UNIVERSIDAD
W 5 orchaTo o1 TELLA | TESIS

UNIVERSIDAD TORCUATO DI TELLA

Departamento de Ciencia Politica y Estudios Internacionales

El Cono Sur como Subcomplejo de Seguridad Regional: ¢ formacion
en conflicto, régimen o comunidad de seguridad?

Alumno: Eliel Schvartz

Tutor: Jorge Battaglino



Indice:

-Introduccion

1- La Escuela de Copenhague (EC) vy la Nueva Teoria de los Complejos de
Sequridad (NTCS):

1.1- La Escuela de Copenhague: seguridad y securitizacién

1.2- Subcomplejo de Seguridad Regional (SSR): definicion y caracteristicas

1.3- SSR conflictivos y pacificos: arribando a una tipologia

2- Normas, expectativas de cumplimiento y tipo de cooperacion en el Cono Sur:

2.1- Existencia de normas aceptadas por los estados:
2.1.1- El caso de las plantas de celulosa uruguayas sobre la vera del Rio Uruguay
2.1.2- El caso de la frontera entre Bolivia y Chile
2.1.3-El caso de la frontera entre Paraguay y Brasil

2.1.4-La “crisis del gas”

2.2- Expectativas sobre el cumplimiento de las normas:
2.2.1- ¢Produce el incremento de los gastos de defensa una disminucion de las

expectativas de cumplimiento de las normas?
2.3- Tipo de cooperacion:
2.3.1- MERCOSUR e integracién econémica

2.3.2-Dinamicas de seguridad

-Conclusién: ;Formacion en conflicto, régimen o comunidad de sequridad?

= /Esel Cono Sur de “hoy” menos “pacifico” que el de “ayer”?
= Aclaraciones finales

=  Comentarios finales

10

14

17

22
22
26
27
28
29

30

35

37
38
41

46
48
o1
55

TESH!



= LA | TESK

El Cono Sur como subcomplejo de seguridad regional: ¢ formacion en conflicto,
régimen o comunidad de seguridad?

Abstract:

B. Buzan y O. Waver sefialan en su libro Regions and Powers (2003), al Cono Sur como un
subcomplejo de seguridad regional (SSR) cuyas unidades conforman una comunidad de seguridad.
Utilizando como marco tedrico a la escuela de Copenhague en general y a la Nueva Teoria de los
Complejos de Seguridad en particular, el objetivo del presente trabajo sera determinar el grado de
“pacificidad” actual del Cono Sur (lo que los autores denominan el “patron de amistad/enemistad”
del SSR). Para identificar este patron analizaré los discursos, las practicas y las instituciones
creadas por los principales actores de esta subregion (los estados), poniendo el foco en los doce
ultimos afios (no abarcados por el libro), a fin de determinar las normas regentes entre ellos, sus
expectativas sobre el cumplimiento de las mismas, y el tipo de cooperacion preponderante. En
base a estos tres componentes analizaré si el Cono Sur puede definirse como una formacién en

conflicto, un régimen de seguridad o una comunidad de seguridad.

Palabras claves: Cono Sur; subcomplejo de seguridad regional; escuela de Copenhague; defensa;

cooperacion; integracion.
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Introduccion

Thus society is not the unconditioned creation of human agency (voluntarism), but neither does it exist
independently of it (reification). And individual action neither completely determines (individualism) nor is
completely determined by (determinism) social forms.

Cita de Bhaskar, 1982, p. 286, citado en Wendt, 1987

Barry Buzan y Ole Weever sefialan en su libro Regions and Powers (2003), al Cono Sur como un
subcomplejo de seguridad regional (SSR) cuyas unidades conforman una comunidad de seguridad
(CS). Utilizando como marco tedrico a la escuela de Copenhague (EC) en general y a la Nueva
Teoria de los Complejos de Seguridad (NTCS) en particular; y como marco temporal,
fundamentalmente, a los doce Gltimos afios (no abarcados por el libro); el objetivo del presente
trabajo sera determinar el grado de “pacificidad” actual del Cono Sur: aquello que los autores
denominan el “patrén de amistad/enemistad” del SSR.

En este sentido, la investigacion conllevara al mismo tiempo una finalidad subsidiaria al foco del
andlisis. Es decir, ademas de intentar identificarse y definirse dicho patrén, la teoria seré puesta a
prueba, a fin de evaluarse su utilidad y practicidad. Constituyéndose entonces el presente estudio,
como un trabajo “tedrico-practico”.

Creo necesario definir, primeramente, dos cuestiones basicas, elementos sin los cuales no es
posible comprender todo lo posterior: qué se entiende por “pacificidad”, y a qué nos estamos
refiriendo puntualmente cuando hablamos del “Cono Sur”.

Respecto a lo primero, debe entenderse que aqui no se busca un andlisis pormenorizado de la
“seguridad publica™?, y del grado de violencia politica doméstica de cada estado. Por el contrario,
al entenderse que las principales unidades, de esta subregion en particular, son los estados, el
objeto de estudio serd aqui el tipo de construccién social generado a partir de las relaciones
interestatales intra-subregionales?. La interaccion puede llevar a un tipo de construccion —a una
estructura social interestatal- mas o menos pacifico. Los pormenores de cada “patrén de amistad-

enemistad”, es decir de relacionamiento social y de seguridad, seran explicitados con profundidad

L El concepto de “seguridad publica/interior/ciudadana”, esté referido a la seguridad “relacionada con la paz
social, la estabilidad institucional de un estado, el control del orden publico y las garantias de derechos
civiles, politicos, sociales y culturales, que varian de acuerdo al enfoque politico y los objetivos de
desarrollo de cada estado” (CEED, 2011, p.5).

2 Como se vera en el “Capitulo 17, dichas relaciones se encuentran necesariamente relacionadas también
con el exterior del subcomplejo, el cual tiene la capacidad de modificarlas.
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a lo largo del trabajo, solo siendo necesario adelantar aqui, que la NTCS establece un continuo de
tres patrones posibles: formacion en conflicto (FC), régimen de seguridad (RS) y comunidad de
seguridad (CS) —de menor a mayor grado de“pacificidad” interestatal subregional-.

En segundo lugar, es necesario resaltar que el Cono Sur ha sido definido por esta teoria como la
subregion perteneciente a Sudamérica® que engloba geograficamente a Argentina (excluyendo a
las Islas Malvinas), Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay (Buzan y Weever, 2003, p.266). En
este sentido, no seran tratados ni analizados en detalle ni la controversia entre Argentina y el Reino
Unido respecto al status internacional de las Islas Malvinas/Falkland Islands, ni las reclamaciones
territoriales hechas por distintos paises respecto al continente Antértico.

Hechas estas aclaraciones, debe decirse que ha habido distintos académicos que han estudiado
este tema en el pasado, habiendo arribado a conclusiones bastante disimiles.

Algunos de ellos han caracterizado a Sudamérica como una region, en términos generales,
pacifica. Por ejemplo, Kacowicz (2005), postula que en la regién se ha mantenido, incluso bajo
gobiernos militares, una paz duradera, fruto en gran manera de la existencia de un marco
normativo compuesto por cinco tipos de normas internacionales: [1] intereses y valores comunes,
[2] soberania e igualdad de los estados, [3] uti possidetis e integridad territorial, [4] resolucion
pacifica de disputas internacionales, [5] control de armas, seguridad colectiva y Mecanismos y
medidas de fomento y construccion de la Confianza y seguridad Mutua (MCM). Battaglino (2012,
p.139), retomando a Kehoane (1984), sefiala que la importancia de dichas normas reside en que
contribuyen a la formacion de identidades e intereses, y que la institucionalizacion de las mismas
mejora la comunicacion entre estados, reduciendo la incertidumbre en torno a las intenciones y
aumentando la capacidad de los gobiernos de hacer compromisos mas creibles y vinculantes entre
ellos. Asi, este autor privilegiara la institucionalizacién de las normas por sobre las normas mismas,
postulando que el simple consenso normativo que primara durante los gobiernos sudamericanos
dictatoriales era en realidad endeble, y que ha sido en realidad la posterior democraciatizacion —la
consolidacion de las instituciones democréaticas en la region- la que ha llevado a un declive en la
conflictividad interestatal que se mantiene hasta la actualidad, dado que: [1] los lideres
democraticos son mas propensos a negociar, lo que ha permitido que avancen en la resolucion de

conflictos a través de acuerdos bilaterales, [2] o que dicha propension se traduzca en la blusqueda

% Region definida geograficamente como todo el area comprendida por los 12 estados soberanos (incluidas
las Islas Malvinas) de América del Sur y la Guayana Francesa (territorio de ultramar de Francia).
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de soluciones arbitradas (Organizacion de Estados Americanos (OEA), Grupo de Rio, Corte
Internacional de Justicia (ClJ)); y [3] porque las democracias favorecen la creacion de
instituciones regionales interdemocraticas —tales como la Union de Naciones Sudamericanas
(UNASUR), o su Consejo de Defensa Suramericano (CDS)-, que han jugado y juegan un papel
clave en el desescalamiento de las crisis (Battaglino, 2013, p.172 y 173). A esto agrega que el
declive de la conflictividad interestatal ha favorecido la emergencia de un “proceso de
reconfiguracion de las amenazas” de estos paises —de transformacion de la percepcion de la
amenaza, anteriormente concebida en términos intrarregionales y ahora redefinida a partir de la
identificacion de amenazas y empleos extrarregionales de las Fuerzas Armadas (FFAA)-, lo cual a
su vez ayuda a profundizar dicho declive aun méas (Op. Cit.); y que el aumento del nivel de
relaciones econdmicas ha fortalecido el interés de grupos domésticos en mantener y profundizar el
status quo, lo cual también habria presionado para el no uso de la fuerza (Battaglino, 2012, p.140).
A partir de estas variables explicativas, caracterizard& a las relaciones internacionales
sudamericanas como un escenario de “paz negativa”, “paz hibrida” y “paz positiva”, segin la
satisfaccion de los estados con el status quo, las “dindmicas de seguridad”, el tipo de régimen, el
grado de relacionamiento econdémico, el tipo de normas y las expectativas de uso de la fuerza.
Concluira asi, restando importancia a los casos de Paraguay y Uruguay, definiendo al escenario
actual conformado por las relaciones entre Argentina, Brasil y Chile (desde 1990) como uno de
“paz positiva”, y al conformado por el caso Chile-Bolivia, como de “paz hibrida” (Battaglino,
2012, p.137).

