenda. En el caso de Estados Unidos, los atentados terroristas del
11 de setiembre de 2001 llevaron a admitir gran vulnerabilidad y a una
revision profunda de la doctrina de seguridad nacional, adoptandosc el
Homeland Security y el Preemptive Action como nuevos criterios orientadores.
A partir de ahi, buscan cooperacién operacional en todas las regiones v
estarian dmpuca‘tm al empleo de todos los medios legales, dnplmnatlu)q
inteligencia, econémicos, militares y otros. En la prictica, la cuestion de
seguridad y fundamentalmente la lucha contra el terrorismo condicio-
nan la vision y orientan la accion de Estados Unidos, que espera que los
paises adopten similar actitud y realiza maltiples gestiones y hasta ejerce
presiones para que asi sea.

Esto tiene significacion especial en el continente donde la importancia
de las amenazas varia seg(in regiones y paises, que pueden tener algunas
preocupaciones compartidas pero otras no lo son. Por ejemplo, la accion
preventiva no serd admitida por todos como una opcién legitima. Podria
pues ser dificil estructurar una agenda integrada y Gnica en materia de
seguridad y en la préctica coexisten temas comunes con asuntos indivi-
duales pero las agendas deben ser compatibles entre si, en funcién de las
necesidades de democracia, paz y desarrollo.

La dificultad principal para una mayor cooperacidn es el establecimiento
de vinculos adecuados entre las visiones de seguridad, los conceptos de
defensa y la seguridad hemisférica. En seguridad, deberan reconocerse
los problemas de la democracia, el desarrollo, los derechos humanos y
otros. Sin embargo, aunque los paises reconocen la multidimensionalidad
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de las amenazas, preocupaciones y problemas de seguridad y su caracter
predominantemente transnacional, contindan elaborando agendas de
seguridad y defensa con una vision mas bien clésica y centrada en su
capacidad militar y vision estratégica individual.

Al admitirse la multidimensionalidad de la problematica de la seguridad,
es indispensable también evitar el riesgo de excesiva “securitizacion” que
implica mezclar todos los temas politicos, economicos y sociales con la
gestion de la defensa. Hace décadas lo intent6 con la llamada “doctrina
de seguridad nacional” con desastrosos resultados. Téngase presente que
los roles y misiones de las Fuerzas Armadas y otras fuerzas de seguridad
en relacion con el dmbito interno y la cooperacion internacional, son
asignaturas pendientes en varios paises latinoamericanos. En principio,
los desafios no militares deben ser responsabilidad exclusiva de los secto-
res civiles de los gobiernos y de la cooperacién internacional que puede v
debe producirse también en los sectores de inteligencia, migraciones, po-
licfa y justicia.

Se viene registrando un avance significativo en la cooperacion en cues-
tiones especificas mediante convenciones y actuaciones puntuales, refe-
ridas principalmente a algunas “nuevas amenazas” como terrorismo, pro-
duccion y trafico ilicitos de drogas, tréfico de armas pequenas y desastres
naturales. Estos temas conciernen directamente también a la seguridad
de las poblaciones y son muy dependientes de los avances en materia de
reforma y profesionalizacion de las Fuerzas Armadas, policiales, inteli-
gencia y judiciales.

En algunos casos se advierte una participacion incipiente pero creciente
en temas de seguridad de nuevos actores no gubernamentales como me-
dios de comunicacién, sectores académicos v empresariales, partidos po-
liticos y parlamentos, organizaciones no gubernamentales y poder judi-
cial.

Los paises participan mas frecuentemente en operaciones de manteni-
miento de la paz de Naciones Unidas; y hay una positiva tendencia entre
paises democraticos a aumentar su cooperacion en materia de medidas
de fomento de la confianza y seguridad, medicion de gastos militares,
formacion, observacién de maniobras y otros temas de interés. Es previ-
sible que se avance hacia formas de interoperatividad frente a amenazas
especificas.
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Conferencia Especial sobre Seguridad en las Américas

Realizada en México en octubre de 2003, emitié una Declaracion que
constituye un importante documento politico y de orientacion sobre la
seguridad en el continente en circunstancias cambiantes v frente a nue-
vos desafios. El documento recoge importantes cuestiones de actualidad
relativas a los conceptos de multidimensional, humana, democritica,
ambiental y otros.

La Declaracion es un extenso documento que trata de diversidad de te-
mas. Confirma que la seguridad tiene por objeto la proteccion de la per-
sona humana y es una responsabilidad esencial del Estado. Se basa en
valores compartidos y enfoques comunes. Estima que la paz se sustenta
en la democracia, la justicia, el respeto a los derechos humanos y al dere-
cho internacional y la solidaridad. Esta dltima debe expresarse en coope-
racion contra amenazas tradicionales y no tradicionales en conformidad
con los valores de la soberania, democracia representativa, derechos hu-
manos, subordinacion constitucional, educacién para la paz, justicia so-
cial, desarrollo humano, participacién de la mujer y otros.

Considera que son insustituibles el compromiso con el fortalecimiento
de la paz, la consolidacién de procesos de democratizacion, el desarrollo
de mecanismos subregionales, el establecimiento de zonas de paz, la no-
adquisicion de armas de destruccion masiva y el aprovechamiento de las
experiencias positivas derivadas de las soluciones a distintos conflictos.
Senala que en materia de seguridad se trata ahora de “...problemas
intersectoriales que requieren respuestas de aspectos multiples por parte
de distintas organizaciones nacionales” o, en algunos casos, de “asocia-
ciones entre los gobiernos, el sector privado y la sociedad civil”. En fun-
cion de ello senala que “Los Estados... reconocen diferentes perspectivas
en la solucién” y que “La arquitectura de seguridad... debe contemplar
las paruculandddcs de cada subregion y de cada Estado”. A partir de
esto, subraya la necesidad de fortalecer el multilateralismo y el derecho
internacional y que la estructura de seguridad debe ser flexible.

Respecto a los temas de seguridad, la Declaracion reconoce que pueden
subsistir amenazas tradicionales para las cuales seguiran siendo impres-
cindibles el respeto al principio de la solucién pacifica de las controver-
sias y los mecanismos de seguridad colectiva, como es el caso del TIAR,
tratado que debia seguir siendo examinado al igual que la relacién juridica

268




Seguridad, alcances y desafios

e institucional de la Junta Interamericana de Defensa con la OEA, for-
malizada finalmente en marzo de 2006. También son pertinentes las
medidas de fomento de la confianza y la seguridad como puede ser el
establecimiento de zonas de paz y cooperacion, la transparencia en poli-
tica, seguridad, defensa, limitacion de gastos v equipamientos militares.

Se refiere igualmente a las nuevas amenazas, preocupaciones y desafios.
Incluye las siguientes: terrorismo, que requiere la universalidad y aplica-
cion de convenios internacionales v otras medidas; la delincuencia
transnacional organizada que exige fortalecer el marco juridico vy la coo-
peracion multilateral; las drogas que requieren igualmente cooperaciéon
basada en los principios de responsabilidad compartida, integralidad,
equilibrio, confianza mutua y respeto a la soberania; y la fabricacion y
trafico ilicito de armas de fuego, municiones v explosivos que requiere
destruir los excedentes, proteger los arsenales y adoptar reglamentos com-
patibles.

Trata también temas como seguridad cibernética, lavado de activos, co-
rrupcion activa y pasiva, pobreza, salud y crisis financiera. Para estos
problemas se requieren mayor cooperacion internacional, campanas de
informacion y educacion, intercambio de informacion y buasqueda de
mecanismos financieros innovadores.

La Comision de Seguridad Hemisférica continuari el tratamiento de es-
tos temas y actuara periodicamente como “foro para las medidas de fo-
mento de la confianza v la seguridad” para revisar y evaluar las que se
vienen aplicando y considerar nuevas medidas, sin perjuicio del trata-
miento que puLda tener en otras instancias,

Nuevos mecanismos, convenciones y comisiones vinculados a la seguridad

El cambio de circunstancias y amenazas por una parte vy las dificultades
para modificar una arquitectura de seguridad de los anos cuarenta y re-
flejada en instrumentos y practicas importantes como el TIAR y los in-
numcmble&. encuentros militares por otra, unidos a la he tcrn@,cnudad de
problemas y percepciones y a las asimetrias del poder, han llevado a esta-
blecer otros tipos de mecanismos y acuerdos formales v no formales del
mavor interés. Algunos son mecanismos politicos, otros son acuerdos
suhrtqlondle\ de seguridad y hay temas que han sido objeto de tratados
en regla o vienen siendo desarrollados por nuevas entidades. También
hay temas que estan teniendo impacto en la seguridad, como son los
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relativos a derechos humanos de los que se ocupan la Comision Intera-
mericana y la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Los nuevos mecanismos y entendimientos son;
Continentales

a) Las Cumbres de las Américas

Por iniciativa de los Estados Unidos se reunié la Primera Cumbre en
Miami en 1994. La segunda se efectué en Santiago de Chile en 1998 y la
tercera en Canada. Estas conferencias de jefes de Estado trataron diver-
sos temas de seguridad, incidiendo en las medidas de fomento de la con-
fianza y la seguridad, los conceptos de seguridad y el fortalecimiento de
las instituciones del sistema interamericano en materia de seguridad. Estas
cumbres no tienen ubicacion en la estructura institucional del sistema
interamericano, pero la OEA debe darles seguimiento. Por su alto nivel,
proporcionan un sustantivo impulso politico a los temas de interés prio-
ritario para el continente.