En el otro extremo, algunos autores se muestran mucho mas pesimistas. Tal es el caso, por
ejemplo, de David Mares, quien resalta que la conflictividad en la region aun no ha desaparecido,
dado que continda siendo alimentada por factores tales como la presencia de grupos rebeldes, la
rivalidad ideoldgica, las compras de armamento y la debilidad de la arquitectura de seguridad
regional, lo cual dificulta su actuacion en la intermediacion para la resolucion de disputas (Mares,
2012a; 2012b; 2012c). Para este autor la militarizacion de los diferendos entre estados es usual en
Sudamérica, incluso en el Cono Sur, como parte de una militarizacion de las negociaciones —como
una suerte de herramienta para presionar al otro actor a aceptar mi posicion en un diferendo- que
encuentra apoyo domeéstico y la reticencia de las instituciones regionales para con su
involucramiento real en la resolucion pacifica de los mismos (Mares, 2012b). El uso de la fuerza,

de esta forma, continuaria siendo visto como un “atributo soberano” por parte de los estados de la
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region y como un mecanismo legitimo de resolucién de disputas; existiendo asi posibilidades de
que en el futuro estos “incidentes militarizados” escalaran a niveles de uso de la fuerza militar
elevados (Op. Cit.). Las disputas territoriales se estarian viendo fomentadas también por
“conflictos ideologicos” surgidos ante el avance de los “populismos nacionalistas”, que pusieran
en tela de juicio dos elementos, segun el autor, claves para la paz regional: la democracia liberal —
porque estos gobiernos atentarian contra la institucionalidad republicana- y los principios del
“Consenso de Washington” —dado que las “politicas econdmicas nacionalistas™ afectarian al libre
comercio e impedirian el logro de un mercado comun (traducido esto en el fracaso actual que
presenta el MERCOSUR) y perjudicarian a las inversiones extranjeras hechas en estos paises,
muchas veces provenientes de sus vecinos intra-regionales o intra-subregionales, generandose en
ambos casos enemistad- (Op. Cit.). La conflictividad interestatal también provendria de una
competencia por los recursos naturales, por la creciente porosidad de las fronteras, y por la
reconstruccion de los ejércitos fruto de la modernizacién de las FFAA y los aumentos de los gastos
en defensa. A la vez que la débil arquitectura de seguridad latinoamericana estaria mas orientada a
la proteccién de la soberania nacional y al combate contra las amenazas a la “democracia”, que a
la efectiva prevencion de la militarizacion de los conflictos interestaduales (Op. Cit.).

A diferencia tanto de Mares como de Battaglino, aqui no se intentara explicar la “pacificidad”
interestatal subregional a partir de la solidez institucional: no seran variables explicativas de
nuestro objeto de estudio ni la consolidacion y/o fortaleza del régimen politico democréatico (sea
cual fuera la definicion que se tome de este concepto) a nivel doméstico, ni la solidez y eficacia de
los organismos interestatales, ni el aumento de las relaciones econémicas. De la misma forma, no
se hara hincapié en las ideologias de los gobiernos electos, salvo en la medida en que sus politicas
favorezcan o dificulten la cooperacion entre estados y/o la integracion subregional. Tampoco se
considerara necesariamente como una amenaza para la paz la movilizacion de militares en zonas
fronterizas o los aumentos en los presupuestos de defensa.

Por el contrario, la hipotesis que se mantendra en este trabajo sera que, como postula la NTCS,
para poder considerarse al Cono Sur actual como una subregion pacifica —como a una CS- seran
requisitos indispensables la existencia en ella de normas institucionalizadas, de altas expectativas
de cumplimiento de las mismas, y de un alto grado de integracion. Dado que el enfoque teérico a
utilizar se enmarca —como se explicara luego-, a pesar de algunos elementos objetivistas, dentro

del constructivismo social (o moderado), las “normas” seran aqui entendidas en términos
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sociologicos: como “expectativas colectivas acerca del comportamiento adecuado al contexto en
cuestion” (Santa Cruz, 2014, p.43), es decir, como las “reglas de juego” tenidas en cuenta por los
actores a la hora de tomar una decision*; o, dicho de otro modo, como los comportamientos
mutuamente aceptados por los estados. De la misma manera, aqui no se buscara explicar a partir
de generalizaciones universales sobre el comportamiento observable (positivismo), sino que la
causalidad seré entendida en términos de mecanismos (muchas veces no observables) que vinculan
las relaciones regulares de fendmenos sociales produciendo efectos observables (Santa Cruz, 2014,
p. 39-40; Wendt, 1987, p.354). Es decir, seran interpretados los discursos, las practicas y las
instituciones construidas por los estados (elementos observables), a fin de deducir, a partir de ellos,
[1] las normas existentes, [2] las expectativas sobre su cumplimiento, y [3] el tipo de cooperacion
preponderante entre los estados. A partir de estos tres elementos (no observables), se determinara
el patron de amistad/enemistad que nos permitira definir al Cono Sur como una FC, un RS, o0 una
CS. La explicacion de la presencia de un patron en vez de otro, deberd hallarse en lo que el
enfoque denomina —como veremos- procesos de securitizacion y des-securitizacion, los cuales,
por este motivo, seran analizados en detalle para el marco temporal ya sefialado.

A partir de la utilizacion de este marco tedrico se entiende también que carezca de importancia
para nuestro anélisis la medicion de los incrementos de los armamentos, o la observacion de la
variacion en los gastos de defensa. Dichos factores solo seran considerados a los fines de evaluar
la forma en que fueran percibidos por los actores involucrados. Al mismo tiempo, las instituciones
seran valoradas por ser la materializacion, en un momento dado, de normas sumamente arraigadas
por los actores. Entendiéndose que, a pesar de que estén institucionalizadas, si fueran incumplidas
sistematicamente por la mayor parte de los agentes en el presente, se volverian vacias de contenido
—segun nuestra definicidon sociologica de “norma”-, siendo entonces en ese caso la
institucionalizacion un mero “indicio” de la existencia normativa.

Teniéndose estos elementos presentes, en el primer capitulo se analizaran en profundidad los
supuestos y las premisas de la Escuela de Copenhague, poniendo especial énfasis en la definicion

de “seguridad” y “securitizacion”. Luego, se procedera a explicar la NTCS, definiéndose con

* En los casos en los cuales la internalizacion es muy profunda la consideracion de estas “normas sociales”
se vuelve implicita: los actores practicamente no conciben la posibilidad de “jugar” fuera de las opciones
socialmente consideradas como “aceptables”, ergo ni siquiera perciben los efectos que produce sobre ellos
las estructuras socio-normativas, ni las ven como limitante de su comportamiento.

TESH!



claridad el concepto de “SSR”. Finalmente, en el Gltimo apartado, se arribara a una tipologia de
SSR, detalldndose los atributos de cada categoria.

En el segundo capitulo se interpretard, primeramente, la existencia y el grado de
institucionalizacion de las normas del Cono Sur. Para ello se prestara especial atenciéon a la
supuesta regla planteada por Kacowicz (1998, 2005) de “resolucion pacifica de conflictos”, a la
luz de distintas situaciones ocurridas en los Ultimos afios: el caso de las plantas de celulosa
instaladas sobre el Rio Uruguay, el caso de la frontera entre Bolivia y Chile, el caso de la frontera
entre Brasil y Paraguay, y la llamada “crisis del gas”. En segundo lugar, se interpretaran las
expectativas relativas al cumplimiento de las normas, poniéndose especial énfasis en la incidencia
que pudiera tener el incremento de los gastos de defensa sobre dichas expectativas. Por Gltimo, se
analizara el tipo de cooperacion preponderante en la subregion, con el foco puesto en los procesos
de integracion economica y militar.

Finalmente, en la conclusion se definird al Cono Sur como una FC, un RS, o una CS, para luego
hacerse un breve andlisis inter-temporal entre el SSR que nos “mostraran” los autores de Regions
and Powers en el 2003, y el SSR de hoy. Se concluira el trabajo con algunas aclaraciones
pertinentes, y con un breve comentario personal sobre algunas previsiones a futuro que puedan

realizarse a partir de los resultados obtenidos.
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1- La Escuela de Copehague (EC) y la Nueva Teoria de los
Complejos de Seguridad (NTCS)

Como se dijera en la introduccion, a pesar de ciertos elementos materialistas u objetivistas, como
se explicara a lo largo del presente capitulo, el enfoque de analisis que nos propone la EC en
general y la NTCS en particular, puede enmarcarse dentro del marco tedrico del llamado
constructivismo social o moderado. A este respecto, creo necesario sefialar los supuestos
principales de esta corriente a fin de una mejor comprension del trabajo.

En primer lugar, es necesario entender que las perspectivas tedricas estructuracionistas® como el
Constructivismo, plantean una conceptualizacion de dos tipos de entidades, los agentes (o actores)
y las estructuras, si bien ontolégicamente distintas, como “mutuamente constitutivas”: ambas son

en alguna medida un efecto de la otra, dado que estan “co-determinadas” (Wendt, 1987, p. 360).