b) Las reuniones de ministros de Defensa de las Américas
También por iniciativa de Estados Unidos se reunié la primera vez en
Williamsburg, Virginia, en 1995. La Reunién senal6 que los principios
que regiran la defensa hemisférica son: preservacion de la democracia;
subordinacién de las Fuerzas Armadas a las autoridades democratica-
mente electas en el marco de las normas constitucionales, intercambio
de informaciones y acrecentamiento del didlogo civil-militar para incre-
mentar la transparencia en materia de defensa; bisqueda de solucion
pacifica de los conflictos a través del didlogo y la adopcion de medidas de
fomento de la confianza; cooperacion en la lucha contra el narcotréfico y
las operaciones internacionales de paz de Naciones Unidas.

Desde entonces los ministros de Defensa se han reunido cada dos anos.
En la reunién de Bariloche, Argentina, en 1996, se considerd un concep-
to muy amplio de seguridad, se indicé que la estructura del Estado se
encontraba desbordada frente a amenazas transnacionales a la seguridad
y que se imponia buscar formas de seguridad cooperativa. En todas las
reuniones se ha insistido que la prioridad de defender el sistema demo-
cratico y promover el respeto a los derechos humanos e incrementar y
profundlzm las medidas de fomento de la confianza y la seguridad. Las
conferencias son un espacio para debatir diversos problemas entre

270




Seguridad, alcances y desafios

responsables politicos, incluyendo el terrorismo, ndru)llaﬁw las relacio-
nes civil-militares, derechos humanos y otros. La preocupacion seria si
los planteamientos que los ministros deberian discutir abarcan todos los
temas de sc&undad o se deben restringir a aquéllos que puedan requerir
la “activaciéon” de los sistemas de defensa.

¢) La Comision de Seguridad Hemisférica

Fue creada por la IX Asamblea General en 1995. Sus predecesores fueron
la Comision Especial de Seguridad y anteriormente un grupo de trabajo.
Depende del Consejo Permanente de la OEA y le compete “estudiar y
hacer recomendaciones al Consejo Permanente en cualquier materia re-
lacionada con la seguridad hemisférica v, a través del mismo, a la Asam-
blea General con vistas a promover la cooperacién en este campo”. La
Comision ha dedicado especial esfuerzo a tareas como la relacion de la
seguridad y la defensa de la democracia incluyendo la transparencia y la
supremacia del poder civil, la modernizacién de los acuerdos y mecanis-
mos de seguridad, las nuevas amenazas, el estudio de nuevas medidas de
fomento de la confianza y la seguridad, la conversion del hemisferio en
una zona libre de minas terrestres antipersona, los problemas especiales
de seguridad de los pequenos Estados insulares, el estudio de los concep-
tos de seguridad en el hemisferio y otros.

En su seno parece haber coincidencias sobre la necesidad de renovar el
sistema de seguridad, la baja posibilidad de conflictos interestatales, las
nuevas dimensiones de la seguridad, las limitaciones del TIAR v la JID y
la necesidad de mayor cooperacion, democracia e integracion econémica
para abordar las dimensiones de seguridad, la defensa de los procesos de
democratizacion y de integracion economica,

Las divergencias se darian en materia de la definicion de las nuevas di-
mensiones de la seguridad, la importancia de las amenazas tradicionales,
las responsabilidades de la JID v su vinculacion con la OEA v el TIAR.
Estados Unidos entiende que problemas “que son fundamentalmente
econdémicos o sociales” no deben incluirse entre las cuestiones y tampoco
hay consenso sobre la inclusion del concepto de “seguridad humana”.
Tampoco hay acuerdo sobre el grado de importancia de las amenazas
tradicionales o el impacto que podria tener la cooperacion en seguridad
en la soberania. El control civil de las Fuerzas Armadas es asunto que
preocupa a algunos paises y otros lamentan la inexistencia de mecanis-
mos regionales para la prevencion, gestion v resolucion de conflictos.
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Subregionales
También se han constituido espacios subregionales como:

a) El Grupo de Rio

Creado a finales de 1986 como mecanismo de didlogo y concertacion
politica por los paises miembro del Grupo de Contadora y el Grupo de
Apoyo al anterior, que participaron activamente en basqueda de solucio-
nes para el conflicto centroamericano. El Grupo de Rio aumenté el ni-
mero de sus miembros y desarroll6 actividad en temas de especial signi-
ficacion politica para la regi6n, reuniéndose a niveles presidenciales, mi-
nisteriales y técnicos para tratar una variedad de asuntos, sin excluir los
de seguridad, fomento de la confianza y otros.

b) El Sistema de Seguridad del Este del Caribe
Organizado en 1996, coordina las fuerzas de seguridad de la region en
materia de desastres naturales, medidas de lucha contra el terrorismo,
narcotrifico y el crimen transnacional organizado, y lavado de dinero,
trafico ilicito de armas, control de migraciones, proteccion de recursos
pesqueros, policia maritima, transporte de productos peligrosos vy, final-
mente, el SIDA.

¢) Mercosur, Bolivia y Chile

Han tenido reuniones presidenciales, ministeriales y de jefes de Estado
Mayor de Defensa o Conjunto, propiciando la cooperacion en seguridad,
un foro de Estudios Estratégicos y han declarado una Zona de Paz. Los
entendimientos han hecho poslblc la realizacién de ejercicios combina-
dos entre sus Fuerzas Armadas, el intercambio de oficiales, mayor trans-
parencia en politicas de defensa incluyendo libros de defensa v nuevas
medidas de fomento de la confianza. Argentina creé un centro de adies-
tramiento para las fuerzas destinadas a las operaciones de mantenimien-
to de la paz de las Naciones Unidas (Caecopaz).

d) El Tratado Marco de Seguridad Democritica de América Central
Suscrito en 1995, tiene un enfoque multidimensional abarcando aspec-
tos politicos, econémicos, sociales, culturales, ambientales y plantea res-
puestas colectivas a las amenazas transnacionales.

El Tratado apunta a lograr un balance razonable de fuerzas, fortalecer la

democracia y el Estado de Derecho, propiciar el respeto a los derechos
humanos, lngmr la subordinacion de los militares al poder civil, reforzar
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la seguridad de las personas v la lucha contra el narcotrifico y el crimen
organizado, promover las medidas de fomento a la confianza y la alerta
temprana, control de fronteras, combate a la pobreza extrema, solucion
pacifica de controversias y renuncia al uso de la fuerza. Ha creado una
estructura importante de ministros de Defensa, jefes del Estado Mayor,
de la Defensa y otros niveles politicos y militares. —

e) La Comunidad Andina de Naciones
El tratamiento de temas de seguridad en el ambito andino tiene numero-
sos antecedentes y momentos significativos a lo largo de tres décadas,
incluyendo diversas declaraciones sustantivas como la de Galapagos,
Cartagena v otras.

El ano 2002, en la primera reunién conjunta de ministros de Relaciones
Exteriores y ministros de Defensa de los cinco paises miembro, se adopté
la Declaracién de Lima, la Carta Andina para la Paz y la Seguridad -
Limitacién y Control de los Gastos Destinados a la Defensa Externa, que
retoma y expande temas de gran importancia para conformacién de una
politica cooperativa y mas integrada de seguridad. El ano 2004 se adop-
taron la Declaracién de San Francisco de Quito sobre Zona de Paz Andina
v la Decision 587 del Consejo Andino de Ministros sobre Politica de
Seguridad Externa Comin Andina. Todas estas expresiones se orientan a
la proscripcion de armas de destruccién masiva, limitar los gastos de
defensa externa, controlar las armas convencionales, promover la trans-
parencia, ampliacion y fortalecimiento de las medidas de fomento de la
confianza.

f) La Comunidad Sudamericana de Naciones

Creada en Brasilia el ano 2000 por iniciativa del presidente Fernando
Henrique Cardoso, ha definido un conjunto de principios y objetivos
entre los que figura predominantemente la paz, la estabilidad y la coope-
racion. Ha venido reuniendo los presidentes anualmente y proclamé una
Zona Sudamericana de Paz el ano 2002. Adicionalmente ha establecido
un programa muy amplio de integracion fisica mediante la Iniciativa de
Integracion Rtgmnal Sudamericana [TRSA.

g) Nuevas convenciones y comisiones
En los altimos anos se adoptamn tratados y otros compromisos sobre
temas de actualidad e importancia en materia de seguridad y se crearon
mecanismos para temas especificos.
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Entre las nuevas convenciones deben consignarse:

a) Convencién Interamericana Contra la Fabricacion, el Comercio y el
Trafico Ilicito de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos y Otros
Materiales Relacionados (CIFTA), 1997

b) Convencién Interamericana sobre Transparencia en Adquisiciones de
Armas Convencionales 1999

¢) Convencion Interamericana Contra la Corrupcion 1996

d) Convencion Interamericana Contra el Terrorismo 2000

e) Carta Democratica Interamericana 2001

Entre las nuevas comisiones figuran:

a) Comisién Interamericana contra el Terrorismo (Cicte); para el inter-
cambio de informacion, revision de legislacion, cooperacion en fron-
teras, control de viajeros, entrenamiento y manejo de crisis;

b) Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas Ilicitas
(Cicad); que desarrolla varios temas y ha logrado ya adoptar un proce-
so multilateral sobre certificacién y establecer reglamentos modelo
para el control de precursores y sustancias quimicas;

¢) Mecanismo de Seguimiento de las Cumbres Hemisféricas, a cargo de
la OEA.