Esguema 1 — Esquema de causalidad:

X —> Y

AGENTE <—— ESTRUCTURA

Fuente: elaboracion propia

Es necesario sefialar esto porque en el trabajo se intentan explicar justamente “estructuras” —el tipo
de patrén de seguridad, las normas existentes en el SSR-, a partir de las précticas de los agentes —
sus acciones concretas, la firma de acuerdos, la creacion de instituciones y en particular, sus
movimientos securitizadores y des-securitizadores®-. Ante esto no debe perderse de vista entonces
que dichas estructuras son construcciones sociales, es decir, han sido construidas por los mismos
agentes gque ahora se encuentran influidos por ellas.

Asi, al ser configuradas a partir de las interacciones entre actores (estados, organismos
internacionales (Ol), organizaciones no gubernamentales (ONG), etc), dichas estructuras  se

entienden como “socialmente construidas”, es decir, como estructuras de “significados” basados

® Ver al respecto del llamado “problema del agente y la estructura” en general y del estructuracionismo en
particular: Wendt (1987), Bhaskar (1982), o un anélisis mas moderno y detallado en Wight (2006).
® Términos que seran explicados en el apartado “1.1”.
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en ideas compartidas por los agentes’. La “solidez” que permite otorgarle a una estructura social
caracter ontoldgico, se basa en que dichas ideas llegan a poseer en algunos casos un alto grado de
internalizacion de manera simultanea en una gran nimero de actores (constituyendo parte de sus
identidades) (Wendt, 1999, cap. 6), lo cual explica la alta durabilidad —que sin embargo no
implica que puedan ser consideradas pétreas- de las estructuras a lo largo del tiempo: resultando el

“cambio” algo improbable pero factible.

Esqguema 2 - Grados de probabilidad de las acciones de los actores:

Ny
sperable

Fazonzble

Ilenos

probabls

Fuente: elaboracion propia

De la misma manera, los comportamientos, los intereses y (si la internalizacion es profunda (Op.
Cit.)) las identidades de los actores, estdn configuradas en gran parte por las estructuras
ideacionales y normativas que los influyen® y condicionan: por lo que podriamos llamar las “reglas
de juego”. Y, a su vez, los agentes suponen que ¢l comportamiento de los demas se encuadrard
dentro del “tablero de juego” habitual. EI Esquema 2 viene justamente a representar esto a traves

de circulos concéntricos imaginarios, donde dicho “tablero”, sin limites perfectos, estaria

" Asi, a diferencia de Waltz, que entiende al “sistema internacional” como una estructura “material”,
compuesta por un conjunto de elementos (estados), Wendt la comprende en términos “culturales” (de ideas
compartidas por los actores de dicho Sl), y en este sentido, como un conjunto que es mas que la simple
suma de las partes (como lo era para el neorrealismo) (Waltz, 1979; Wendt, 1999).

& Como plantea Wendt (1992), “identities and interests are endogenous to interaction .
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representado por los circulos mas cercanos al centro del esquema. En la realidad —si bien en el
gréafico solo estan dibujados tres de ellos-, existen infinitos circulos, dado que son infinitas las
opciones de los actores (y desconocemos aquellas que todavia los actores no han experimentado
pero podrian ejecutar en el futuro): las acciones o practicas suelen llevarse adelante dentro de las
normas estructurales compartidas, de manera tal que cuanto mas nos alejamos del “centro” de los
circulos, mas nos alejamos de los comportamientos “esperados por todos”. Esto no quita la
posibilidad de que algiin agente pueda llegar a tomar la decision el dia de mafiana de “arrojar el
tablero por la ventana” y actuar directamente contra las normas “implicitamente convenidas”: lo
unico que nos dice el gréfico es que —en base a toda la experiencia que se tiene de las relaciones
entre actores que se han dado en el pasado- la probabilidad de que suceda esta accion en el futuro

(que se hallaria en un circulo muy alejado del centro) es muy pequefia®.

Esguema 3- El “cambio” para el constructivismo:

— >

Momento 1 Momento 2

Fuente: elaboracién propia

Lo anterior no quita sin embargo el hecho de que, como dijera anteriormente, la posibilidad de

cambio estructural existal®. Con el tiempo (o0 ante sucesos graves e inesperados) suele suceder que

° El Esquema 2 responde en este sentido a una de las criticas realistas al constructivismo que se plantearan
en Copeland (2000), donde se postula que el mismo no le brinda la importancia suficiente al “problema de
la incertidumbre” que nos depara el futuro.

10 Wendt por ejemplo plantea la existencia de tres tipos de “culturas” (hobbesiana, lockeana y kantiana) y
la posibilidad de pasar de un tipo de estructura a la otra. En el caso de este autor el cambio se da de manera
unidimensional (y generalmente unilateral); y en mi gréafico podria darse —al ser sobre un plano- de manera
bidimensional en varias direcciones. Si bien seria bastante complejo, algin autor podria sin embargo
modificar el esquema introduciéndole nuevas dimensiones.



las préacticas de los actores se den de formas diferentes y que fruto de sus relaciones entre si, las
ideas concebidas por los actores vayan cambiando. De esta forma, cuando de manera simultanea,
son muchos los actores que actlan y conciben sus opciones de manera diferente, el “centro” se
desplaza, y con ¢l todos sus circulos (en el esquema 3 el “tablero de juego” se iria desplazando de
izquierda a derecha).

En definitiva, puede decirse asi que para el constructivismo las relaciones internacionales no son
puramente objetivas cual objetos naturales —los objetos materiales son de hecho tenidos en cuenta
segun el significado que los actores les asignen-, ni subjetivas —no se basan tan solo en la
psicologia de los individuos ni en las dindmicas politico-burocraticas internas a los estados-, sino

intersubjetivas, pues se basan en el caracter social del conocimiento compartido®?.

1.1- La Escuela de Copenhague (EC): seguridad y securitizacion

El enfoque utilizado por la EC para analizar la seguridad internacional se encuadra, como se vera
a continuacion, dentro de este marco teérico?,

Las estructuras son definidas por la EC en este sentido como “...practicas sedimentadas que no
suelen ser politizadas [por los actores] y por lo tanto que no son generalmente consideradas como
cuestiones sobre las cuales decidir®’ (Buzan, De Wilde, Waever, 1998, p. 205), por lo que debe
tenérselas en cuenta como “marcos de referencia” de la discusion politica siempre teniéndose en
cuenta que son contingentes: pudiéndose interpretar su cambio en el tiempo.

Asimismo, teniendo en cuenta la intersubjetividad que implica —como resalta el constructivismo-
toda relacion politica (ergo social), se va a comprender a la seguridad no como un conjunto de
practicas que implican el uso de la fuerza, sino como una esfera compuesta por un tipo particular
de politicas intersubjetivas caracterizadas por la aplicacion de “medidas de emergencia” —
entendiéndose a estas Ultimas como aquellas que se encuentran més alla de las normas que, de otra

manera, serian vinculantes- (Op. Cit., p. 5; 19). De esta forma, la categorizacién de un asunto

11 Esto Gltimo basado en Wendt, 1992; citado por Santa Cruz, 2014, p. 43.

12 A pesar de que a veces se la encuadre fuera de este por los backgrounds de sus autores extrafios al
constructivismo (Buzan et al 1998, p. 2), 0 por “constructivistas radicales” (Smith, 2000, p. 83-87) que
buscan diferenciarse de ellos y criticarlos por no problematizar lo suficiente las relaciones sociales, critica
que la EC reconoce como cierta y justifica (véase al respecto Buzan et al, 1998, 203-207 donde se
diferencia al “constructivismo moderado” del “radical”).

13 En el original en inglés: “Structures are sedimented practices that are not currently politicized and
thereby not widely seen as a matter of choice”.
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como “de seguridad” va a implicar la dramatizacion y caracterizacion del mismo como una
“amenaza existencial” para un “objeto de referencia” determinado —aquel elemento que se asume
con un derecho legitimo a la supervivencia- (Op. Cit., p. 5; 36). El proceso discursivo a través del
cual se va construyendo este entendimiento compartido sobre ese asunto dentro de una comunidad
politica se denomina “securitizacion” (Buzan, Weaver, 2003, p. 491).

El constructivismo del enfoque se ve asi evidenciado en que, segin lo anterior, ninguna
situacion “material” (supongamos la adquisicion de un arma atdmica por parte de un pais o la
imposicion de presiones econdmicas por parte de un estado a otro), puede ser (o no ser) un “asunto
de seguridad” per sé, sino que debe ser entendida en su contexto especifico, segun el significado
que le asigne la comunidad politica presente en ese tiempo y espacio.

De esto se deduce la idea de que la “seguridad” es un concepto amplio, pero que, a su vez, dicha
amplitud tiene por definicion limites bien definidos que impiden lo que Giovanni Sartori (1984)
llamaria un “estiramiento del concepto”!*. La definicion mencionada producira que, segin el
contexto, temas de sectores no militares puedan ser incluidos en la agenda de seguridad por parte
del investigador y que, en paralelo, otros concernientes al ambito castrense sean excluidos por
considerarse como parte de una agenda mas bien politica.

En cada proceso de securitizacion especifico a un asunto determinado, la EC resaltard la
existencia de tres tipos de sujetos intervinientes. Por un lado, a aquellos actores que intentan, a
través de sus discursos, convencer a los miembros de su comunidad politica sobre la existencia de
una amenaza “real”’!® sobre algo que se entiende como valorado por todos y que declaran como
existencialmente amenazado. Estos agentes son los protagonistas de la securitizacion, y al ser, de
esta forma, los que intentan construir consenso sobre esa forma especifica de entender al asunto, se
los denomina “actores securitizadores” ( securitizing actors) —entendiéndose a sus discursos que
posean esta finalidad como “movimientos securitizadores” (securitizing moves)-. Sin embargo,
para generar este entendimiento compartido similar del asunto es necesario l6gicamente que la
“audiencia” de dichos discursos acepte sus postulados: tanto que reconozca la gravedad de la

amenaza; como que comparta la valoracion que el securitizador hace del objeto referente: de tal

14 Segun este autor, el valor de la conceptualizacion reside en “construir [como investigadores] “categorias
de investigacion” dotadas de un adecuado poder discriminador”, de lo contrario el concepto careceria de
utilidad practica (Sartori, 1984, p. 289; 294).