F.- El desarme como componente de la seguridad

Es una antigua preocupacion, que viene desde el Tratado de Unidn, Liga
y Confederacion Perpetua suscrito en Panamd en 1826. En la historia
rcpuhlmana de nuestros paises se concertaron diversos acuerdos de limi-
tacion de armas y desarme. Otros hitos fueron la Declaracién de Punta
del Este de 1967, la Declaracion de Ayacucho de 1974, el Acuerdo entre
las Fuerzas Armadas de Bolivia, Chile y el Perti de 1976, distintos enten-
dimientos del Grupo de Rio, la Comunidad Andina de Naciones y ¢l
Mercosur, etc.

En diversas oportunidades los paises del hemisferio han considerado te-
mas de limitacion de armamentos, limitacion de gastos militares y desar-
me. Algunos paises han sido mas activos que otros en proponer iniciati-
vas v auscultar posibilidades. Uno de los més destacados han sido el Pera
que a lo largo de su historia republicana ha planteado iniciativas y
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apoyado muchas otras. Una de las mas significativas fue propuesta en la
celebracion del Sesquicentenario de la Batalla de Ayacucho en 1974, en
cuya declaracion se convino en la necesidad de limitar la adquisicion de
armas con fines ofensivos y dedicar los mavores recursos al desarrollo
economico v social; que fue seguida de negociaciones sustantivas las que
st bien no se tradujeron en acuerdos concretos demostraron que en Amé-
rica Latina era posible plantear v negociar propuestas en un drea suma-
mente sensible. Desde entonces, ha formulado otras propuestas y apoya-
do todos los planteamientos para el no incremento de los gastos y los
equipos, la proscripcion de armas de destruccion masiva, el fomento de
la confianza y la seguridad, la solucién pacifica de controversias y la coo-
peracién bilateral, regional y hemisférica en materia de seguridad.

El mérito especial corresponde al acuerdo de desnuclearizacion militar
de América Latina, Tratado de Tlatelolco de 1967, que demor6 en
implementarse pero sigue siendo el gran acuerdo de desarme y base de la
seguridad vy la confianza existente en la region.

Las armas de destruccion masiva

La gran mayoria de los paises de América Latina hace parte de los acuer-
dos internacionales relativos a la prohibicion de armas de destruccién
masiva. En materia de armas nucleares es destacable la cabal aplicacion
del Tratado de Tlatelolco v sus Protocolos Complementarios. La misma
actuacion se rt.gmra respecto a las armas quimicas, prohibidas ahora por
una convencion universal, las armas biolégicas v toxinicas y varios otros
acuerdos internacionales. La adopcion hace casi tres lustros de las Decla-
raciones de Mendoza y Cartagena es demostrativa de esa actitud.

Las armas convencionales

a) Minas terrestres antipersona

Los paises latinoamericanos han adherido a la Convencion de Ottawa
que prohibe la fabricacion, almacenamiento v empleo de minas terres-
tres antipersona; ¢ inclusive algunos de ellos como el Per, han sido acti-
vos participantes en las negociaciones que condujeron a su adopcion.
Algunos paises ya han completado la destruccion total de sus existencias.
Adicionalmente se vienen adelantando esfuerzos para lograr que se haga
efectiva la proclamacion del hemisferio occidental como territorio libre
de estas armas.
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b) Gastos militares y adquisicion de armamentos

En varias oportunidades se han lanzado propuestas para atender la
necesidad de que sean limitados los gastos militares y se dedique el maxi-
mo de recursos al alivio de la pobreza y el desarrollo. La paulatina termi-
nacion de los gobiernos militares conjuntamente con el fin de la Guerra
Fria representé una importante disminucién en los gastos militares en la
region. Lamentablemente, esa tendencia parece haberse revertido y los
gastos vuelven a crecer en buen niimero de paises. El compromiso mds
claro en materia de armas serfa el Tratado Marco de Seguridad Centro-
americana que no estd proximo a su cabal aplicacion en este aspecto. En
los demads casos los paises gastan en funcién de diversos y complejos
factores entre los que debe incluirse el peso politico del sector militar,
aunque obviamente nadie lo reconoce asi. Visto que en todos los paises

hay todavia sustantivos porcentajes de la poblacion viviendo en pobreza,

la cuestion del destino de los escasos recursos sigue siendo un tema sen-
sible. Se advierte gran diferencia en la observancia de los compromisos
internacionales en materia de informacion sobre gastos militares o de
adquisicion de armamentos.

¢) Armas pequenas y armas livianas
Existe un enorme nimero de armas pequenas y armas livianas en el he-
misferio. En pocos paises su circulacion y comercializacion abierta estd
autorizada por Ley y en la mavoria son prudmm del contrabando. Estas
armas se estdn convirtiendo en el principal instrumento de muerte en
casos de delincuencia organizada y estda aumentando en los otros tipos
de violencia. Cada vez estdn mas al alcance de la gente joven

d) Las medidas de fomento de la confianza y la seguridad

La Organizacion de Estados Americanos ha dado especial atencion a este
asunto, celebrando dos conferencias especializadas en Santiago 1995 y
El Salvador 1998, ademas de una reunion de expertos en Miami el 2003.
El tema también ha sido extensamente tratado por la Comision de Segu-
ridad Hemisférica, la Junta Interamericana de Defensa que ha preparado
inventarios de las medidas en aplicacion, las Cumbres de los Presidentes
v la Declaracion sobre la Seguridad en las Américas emitida por la Con-
ferencia Especial.

En los encuentros de Santiago, El Salvador y Miami, se identificaron
numerosas medidas de fomento de la confianza v la seguridad. Las prin-
ci-pales conciernen: Sobre notificacion previa de ejercicios militares; in-
tercambio de informacion y participacion en el Registro de Armas
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Convencionales de las Naciones Unidas y en ¢l Informe Estandarizado
Internacional sobre Gastos Militares; elaboracién e intercambio de infor-
macion sobre politicas y doctrinas de defensa; consultas sobre la limita-
cion y control de armas convencionales; invitacion de observadores para
ejercicios militares, visitas a instalaciones militares, facilidades para ob-
servar operaciones rutinarias e intercambio de personal civil y militar
para formacion, capacitacion y perfeccionamiento; reuniones y acciones
para prevenir incidentes e incrementar la seguridad en el trdnsito terres-
tre, maritimo y aéreo; cooperacion en casos de desastres naturales o para
prevenir tales desastres, desarrollo e implementacion de las comunica-
ciones entre las autoridades civiles o militares de paises vecinos de con-
formidad con su situacion fronteriza; seminarios, cursos de difusién y
estudios sobre medidas de fomento de la confianza mutua y de la seguri-
dad, y polmr.as de fomento de la confianza con participacion de civiles y
militares, asi como sobre las preocupaciones especiales de seguridad de
los pequenos Estados insulares; educacion para la paz, contactos v co-

operacion entre legisladores sobre medidas de fomento de la confianza y
temas relacionados con la paz y la seguridad hemisférica, incluyendo la
realizacion de encuentros, intercambio de visitas y una reunién de parla-
mentarios; extender a los institutos de formacion diplomitica, acade-
mias militares, centros de investigacion y universidades, los seminarios,
cursos y estudios sobre medidas de fomento de la confianza y de la segu-
ridad, desarme y otros temas vinculados a la paz v la seguridad hemisférica,
con participacion de funcionarios gubernamentales, civiles y militares,
asi como de la sociedad civil; actividades que promuevan la cooperacion
entre paises vecinos en sus zonas fronterizas; publicacién de libros de la
defensa o documentos oficiales que permitan una mayor transparencia
en materia de politicas de defensa asi como sobre la organizacién, estruc-
tura, tamano y composicion de las fuerzas armadas; estudios de metodo-
logia comin que facilite la comparacion del gasto militar; atender las
preocupaciones por el transporte maritimo de desechos nucleares y otros
desechos, etc.

Como se vio en el capitulo VI El Fomento de la Confianza en América
Latina supra, la confianza existente en el Hemisferio es resultado de la
interaccion de eventos, elementos v circunstancias que se les puede
categorizar en:

1) Generales: el Tratado de Tlatelolco que ha alcanzado su plena im-
plementacion, el proceso general de democratizacion, la terminacién de
regimenes militares que incrementaron a niveles histéricos el namero de
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las Fuerzas Armadas, los gastos militares y las adquisiciones de armas.
Incursionaron también en esquemas “geopoliticos”. El sistema interame-
ricano que ha consolidado obligaciones legales sobre el mantenimiento
de la paz v la solucién pacifica de las controversias, sirve como foro gene-

ral para la consideracion y discusion de asuntos de seguridad internacio-
nal.

2) Subregionales: el “Tratado Marco para la Seguridad Democratica” en
América Central que contiene muy signiﬁcativas MEC; los avances del
Mercosur y de Bolivia y Chile y de ios paises de la Comunidad Andina de
Naciones en la aplicacion de MFC en esas regiones.