15 Que ellos la presenten como “real” no significa que sea “real” en términos objetivos: al constructivismo
no le interesa qué es “objetivamente” mas amenazante o qué “deberia” ser considerado una amenaza; sino
qué es visto como amenazante para cada actor.
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manera que acuerde con que es tal la necesidad que “eso que es tan importante para todos”
sobreviva, que la aplicacion de medidas urgentes y extremas les parezca razonablemente
justificada. Los terceros sujetos intervinientes en el proceso seran los denominados ‘“actores
funcionales” (“functional actors”). aquellos que, sin ser los securitizadores, posean una gran
influencia en las decisiones que sean tomadas en el campo de la seguridad (definida como se
indicé arriba) (Buzan et al, 1998, p.36).

Esquema 4:

Proceso de securitizacion

ASUNTO NO :>" ASUNTO DE

SECURITIZADO SEGURIDAD

Fuente: elaboracién propia

Al ser la securitizacibn un proceso, podra estar configurado tanto por movimientos
securitizadores, como por movimientos des-securitizadores (que intentan que el asunto vuelva a
ser uno “no securitizado”). La eficacia de estos movimientos en el convencimiento de la audiencia
dependeré de lo que Ole Waver denominara “condiciones facilitadoras” (“facilitating conditions”)
linglisticas y contextuales: que los discursos se correspondan gramaticalmente con los pardmetros
discursivos de esa sociedad; y de las condiciones sociales del contexto (momento y lugar) en el
cual cada discurso es emitido.® Dicho de otro modo: el éxito o no de la securitizacion dependera —
como puede verse en el esquema 5- tanto de los movimientos emitidos como de las estructuras
(definidas como se menciond anteriormente) en las que estan insertas las dinamicas politicas de
dicha sociedad, dado que la securitizacion es un proceso politico (Op. Cit., p.30), que genera a su

vez consecuencias politicas.

16 Weever toma el concepto y la idea de Austin (1975), Bourdieu (1991) y Butler (1996) (Buzan et al, 1998,
p. 32).
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Esguema 5- Del simple movimiento securitizador a la securitizacion exitosa:

CONTEXTOQ
ASUNTO NO ASUNTO DE

SECURITIZADO SEGURIDAD

Movimientos des-
securitizadores

Movimientos
securitizadores

Fuente: elaboracion propia

Para los autores de la EC, si bien la securitizacion de un asunto puede ser Util momentaneamente
para hacer foco en un problema, llamando la atencion sobre el mismo —lo que los autores llaman la
“atraccion tactica”- (Op. Cit., p. 29); la des-securitizacion seria la opcion optima a largo plazo, al
permitir la reincorporacién del tema a la discusién politica y a los procedimientos rutinarios de
tratamiento de un asunto. La securitizacion es vista asi como algo que en definitiva es
intrinsecamente negativo: basandose esto en un entendimiento de la seguridad en términos
negativos®’.

A través de su discurso, el actor securitizador pretende implicitamente excluir el asunto del plano
de la discusion politica. De esta forma —como puede verse en el Esquema 6-, cuanto mas éxito se
tenga en la securitizacion de un tema, menor sera la apertura del mismo al debate politico
tradicional (ya sea directamente o institucionalizado). De esta forma, las “instituciones” de
seguridad van a caracterizarse muchas veces por un grado importante de autoritarismo y/o

secretismo —un tipico caso suele ser el de las agencias de inteligencia-.

17 Me remito a la diferenciacion entre “seguridad positiva” —“‘seguridad para”- y “seguridad negativa” —
“seguridad de”- que marcan autores como Hoogensen Gjerv (2012), basados en la diferenciacion de
libertad positiva-negativa de Berlin (1958).
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Esquema 6- Grado de apertura de un tema a la discusién politica/piblica®® seqiin la urgencia que se le

otorga al mismo:
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A = Asunto politizado
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.l: A Asunto privado Asunto securitizado""-.,,n
T =>
A GRADO DE IMPORTANCIA QUE LA SOCIEDAD LE ASIGNA AL ASUNTO

Fuente: elaboracion propia

1.2- Subcomplejo de Seguridad Regional (SSR): definicion y caracteristicas

La EC reinterpretara a la Teoria de los Complejos de Seguridad tradicional en una nueva teoria
(NTCS) entablada mayormente a partir de un enfoque constructivista. En esta NTCS se
mantendran sin embargo dos supuestos base de la antigua teoria. Primero, la gran importancia que
se le asigna a la “territorialidad” como caracteristica central de las dinamicas de la seguridad
internacional. Y segundo, y en relacion con lo primero, la importancia asignada al nivel de analisis
“regional”, visto como necesario para una comprension coherente de la seguridad internacional vy,

sobretodo, bajo un contexto de pos-Guerra Fria (GF)*® (Buzan y Weaever, 2003, p. 461). Ambos se

18 El hecho de un que tema se considere “privado” por una sociedad no significa que necesariamente deba
serlo, sino simplemente que no ha sido politizado o securitizado, pudiendo serlo en el futuro. La
“politizacion” es entendida en términos de Laclau (1990, p. 68) —como el cuestionamiento a los parametros
sociales: a aquello que esta dado por sentado en las relaciones sociales- (citado en Buzan et al 1998, p. 143).
19 Dada la menor ingerencia de la/s superpotencia/s en las distintas regiones una vez caida la URSS y el
muro de Berlin.
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relacionan con una creencia de los autores en la importancia de la distancia y la geografia como
factores materiales claves. Buzan y Waver plantean que, aun en el siglo XXI con los avances
evidenciados en la reduccion de los tiempos de distancias, fruto de los avances tecnolégicos, aun
asi los actores tienden a relacionarse —ergo a establecer dindmicas de seguridad- mas con sus
“vecinos” que con actores lejanos y distantes.

De esta forma, combinando estos supuestos objetivistas con el constructivismo social, estos

autores redefiniran el concepto de Complejo de Seguridad Regional (CSR) como:

“un conjunto de unidades cuyos procesos principales de securitizacion y des-securitizacion estan tan
interrelacionados —y por ende cuyas principales percepciones y preocupaciones de seguridad estan tan

estrechamente vinculadas- que sus problemas de seguridad no pueden ser razonablemente analizados o

resueltos de forma independiente entre si” (Buzan y Waver, 2003, Glossary; Buzan et al, 1998,p. 12).

De esta definicion, debemos primero resaltar la presencia del componente geografico en cuanto a
los limites externos del CSR que, segln los autores, deben ser mutuamente excluyentes entre un
CSR y otro (no pudiendo existir la superposicion). En segundo lugar, las “unidades” a las que se
hace mencion, no refieren solo a “estados”. Si bien se reconoce que estos son las principales
unidades del sistema internacional, esto no implica que otras no puedan llegar a ser importantes en
alguna region®: justamente lo que busca la EC es resaltar que la seguridad puede ser construida a
partir de distintos tipos de actores, en torno a asuntos concernientes a diferentes “sectores” (no
solo el militar). En tercer lugar, la definicion citada denota una caracterizacion del CSR como una
estructura que se construye socialmente a partir de las practicas de seguridad de los actores que la
componen: parafraseando a Wendt “’security” is what actors make [of] iz~ (Buzan y Weever, 2003,
p. 48). De esta forma, una vez construida (a pesar de que, como toda estructura social, puede ser
modificada por los mismos actores que la construyeron, de forma que el “cambio” puede
comprenderse de forma similar al Esquema 3), serd asi mas que la simple suma de las partes,
siendo capaz de modificar y mediar la accidn y la interaccion de las unidades, (Op. Cit. p. 50-51),
cual “tablero de juego” de nuestro Esquema 2.

Buzan y Waver combinan estas caracteristicas y las incluyen en lo que llaman “estructura

esencial” del CSR. Los elementos esenciales y constitutivos de todo CSR seran de esta forma

20 “La seguridad regional no es una cuestion de “estados’ versus otras unidades, sino sobre qué tipo de
relaciones esas unidades estatales y/u otros tipos de unidades forman entre si”” (Buzan et al 2003, p. 476).
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cuatro: [A] el limite, [B] su estructura profunda (anarquica/jerarquica), [C] la polaridad y [D] la
construccidn social que se den en ese CSR (Op. Cit., p. 53). El primer elemento es material: el
limite geografico. El segundo refiere al hecho de que todo CSR debe estar compuesto por 2 0 mas
unidades auténomas?!. La polaridad refiere a la distribucion de poder entre las unidades del CSR,
aunque aqui el “poder” no es entendido en términos meramente materiales (como lo hiciera el
realismo). Una unidad sera “poderosa” si [1] sus capacidades materiales le permiten otorgarle ese
status, pero también si se da el hecho de que [2] la unidad se ve a si misma y es vista por el resto
de las unidades de su estructura —en este caso del CSR- como poderosa, de forma tal que la
perciban y demuestren que la aceptan, a través de su retorica y su préctica, como poseedora de
dicho status (Op. Cit., p.34-35). Por ultimo, la construccion social refiere a los patrones de amistad
y enemistad que se establezcan entre las unidades (Op. Cit., p. 53).

Explicaré con mayor detalle los elementos [C] y [D] en el proximo apartado. Pero antes es
necesario, ya explicado qué se entiende por CSR, explicar entonces el concepto de Subcomplejo de
Seguridad Regional (SSR) que nos atafie. La definicion de ambos conceptos es esencialmente la
misma, con la diferencia de que un Subcomplejo se encuentra firmemente incrustado dentro de un
Complejo mayor que lo engloba. Asi, el SSR representard patrones de interdependencia de
seguridad distintivos (“patterns of security interdependence”) que, no obstante, se encontraran
capturados en patrones mas amplios que definen al CSR al que dicho subcomplejo pertenece (Op.
Cit., p.51).

Por ultimo, siendo los CSR y los SSR estructuras socialmente construidas, podra hablarse de dos
tipos de transformaciones de sus estructuras esenciales: externas e internas. Las primeras referiran
a la contraccion o expansion de sus limites geogréaficos, es decir, a un cambio en la membresia del
CSR (0 SSR) —que posiblemente pueda llevar a una transformacién en paralelo de su polaridad o
de su tipo de construccion social-. La transformacion interna referira, por otro lado, a cambios que
se den dentro de sus limites territoriales existentes: sea en sus estructuras anarquicas (debido a una

integracion regional), en la polaridad (debidos por ejemplo a la desintegracion, la conquista, la

21 Obviamente la “autonomia” no significa que las consecuencias de las acciones de una de ellas no incidan
en las otras 0 no sean consideradas a la hora de tomar decisiones: sino a que son lo suficientemente
independientes como para que puedan diferenciarse entre si e individualizarse las caracteristicas
particulares de cada una de ellas. Esto nos remite a la disyuntiva de considerar o no a ciertas unidades como
“actores”: mientras en algunas unidades esta bastante claro que pueden ser consideradas como poseedoras
de una considerable capacidad de “agencia” (la mayoria de los estados), en otras esto no es tan claro
(ciertas comunidades étnicas minoritarias, “estados fallidos”, unidades con un grado de supranacionalidad
discutible como la UE, por nombrar algunos casos).
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unién de unidades, etc), o bien cambios en los patrones dominantes de amistad-enemistad (por

ejemplo debido a cambios ideoldgicos o cambios de liderazgos) (Op. Cit., p. 53).

1.3- SSR conflictivos y pacificos: arribando a una tipologia

Los CSR y SSR pueden clasificarse de acuerdo a la polaridad presente en ellos y segun el tipo de
construccién social generado por sus unidades. Los autores hacen, en base a lo primero, una
diferenciacion entre estructuras “estandar” y “centradas”, segun el tipo de actores que integren el
sistema —segun cdmo sea el grado y alcance de su “poder” (de acuerdo a como se lo definiera en el
apartado anterior) tanto dentro de la misma estructura analizada como fuera de ella- y segun el
grado de integracion regional/subregional —materializado en instituciones colectivas con capacidad
de accion a nivel global-22. A pesar de ello, esta clasificacion es ajena a los fines de este trabajo,
dado que un andlisis del alcance del poder de cada actor del Cono Sur a nivel global (a fin de
establecer su status) no esta intrinsecamente relacionado con la determinacion de la “pacificidad”
de la subregién que se intenta determinar.

La segunda clasificacion se basa en cambio en el tipo de construccion social generado a partir de
las relaciones entre las unidades. De esta forma, asi como Wendt nos hablara en términos de
“culturas” hobbesianas, lockeanas, y kantianas (Wendt, 1999, cap. 6)?%, la EC nos presentara tres
tipos de pardmetros relacionales de enemistad/amistad que podrian ser graficados tedricamente en

un continuo, o bien, a partir de nuestro Esquema 3:

Esguema 7- Transformacion interna en SSR a partir de cambios en su tipo de construccion social:

22 Explicacion basada en las definiciones de los conceptos de “centred security complex” y “estandar
security complex” (Buzan et al 2003., Glossary).

23 para ver similitudes y diferencias entre cada categoria especifica de Wendt y de la EC ver Buzan'y
Waeever (2003), p. 54.
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—> —>
=

Formacion en conflicto Reégimen de seguridad Comunidad de seguridad

Fuente: elaboracion propia

= [A] “Formacion en conflicto” (FC): patrén de interdependencia de seguridad formado por?
el miedo a la guerra y altas expectativas de uso de la violencia en relaciones politicas.

* [B] “Régimen de seguridad” (RS): patron de interdependencia de seguridad formado, al
igual que antes, por expectativas de uso de la violencia en relaciones politicas, pero donde,
sin embargo, aquellos miedos y expectativas se hayan constrefiidos por conjuntos de reglas
de conducta aceptados y expectativas de que dichas reglas seran cumplidas.

» [C] “Comunidad de seguridad” (CS): patrén de interdependencia de seguridad en el cual
las unidades no se figuran la posibilidad ni se preparan para el uso de la fuerza en las
relaciones politicas que establecen entre si?°.

Cabe aclarar que el hecho de que un SSR sea constituido, en términos estructural-sociales, como
una comunidad de seguridad, no significa que no pueda llegar a haber guerras en el mismo. Lo que
se indica solamente es que la posibilidad de que algo de ello suceda es muy remota —se encontraria
en un circulo muy alejado de nuestro Esquema 2, asociado a que un actor decidiera “arrojar el
tablero por la ventana”-. El desarrollo de una comunidad de seguridad esta marcado por procesos
de des-securitizacion vy, si bien las unidades pueden sentirse en competencia en alguna medida
entre si, o viendo como amenazado a un objeto referente, los asuntos de los que surjan estos
sentimientos seran casi con seguridad politizados, en lugar de securitizados por los actores (Buzan
y Wever, 2003, p. 56).

24 La traduccion quizas mas especifica de la definicion dada por los autores de cada tipo de estructura social
seria en realidad, en lugar de “formado por” tales o cuales elementos, “moldeado a partir de” (shaped by)
dichos elementos: pero en espafiol quedaria demasiado abstracto, pudiendo dar lugar a confusiones.

2 Definiciones tomadas del glosario de Buzan y Weaver (2003).
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Una segunda aclaracion debe hacerse en cuanto, las causas de la estructuracion social de las
unidades de un SSR como un tipo u otro no son solamente las dinamicas internas que se dan entre
ellas (como creia la antigua teoria de los complejos de seguridad y uno tenderia a pensar). Los
autores sefialan en su NTCS, que una transformacion interna en este sentido también puede ser
posible como el resultado de reacciones colectivas ante amenazas comunes provenientes del nivel
sistémico (Buzan et al, 1998, p. 198-201). Generalmente, la percepcién comin de amenazas
llevara a patrones de seguridad mas “amistosos”, aunque la otra posibilidad —‘enemistad”y
fragmentacion subregional causada desde “afuera” del SSR- es tambiéen posible.

A pesar de ello, sean los patrones de seguridad internos a una regién o subregion causados por
procesos bottom-up o top-down (Op. Cit.) —salvo que el complejo esté totalmente aislado del
mundo, suelen actuar ambos tipos de procesos en simultaneo-, lo importante para nosotros no sera
el analisis de las causas de la formacion del SSR del Cono Sur actual, esto implicaria un analisis
del cambio de la estructura (esquema 3 y 7). A pesar de que se haran algunas referencias a esta
cuestion, yo me propongo analizar principalmente como es la estructura social hoy (esquema 2).

La utilidad de la catalogacion de un SSR como de uno u otro tipo, reside en que su
determinacion permite hacernos una idea de ciertas caracteristicas basicas que se dan en las
relaciones entre las principales unidades de esa estructura. Al permitirnos ubicar a la estructura
social subregional presente en el Cono Sur, en un momento especifico dado (la actualidad), en
alguna de las tres posiciones del esquema 7, se podra luego, con solo ver la posicion descubierta —
como resultado del analisis-, determinar el grado de “pacificidad” de la subregion. Mas aln,
teniéndose en cuenta la durabilidad no pétrea de este tipo de estructuras (recordar esquema 2), esto
nos permitira no solo la comparacién (a través de estudios similares a este de otras subregiones)
con otros SSR actuales, sino también la comparacion inter-temporal de la misma unidad estudiada
(del Cono Sur de hoy con el de ayer analizado por Buzan y Waver, y con el que sea analizado a
partir de este mismo marco tedrico en el futuro).

Dicho esto, encuentro como indispensable la formalizacion de las caracteristicas basicas a partir
de las cuales pueden diferenciarse sendas estructuras: [1] la existencia de normas aceptadas por
las unidades; [2] expectativas de que dichas normas seran cumplidas y lo que podriamos llamar
[3] el tipo de cooperacién.

Las normas son aqui entendidas como se las definiera en la introduccion y al comienzo del

presente capitulo, en términos sociales, como “reglas de juego”. Estas concepciones mutuas que
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regulan las relaciones entre las unidades de un SSR pueden [a] no existir o ser muy débiles, [b]
existir de manera informal, o [c] estar institucionalizadas. En el primer caso, o bien las unidades
estdn muy aisladas entre si (lo que genera un alto grado de incertidumbre frente a las acciones que
pueda llegar a tomar el otro para conmigo) o, el miedo a la guerra esta basado justamente por un
historial de uso de la fuerza constante (de manera que, paraddjicamente, la norma aceptada sea el
mismo uso de la fuerza). La diferencia entre el segundo y el tercer caso es el grado de
institucionalizacion de las normas. Al ser las instituciones, desde este enfoque, la materializacion
de concepciones mutuas muy arraigadas en los actores, la aparicion, por ejemplo, de una
institucion prohibitiva de la fuerza como medio de resolucion de conflictos, constituiria una
evidencia de que la opcion de “hacer la guerra” se encontraria alli en un circulo muy remoto de
nuestro esquema 2.

En cuanto a la segunda caracteristica, puede pasar que [a] al ser las normas existentes (en caso
de existir) muy débiles, haya altas expectativas de que sean incumplidas; [b]que haya expectativas
de que las normas seran cumplidas; [c] que sea préacticamente inconcebible la posibilidad de que
las normas sean incumplidas.