3) Bilaterales: ademas del conocido caso de Argentina y Chile con la
Comision Econdmica para América Latina (Cepal) para la preparacion
de una metodologia para la comparabilidad de sus gastos militares, exis-
ten muchas medidas de fomento de la confianza y la seguridad en aplica-
cion entre pares de paises, con diferentes niveles de sofisticacion y cum-
plimiento.

G.- Consideraciones finales

Con el fin de la Guerra Fria recrudecieron algunos conflictos estructura-
les e interestatales. En el primer caso, razones étnicas, religiosas, nacio-
nalistas o separatistas, politicas, econémicas y sociales fueron alegadas
para violentos enfrentamientos, especialmente al interior de los Estados.

El sistema de seguridad interamericano fue esencialmente planteado para
hacer frente a amenazas provenientes de fuera del hemisferio. Actual-
mente, las [lamadas “amenazas transnacionales” entre las que se mencio-
nan el terrorismo, narcotrifico, crimen organizado internacional, inmi-
gracion ilegal y otras, precisan respuestas multilaterales.

El TIAR sigue siendo cuestionado y se le considera inadecuado y obsole-
to. llampou) la JID se libra de cuestionamientos, incluyendo su falta de
relacion jerarquica con la OEA que se ha intentado remediar el afo 2006.
Las amenazas actuales son mas complejas y difusas exigiendo respuestas
complejas. Por esas y otras razones, el Sistema de Seguridad Interameri-
cano debe ser revisado para contemplar las preocupaciones de todos los
paises. Asi lo estimaron los jefes de Estado en la Segunda Cumbre de las
Américas, Santiago en 1998, a fin de adaptarlo a nuevas circunstancias
politicas sociales y estratégicas. Para ello deben incrementarse las
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medidas de fomento de la confianza y la seguridad, trabajar nuevos con-
ceptos de seguridad y desarrollar enfoques comunes que viabilicen el
desarme y el control de armamentos.

La situacion de paz externa en el hemisferio, la ausencia de amenazas
extracontinentales y la generalizacion de los gobiernos democraticos
deberian propiciar la consideracion del nuevo significado de la seguridad
para los Estados, las sociedades y las personas. Sin embargo, los paises
latinoamericanos siguen siendo renuentes a examinar entre ellos criterios
para el tratamiento més informado y equilibrado de los temas de seguri-
dad subregional y hemisférica. Ademis, es evidente que hay una casi
total falta de propuestas e iniciativas. Si hay descontento con el TIAR
deberian presentarse ideas para un debate que parece haberse estancado
después de la Declaracion sobre la Seguridad en las Américas que tampo-
€o consigui6 avanzar en los temas institucionales. Hace mucho tiempo
que no se conoce una propuesta audaz o creativa.

Hay preocupaciones sobre la posibilidad de identificar intereses conver-
gentes en materia de seguridad en el hemisferio y la manera de estructu-
rar las instituciones del sistema interamericano de seguridad para que
puedan enfrentar igualmente las amenazas “no tradicionales”. Para aten-
derlas deben debatirse los conceptos de seguridad y defensa en las Amé-
ricas; las relaciones entre seguridad, desarrollo, defensa vy democracia, las
posibilidades reales de conflicto entre Estados, los problemas de
gobernabilidad, las instituciones de seguridad, la resolucion de conflic-
tos, etc.

Para preparar una nueva agenda de seguridad frente a amenazas tradicio-
nales y no tradicionales, deben tenerse en cuenta las preocupaciones,
derechos e intereses de todos los Estados. Como lo demostré la Confe-
rencia Especial sobre Seguridad de la OEA 2003 ello no es facil ni inme-
diato. Debe distinguirse entre las amenazas tradicionales que requieren
una aproximacion tradicional reflejada en la seguridad colectiva con las
actualizaciones v afinamientos necesarios; y las nuevas amenazas que
por ser difusas, complejas, transversales, transnacionales, y No necesaria-
mente estatales, requieren de enfoques y politicas que deben buscarse en
renovadas y creativas formas de seguridad cooperativa.

Un sistema de seguridad hemisférica democratica V cooperativa que as-

pire a consolidar la paz, debe centrarse en la cooperacion y la integracion
sin amenazar la soberanfa e independencia de ningtin Estado. Incluira
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medidas de confianza mutua, control y limitacion de armamentos,
desarme, institucionalidad de la seguridad hemisférica, adecuada partici-
pacion de los Estados Unidos y tratamiento consecuente en la OEAyen
Naciones Unidas. Consecuentemente, no se trata de crear una alianza
militar ni un sistema de defensa centrado en torno a la posibilidad del
empleo de la fuerza militar, sino un sistema de seguridad basado en la
cooperacion que contemple las preocupaciones de todos los paises.