La ultima caracteristica no es desarrollada explicitamente por los autores pero puede deducirse a
partir de la asociacion que Buzan et al. hacen entre las CS y los procesos de integracion?,
pudiendo plantearse tres tipos de cooperacion entre las unidades: [a] puede (o no) existir alianzas
entre ellas, aunque en caso de darse, las mismas serian concebidas como “de corto plazo”, y
llevadas adelante con miras a objetivos inmediatos, sabiendo que muy posiblemente serian
incumplidas o desarticuladas a la brevedad; [b] cooperacién que vaya mas alld de simples
objetivos inmediatos individuales y que pueda darse incluso en pos de algunos objetivos comunes;
[c] integracion de las unidades en pos de alcanzar objetivos comunes. En el caso de tratarse de
unidades estatales, como las abordadas en el presente trabajo, la integracion supondria la cesién de
funciones soberanas de los estados del SSR a [i] otro estado, o bien [ii] a instituciones creadas por
los mismos. El primer caso tendria como unico ejemplo a América del Norte (cesion de soberania
de los estados de dicho CSR a los Estados Unidos (EEUU)), mientras que el segundo al CSR de

Europa Occidental (cesion de soberania de los estados europeos a la Unién Europea (UE))?'.

26 \er al respecto Buzan et al. (1998), p.12; donde se vincula las CS con la idea de “pluralistic security
community” de Deutsch et al. (1957), donde se explica la “pacificidad” de estas estructuras a partir de la
integracion lograda entre sus unidades.

21 Al respecto véanse los capitulos de Buzan et al. (2003) correspondientes a Europa y a América.
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Teniendo en cuenta las caracteristicas sefialadas, en el cuadro confeccionado a continuacion, las

mismas seran asignadas a los distintos tipos de patrones de seguridad. Casa uno de ellos (FC, RS,

CS), si bien pueden compartir una caracteristica (por ejemplo las normas en un RS pueden estar

institucionalizadas al igual que en una CS), tendran un conjunto de caracteristicas distintivo. De

manera tal que, el Cono Sur tendrd un patron de seguridad correspondiente a una CS solo si

pueden identificarse en €l todas las caracteristicas distintivas de una CS.

Cuadrol:

PATRON AMISTAD-ENEMISTAD

[A]Formacion
en  Conflicto
(FC)

[B] Régimen de
Seguridad (RS)

[C]Comunidad
de Seguridad
(CS)

CARACTERISTICAS | [1]Existencia

[a] No existen

[0b] Existen de

[c] Estan

de normas | o son débiles manera informal | institucionalizadas
aceptadas por y/o
las unidades [c] Estan

institucionalizadas
[2]Expectativas | [a] Bajas | [b] Expectativas | [c] El
de expectativas de | considerables de | incumplimiento es
cumplimiento | que sean | que sean | practicamente
de las normas | cumplidas cumplidas inconcebible
[3]Tipo de | [a] Puede (o | [b] Hay | [c] Las unidades
cooperacion no) haber | cooperacion estin en gran

alianzas propiamente dicha | medida
integradas

Fuente: elaboracion propia
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2- Normas, expectativas de cumplimiento y tipo de cooperacion en el

Cono Sur

Tal como se expusiera en el capitulo anterior, cada tipo de patron de amistad-enemistad se
encuentra caracterizado por una configuracion de atributos que le son propios. La categorizacion
del SSR del Cono Sur actual, dependera entonces de la existencia de normas aceptadas por los
estados, de las expectativas que tengan los mismos respecto a su cumplimiento efectivo, y del tipo
de cooperacion que se de entre ellos. De esta forma, a lo largo del presente capitulo, se analizaran
dichos elementos a la luz del andlisis de, entre otros, distintos documentos oficiales de los estados
(tales como sus Libros Blancos de defensa, o sus Politicas u Estrategias Nacionales de Defensa),
documentos confeccionados y acordados entre varios de ellos; sus practicas en materia de defensa;
acuerdos y entendimientos logrados; y los avances alcanzados en los procesos de integracion

subregional en general e integracion en materia de defensa en particular.
2.1- Existencia de normas aceptadas por los estados

Diversos autores han teorizado en el pasado sobre los conjuntos normativos, es decir, las
concepciones mutuamente aceptadas (de manera explicita o implicita), que regulan las relaciones
entre las unidades del Cono Sur. Kacowicz (1998) por ejemplo, ha postulado la vigencia, incluso
bajo periodos caracterizados por gobiernos no democraticos, de un consenso normativo entre los
estados de la region sobre la resolucién pacifica de las controversias. Creo necesario volver a
resaltar, a este respecto, que aqui no intento referirme como “norma” a las “leyes” (acuerdos,
tratados, memorandum, etc) interestatales (por lo menos no en el sentido que le asignan a ellas las
corrientes “objetivistas” del derecho). Es decir, dichos marcos legales seran aqui vistos como
indicios (podrian existir tratados que no fuesen cumplidos hoy por ningun estado, ergo no serian
“normas” en nuestro sentido) de la existencia de una norma implicita; asi como la cristalizacion e
institucionalizacion, en un momento dado, de normas sumamente consensuadas. Por esto es que
muchas veces tenga que referirme a tratados, acuerdos e instituciones (y no por considerarlos
como normas per se). Se analizara aqui entonces, segun esta concepcion, la existencia y el grado

de institucionalizacion de las normas subregionales convenidas.
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Dicho esto, y entendiendo la dificultad de desentrafiar las “reglas de juego”, muchas veces
implicitas, existentes de manera estructural en un SSR, quizas sea lo mejor comenzar analizando
los principios y postulados concernientes a las relaciones internacionales en general y regionales y
subregionales en particular que los estados del Cono Sur dicen defender.

Puede observarse de manera simultdnea, una aceptacion por parte de todos, de los principios
contenidos en los predmbulos de la Carta de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), de la
Carta de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y del Tratado Constitutivo de la Union de
Naciones Suramericanas (UNASUR) —organizaciones de las que forman parte-, tales como el
principio de soberania, de no intervencion en asuntos internos a otro estado, de libre determinacion
de los pueblos, de integridad territorial, de vigencia y respeto de los tratados internacionales, de
solucion pacifica de controversias, de preservacion de la paz y de cooperacion interestatal (Libro
Blanco (LB) Chile, 2010 p.112, 134 y 135; LB Argentina, 2010 p.25; Politica de Defensa
Nacional (PDN) Uruguay, 2014, p.1 y2; Paraguay, 2012; LB Brasil, 2012 p.36; Saavedra Soto,
2010; Bases para la Discusion de la Doctrina de Seguridad y Defensa del Estado Plurinacional de
Bolivia (BLBB), 2010, p. 32 y 45; Estatuto del Consejo de Defensa Suramericano (CDS) de la
UNASUR, 2008, Art. 2 y 3). Estos principios se ven manifestados también en cuanto se le asigna,
en los LB, a las FFAA un caracter disuasorio®, y en cuanto, rechazando a la “conquista” como
justificativo para el uso de la fuerza (contraria al derecho internacional y los principios sefialados
anteriormente), se sostiene como unico causal legitimo de uso de la misma el criterio de “legitima
defensa” reconocido en el articulo 51 de la Carta de la ONU (sujeto a las disposiciones del
Derecho Internacional Humanitario). De la misma forma, el principio de resolucion pacifica de
controversias también se ve manifestado por los miembros del Cono Sur en cuanto todos ellos
forman parte del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR, 1947)%° y de la
UNASUR (y por ende del CDS segun Estatuto del CDS (2008)).

28 Entiéndase como disuasion psicoldgico-subjetiva que se produce en un potencial adversario, la estrategia
de un estado consistente en inhibir al mismo de actuar coactivamente contra los intereses vitales propios e
influir para que adopte cursos de accidn no coactivos; estrategia implementada a partir de la diplomacia y el
desarrollo de las capacidades militares propias (LB Chile 2010, p.185 y 186).

2 A excepcion de Bolivia que se retird al haberlo denunciado no por estar en contra de este principio, sino
como parte de un movimiento politico de estados (la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América (ALBA)) que decidi6 coordinadamente esta “jugada” en pos de un intento mas amplio de critica y
reformulacion de la misma OEA en general y del sistema interamericano de Derechos Humanos (DDHH)
en particular (ver al respecto VOA, 2012).
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Asimismo, hay una manifestacion comun contra la proliferacion nuclear con fines no pacificos y
contra la fabricacién y utilizacion de armas de destruccién masiva (tanto nucleares como
bioldgicas, quimicas y radioldgicas), que se ha visto explicitada tanto en la mayoria de LB de estos
paises como en el Compromiso de Mendoza para la Prohibicién Completa de armas Quimicas y
Bioldgicas de 1991 (entre Argentina, Brasil y Chile), o en la ratificacion y/o adhesion de todos
ellos al Tratado de No Proliferacion Nuclear (TNP) (United Nations Office for Disarmament
Affaire (UNODA), sitio web) y al Tratado de Tlatelolco —el cual supone la desnuclearizacion de
Ameérica Latina y el Caribe-. Los principios de aquellos tratados se han materializado también en
la Declaracion Politica del MERCOSUR, Bolivia y Chile como Zona de Paz (1998); en la reciente
declaracion de América Latina y el Caribe como Zono de Paz (CELAC, 2014a; citado en
Battaglino, 2013, p. 177); y en la creacion, en 1991, de la Agencia Brasilefio-Argentina de
Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC) y en el posterior acuerdo entre ambos
paises, la Organizacion Internacional de Energia Atomica (OIEA) y la ABACC (ABACC, sitio
web) por el que se consolido el sistema para la aplicacion de salvaguardias. La efectividad de este
sistema, que se mantiene hasta hoy, asi como la inexistencia de practicas tendientes a la

proliferacion nuclear y/o produccion de armas de destruccion masiva por parte de alguno de los

estados, confirmarian entonces la efectiva vigencia de estos principios como normas subregionales.

De la misma forma, vemos en muchos de los LB y PDN un apoyo a la prohibicién y/o limitacién
de uso de ciertas armas convencionales, tales como las municiones de racimo, las minas
antipersonales y ciertas armas ligeras y pequefias (LB Chile, 2010, Capitulo VI; LB Argentina,
2010, p.45; Declaracion Politica del MERCOSUR, Bolivia y Chile como Zona de Paz, 1998, Art.
6), que puede verse también explicitado en la firma de numerosos tratados y participaciones en
regimenes y convenios (Convencién de Ciertas armas Convencionales y sus Protocolos anexos
(CCW) de 1995, Convencion de Ottawa sobre prohibicion de las Minas Antipersonales de 1999,
Registro de Armas Convencionales de la ONU, entre muchos otros (LB Argentina 2010, p.45)).
Aceptacion comun que se ha visto evidenciada en el cumplimiento efectivo de dichos regimenes
por parte de la totalidad de los estados miembros del Cono Sur (al menos en los Gltimos afos).

Prima también como norma comun entre ellos, especialmente entre Argentina, Uruguay, Brasil y
Paraguay, miembros del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), la obligacion a cierto trato
preferencial en materia comercial (y en menor medida financiera), materializada esta norma en

tratados y protocolos que se han acordado dentro de ese bloque tendientes a la creacion de un area

24

TESH!



de libre comercio y una unién aduanera. De la misma manera, existe también una norma en la
subregion que obliga a los pertenecientes de ese bloque el resolver sus controversias, en materia
comercial, de manera pacifica: norma institucionalizada a partir de los tratados y protocolos
consensuados en materia de resolucion de conflictos. La primera de estas normas (de trato
preferencial) fue puesta a prueba en los Gltimos afios por la politica argentina en cuanto aplico un
tipo de politica comercial méas proteccionista que perjudicé principalmente a Brasil y Uruguay —al
estar relacionada la vigencia actual de esta norma con los procesos de integracion, este tema se
analizara con mayor profundidad en el apartado “2.2” y “2.3”, de manera tal que alli se vera si la
norma se mantiene en vigencia o si la violacion de la misma se da de manera simultanea en la
mayoria de los estados, lo cual la vaciaria de sentido)-. En cuanto a la resolucion de controversias
comerciales interestatales de manera pacifica, la vigencia de esta norma en la practica sera
analizada en el caso de las plantas de celulosa uruguaya (punto “2.1.17).

Creo también importante sefialar (sobretodo al encontrarnos en un mundo en el cual las
cuestiones migratorias suelen ser en muchas regiones politizadas, o hasta securitizadas), que existe
una norma subyacente en el SSR por la cual los estados se ven obligados al libre transito de
personas entre sus fronteras. Norma que ha sido materializada, por ejemplo, en acuerdos sobre
regularizacion migratoria interna de ciudadanos del MERCOSUR vy, fruto de ello, en la no
necesidad de pasaporte internacional para traspasar fronteras internas del blogue; y que se ha
evidenciado en que ha sido tenida en cuenta por todos los estados (incluso en el caso de que
Argentina hubiera incumplido la norma en momentos del corte del puente internacional Libertador
San Martin en el libre transito tanto de bienes como de personas, como percibia y denunciaba
Uruguay, no puede decirse que la regla no existiera en ese caso, dado que hasta el Tribunal Ad
Hoc conformado, como veremos, por el MERCOSUR reconocié la misma y hasta falld,
parcialmente, a favor de Uruguay).

Puede también plantearse la existencia de una norma interestatal implicita en las relaciones entre
los estados del MERCOSUR —que fuera explicitada, por ejemplo, en el “Protocolo de Ushuaia
sobre Compromiso Democratico” o en el “Protocolo de Montevideo sobre Compromiso con la
Democracia”-, segun la cual el mantenimiento de la democracia, como sistema politico doméstico,
es un requerimiento para el mantenimiento de relaciones politicas plenas. En la préactica esto se ha
puesto de manifiesto en la suspension de Paraguay, en el 2012, del MERCOSUR por percibirse al

juicio politico en cuarenta y ocho horas contra el presidente Lugo como una “ruptura al orden
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democratico [...] por no haberse respetado el debido proceso” (La Nacién, 2012; Declaracion de
los Estados Partes del Mercosur y Estados asociados sobre la ruptura del orden democrético en
Paraguay, 2012).

Por ultimo, a fin de evaluar la efectiva vigencia en la actualidad, como norma subregional, de la
“resolucion de conflictos de manera pacifica”, de acuerdo al derecho internacional vigente, —y
segun los principios antes sefialados-, pienso que lo mas adecuado es analizarlo a la luz de las
principales situaciones que podrian ser percibidas por muchos como “conflictivas” ocurridas entre

los estados los ultimos afos.

2.1.1- El caso de las plantas de celulosa uruguayas sobre la vera del Rio Uruguay

En octubre del 2003, Uruguay autoriz6 de manera unilateral a la sociedad espafiola Ence a
construir una planta de celulosa en las inmediaciones de la ciudad de Fray Bentos sin hacer uso del
proceso de informacion y consulta previa —a la Argentina y a la Comision Administradora del Rio
Uruguay (CARU)- estipulado en el Estatuto del Rio Uruguay (Estatuto) (1975). Asimismo,
autorizo unilateralmente en febrero del 2005 a la empresa finlandesa Botnia a construir otra planta
de celulosa a unos pocos kilometros de la planta anterior (Gonzélez Napolitano, 2007, p.2). Esto
generd que la Argentina, luego de que fracasaran las negociaciones bilaterales, denunciara a
Uruguay, ante la Corte Internacional de Justicia (C1J), quien terminara fallando que Uruguay habia
violado sus obligaciones procesales (principalmente el no informar adecuadamente a su pais
vecino y a la CARU de manera previa a autorizar a la construccion de las pasteras); que la
determinacion de la conducta ilicita por parte del estado oriental respecto de dichas obligaciones
constituia per se una medida de satisfaccidn para la Argentina; y que como la violacion ya habia
cesado y Uruguay no habia violado las obligaciones sustanciales del Estatuto, Argentina no
recibiria compensacion alguna por dafios, habilitindose de esta forma la construccion de las
plantas, una de las cuales (Botnia) comenzaria a funcionar en noviembre del 2007 (Gonzalez
Napolitano, 2010, p. 8y 9).

Uruguay por su parte habia demandado a la Argentina ante el sistema de resolucion de
controversias del MERCOSUR vy ante la CIJ argumentando, en el primer caso, que los cortes de
ruta (ocurridos en el puente internacional Libertador San Martin) constituian una violacién al

principio de libre circulacion de personas, bienes y servicios (compromiso asumido por Argentina
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en el Tratado de Asuncion) , y en el segundo caso (a través de una medida cautelar), que los
mismos habian sido tolerados y utilizados por el gobierno argentino para presionar a su contraparte
uruguaya en las negociaciones referidas a la instalacion de las plantas (BBC, 2006). A este
respecto, se constituyo, en torno a la primer cuestion, un Tribunal Ad Hoc —tal como establece el
sistema de solucion de controversias del MERCOSUR-, que fall6 haciendo lugar parcialmente al
reclamo de Uruguay, al admitir que Argentina le habia producido a su vecino “innegables
inconvenientes”, aunque Sin pronunciarse sobre la cuestion de eventuales indemnizaciones porque
Uruguay no las habia reclamado (Fallo Tribunal MERCOSUR, 2006). La medida cautelar
impuesta por dicho pais ante la CIJ fue por su parte desestimada (Fallo C1J, 2006).

Finalmente, luego de arduas negociaciones, fue firmado en agosto del 2010 un acuerdo entre las
partes que cre6 un Comité Cientifico dentro del CARU, cuya funcién es la de monitorear el rio
Uruguay Yy todos los establecimientos industriales, agricolas y centros urbanos que vuelcan sus
efluentes en el mismo y sus areas de influencia (El Pais, 2010).

De esta forma, a pesar de la momentanea movilizacion del ejército uruguayo a Fray Bentos a los
alrededores de Botnia hacia finales del 2006, justificada por el gobierno oriental como medida
protectora contra posibles ataques que pudiese sufrir la planta de manifestantes ambientalistas, y el
rechazo que esto generara en el gobierno argentino (que sin embargo no contrarresté la medida
con instrumentos de caréacter militar) (EI Argentino, 2006; BBC, 2006; Clarin, 2006), se torna
evidente que el conflicto fue resuelto en todo momento de manera pacifica y conforme al derecho
internacional, ateniéndose ambos estados a las disposiciones de la CI1J y el Tribunal ad-hoc
establecido por el MERCOSUR.

2.1.2-El caso de la frontera entre Bolivia y Chile

Mares (2012b, p.4) cataloga a una situacion ocurrida en esta frontera en junio del 2011 como de
“conflicto interestatal "grado 2" (supone una amenaza de uso de la fuerza por parte de un estado
hacia otro). La misma consistié en el caso de 14 militares bolivianos, que portaban armas de
pequefio porte, que fueron detenidos en el norte chileno acusados de robo de vehiculos y luego
liberados por orden judicial y levantados sus cargos (La Gaceta, 2011), lo cual genero el enojo del
gobierno de Morales, quien calificara al accionar de los carabineros chilenos (por dejar a los

uniformados bolivianos encapuchados y encadenados por un tiempo prolongado) como “una
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flagrante violacion de los DDHH” y postulara su intencion de demandar a Chile ante tribunales
internacionales por los hechos (Op. Cit.).