Los ataques terroristas del 11 de setiembre de 2001, introducen una
nueva variable en la ecuacién de seguridad continental v mundial. Su
manejo debe ser al mismo tiempo decidido y cuidadoso pues no habra
respuesta facil v menos de tipo exclusivamente militar para esta terrible
amenaza. Al mismo tiempo, se debe evitar que la aglutinacion en contra
del terrorismo se dé en perjuicio de otros valores como la democracia o
los derechos humanos, tal como fue el caso frente al comunismo.

Al verificarse las diferentes dindmicas de avance entre el ambito militar
del sistema y el politico representado por la Comisién Hemisférica de
Seguridad, una hipétesis sugiere que en muchos paises del hemisferio
todavia hay una considerable distancia entre la politica exterior y la po-
litica de defensa. Esto hace indispensable acercar las dos politicas, no
solamente porque eso seria lo democratico sino también porque parece
indispensable para la obtencién de los necesarios consensos en materia
de seguridad. Sin ello, los mérgenes de ambigiiedad continuarin siendo
muy grandes.

En la actualidad, més que conflictos clasicos entre Estados parece que las
preocupaciones se orientan a la posibilidad de formas de intervencion de
los Estados Unidos en los paises de la region, alentadas por su nueva
doctrina sobre lucha contra el terrorismo que podria empalmar con una
presencia en ciertos paises determinada por el problema de la droga. Al
juntarse, segun ciertas hipotesis, ambos tipos de problemas, se propicia-
ria una presencia militar americana en alguno o varios paises.

Adicionalmente, es materia de preocupacion la animosidad que estan
mostrando algunos gobiernos contra otros, la erosion de la calidad demo-
cratica de ciertos regimenes y la poca disposicion mostrada hacia el en-
tendimiento y la cooperacién. También lo son las divergencias de visio-
nes entre paises latinoamericanos sobre cuestiones relativas al desarrollo,
el comercio entre los paises del hemisferio y la relacién con Estados Uni-
dos.
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Ninguno de estos problemas es nuevo y de hecho ha sido muy dificil
para paises latinoamericanos alcanzar posiciones comunes frente a
algunos de estos temas y eso explica, al menos en parte, la decreciente
significacion internacional de América Latina. La novedad seria que vie-
nen ahora acompanadas de cierta animosidad entre autoridades que po-
drian proyectarse a las sociedades. Si bien ello no es una perspectiva
deseable, seria necesario evaluar cuanto habria de coyuntural y explorar
si pudiera haber algo estructural. Esto tltimo serfa obviamente mas com-
plejo.

América Latina, o varios de sus paises o subregiones enteras como fue el
caso de América Central, han atravesado profundas crisis y no pocas
confrontaciones. Sin embargo, los peores riesgos han sido evitados y de-
ben hacerse esfuerzos especiales para apartar la region de esa posibilidad,
que ningun pueblo desea y que de materializarse seria una catéstrofe
para todos los involucrados. La cuestién seria determinar si los niveles de
conflicto que impuso a la region la division del mundo en bloques y el
enfrentamiento del comunismo, podria replicarse en versiones menos
caracterizadas en lo ideolégico pero sumamente virulentas en términos,
reivindicaciones étnicas o sociales o simplemente de visiones diferentes
del modo de alcanzar el desarrollo o del tipo de relacion que deberfan
sostener estos paises con Estados Unidos.

En fin, podrian encontrarse varios tipos de divergencias relativas a recur-
sos, identidad, apertura comercial u otros; y también las mas clasicas
relativas a limites, relaciones de vecindad, movimientos insurgentes y
posibles apoyos y demis. De alguna manera, todos esos elementos estu-
vieron presentes en distintos momentos de las relaciones entre paises
latinoamericanos y constituyeron el insumo de los andlisis v prediccio-
nes sobre conflictos que nunca se materializaron. Eso no quiere decir que
haya que despreocuparse sino por el contrario hacer un atento segui-
miento y, mas que nada, comprender que ningtn conflicto con accién
militar de cualquier tipo tiene la menor posibilidad de alcanzar objetivo
alguno en nuestras circunstancias v que solamente plantearlo como una
opcion implica la negacion de los anhelos de los pueblos y erosiona seria-
mente la seguridad de todos.

En todo caso queda pendiente el tema sustantivo de la relacién entre
seguridad, gobernabilidad y viabilidad. Son éstos los problemas que aque-
jan a la mayoria de los paises region v la simple referencia a los sistemas
de defensa como solucion esta demostrando no ser suficiente.
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