Por otra parte, el gobierno boliviano desde el ascenso al poder de Evo Morales, ha vuelto a
politizar el diferendo con Chile con respecto a la salida de Bolivia al mar. En este sentido, los
gobiernos de Morales y Pifiera han negociado sin éxito sobre el tema y discutido sobre el mismo
incluso en foros internacionales (véase a modo de ejemplo Terra, 2013). Esto llevé a que Bolivia
demande desde abril de 2013 ante la Corte Internacional de Justicia (CIJ) que Santiago negocie de
manera oportuna, eficiente y de “buena fe” un acceso soberano al océano Pacifico. Chile alega por
su parte, que nadie puede obligar a un pais a ceder soberania y rechaza la peticion boliviana de
negociar una salida al Pacifico, recordando que ambos paises fijaron libremente sus limites en
1904 (La Vanguardia, 2015). Hoy el juicio de la CIJ estd en curso, habiéndose ya iniciado las
audiencias (El Espectador, 2015).

Puede observarse de esta forma, en el primer caso, ante la no securitizacion del conflicto por
parte de Bolivia y, en cambio, su politizacion (el sefialamiento del mismo como violatorio de los
DDHH y manifestacion de intenciones de demandar a Chile a través de los mecanismos politico-
institucionales internacionales usuales en estos casos), como el gobierno boliviano actué de forma
coincidente con los principios del derecho internacional (lo mismo se podria decir si hubiera
efectivizado dicha denuncia que finalmente no se formuld). De la misma forma, Pifiera,
simplemente respondio ante lo sucedido con una felicitacion a los carabineros y el asunto no llego
a mayores.

Con respecto a la reactivacion, por parte de Bolivia, del asunto de la salida al mar, esta claro que,
tanto las negociaciones previas como el posterior encauzamiento de la cuestion en el marco de la
CUlJ, se inscribieron en el marco de una politizacion de ambos temas. Esto demuestra la adecuacion
de ambos estados, en este caso, con los principios del derecho internacional en general y con el

principio de resolucion pacifica de controversias en particular.

2.1.3-El caso de la frontera entre Paraguay y Brasil

Otra situacion que es sefialada por Mares (2012b, p.4), esta vez como “conflicto interestatal de

grado 3” (exhibicion/manifestacion de la fuerza), es la denuncia de Paraguay hacia fines del 2008,

en la Asamblea General de la OEA, de una incursion militar brasilefia en su territorio (ADN, 2008).
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La denuncia se basa en una supuesta incursion que habrian realizado efectivos del ejército
brasilefio a 30 metros de la frontera seca entre ambos paises (en el cruce de caminos entre la
Colonia Canindeyu y la Colonia Painerinha, a 30 kildémetros de la ciudad de Salto del Guaira) (Op.
Cit.). Segun Paraguay incluso, este hecho se enmarcaria dentro de una serie de otros hechos
similares muy recientemente anteriores al sefialado (Op. Cit.).

Segun el gobierno brasilefio, los oficiales se encontraban realizando un operativo en la frontera
dirigido a combatir el trafico de drogas, explosivos, personas; el contrabando; y delitos
medioambientales.

Aqui deben sefialarse dos cuestiones. Por un lado, la securitizacion que hiciera el gobierno
paraguayo del asunto —al enmarcar el hecho en “una inexplicable pero sistematica préactica y
actitud recurrente de confrontacion y provocacion”, resaltarlo como una “violacién a la soberania
territorial” e incluso movilizando tropas del Regimiento de Caballeria Mecanizada (RCM) a la
frontera (Op. Cit.)- puede sefialarse como un movimiento contrario al principio de resolucion
pacifica de conflictos. En segundo lugar, la pormenorizacion del suceso por parte de Itamaraty,
que lo consider6 un “malentendido que sera resuelto sin afectar las relaciones diplomaticas” (Op.
Cit.) mostro el interés de este segundo pais por des-securitizar la cuestion (en pos de mostrar un
cumplimiento con las normas subregionales), que finalmente no pasé a mayores, aunque en 2009
volveria a salir a la luz la cuestion en cuanto Paraguay denunciara una nueva incursion militar
ilegal y volviera a realizar un movimiento securitizador al sefialarlo como una verdadera “accion
de guerra” (Prensa de Salto, 2009).

En contraposicion a esto Paraguay ha politizado la discordia con Brasil en torno al supuesto
incumplimiento de este segundo pais del Tratado de Itaipld. Reclamando a Brasil —la libre
disponibilidad de la energia que el Paraguay no consume (para su venta a otros mercados que
ofrezcan mejores precios) y un precio mas justo por la energia paraguaya cedida al Brasil- de

manera explicita formal e informal y a través de foros internacionales (ABC, 2009).

2.1.4-La “crisis del gas”

En el 2004 ocurri6 un episodio entre Argentina y Chile que fue denominado “la crisis del gas”.
La Argentina habia recortado sus envios de gas dirigidos al pais vecino. De forma tal que los

envios, en tan solo algunos meses, fueron reducidos hasta ser practicamente nulos, dado que
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Argentina habia tomado la decision de privilegiar la provisién de gas a su creciente demanda
interna (Battaglino, 2012, p.145). Esto afectd significativamente el nivel de actividad de la
economia chilena, fuertemente dependiente de las importaciones de este recurso provenientes de
Argentina. A pesar de ello, como una evidencia mas de la fortaleza de la norma de “resolucién
pacifica de conflictos”, la cuestion fue negociada y resuelta a través de mecanismos politicos (Op.
Cit.), de forma tal que la relacion ente ambos paises no llevd a una securitizacion —ni siquiera a
movimientos securitizadores a nivel discursivo- por parte de Chile del asunto, ni mucho menos a

un conflicto armado

2.2- Expectativas sobre el cumplimiento de las normas

Para evaluar las expectativas que tienen los estados del Cono Sur sobre el cumplimiento, por
parte de sus colegas, de las normas sefialadas en el apartado anterior, encuentro de suma utilidad la
presentacion de algunos fragmentos de discursos enunciados por autoridades gubernamentales y
fragmentos de los LB de defensa.

A través de los LB y otros documentos oficiales, puede observarse en general bajas expectativas

de guerra interestatal a nivel subregional. Nétese como ejemplo el LB argentino:

“En América Latina existen escasas probabilidades de conflictos interestatales a gran escala por la
preponderancia del apoyo al mantenimiento de la region como zona de paz, un compromiso extendido con
los esquemas de seguridad colectiva global y regional, y el incremento de medidas de fomento de la

confianza mutua (MCM) tanto bilaterales como multilaterales.” (LB Argentina, 2010, p.25)

Como puede observarse, el pais postula la creencia en un apoyo generalizado, no solo en la
subregidn sino hasta en todo América Latina, al mantenimiento de la paz, basada esta creencia en
la percepcion de una alta fortaleza de los esquemas de seguridad colectiva (Consejo de Seguridad
de la ONU; TIAR; Consejo de Defensa Suramericano, etc) y el aumento de MCM (varias de las
cuales seran analizadas en el apartado “2.3”"), como parte de la confianza que manifiesta Argentina
en la cooperacion interestatal y la multilateralidad.

De la misma forma, el pais caracterizara en su LB al nivel actual de seguridad regional como
“inédito” (Op. Cit., p.32). Y al hablar del Cono Sur, lo presentara como un escenario que, en
materia de defensa y seguridad internacional, se encamina a niveles de apertura y transparencia

asemejables a los de la temprana experiencia de integracion europea (Op. Cit., p.38). Se plantea
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también, y esto es fundamental en cuanto a la percepcién del contexto subregional en el que esta
inmerso el pais, una nueva postura de la Defensa nacional perfilada “sustituyendo antiguas
hipétesis de conflicto por una concatenacion ascendente de hipotesis de confluencia [...] con los
vecinos” (Op. Cit., p.217).

Brasil tiene expectativas bastante similares, vinculadas también con la fe en los logros que
puedan seguir generando (dado que se percibe que han estado siendo exitosos) los MCM vy
esquemas de cooperaciones bilaterales y multilaterales. VVéase por ejemplo el discurso del Ministro
de Defensa brasilefio, y ex canciller, Celso Amorim en la apertura del ler Seminario

Sudamericano sobre el Monitoreo de Areas Especiales (2013a):

“Junto a iniciativas como el Registro sudamericano de Gastos de Defensa, [...] la creacion del Sistema de
Monitoreo demuestra la voluntad de los paises de América del Sur en pos de fortalecer la confianza,

ampliar la cooperacion y consolidar América del Sur como una “zona de paz””.

De esta manera, en base a sus altas expectativas sobre el cumplimiento de las normas por parte de
sus paises vecinos, el canciller Amorim prevee un mejoramiento del escenario regional. Nétese en
este sentido sus palabras en la reunion de ministros del CDS de Cartagena del 15 de agosto del
2014 (en las cuales ademas deja entrever su formacion académica en relaciones internacionales y
su condicién de diplomatico de carrera), y en particular su caracterizacion, hacia el final, de las

intenciones de los estados sudamericanos:

“Estamos entrando (...) en un estadio superior de la relacion entre estados, en el que la logica de la
desconfianza innata - tema caro a los analistas de Hobbes a Morgenthau - sera reemplazado por logicas
que dejan perplejos a aquellos que todavia piensan que pueden describir las relaciones internacionales
solo bajo los lentes de la escuela realista.

En nuestra América del Sur, estamos gradualmente sustituyendo al "dilema de seguridad" por la
“cooperacion en seguridad", a la par de las intenciones exclusivamente pacificas y posturas puramente

defensivas de cada uno de los estados aqui representados”.

Y en este mismo sentido, un pequefio fragmento de su discurso ya mencionado del 2013, donde va

aun mas lejos:
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“Hoy, Ameérica del Sur se encuentra en camino a convertirse en una “CS”[...], en el sentido que le
confiriera a este término el cientista politico Karl Deutsch: una comunidad de estados soberanos entre los

que la guerra es impensable”.

En el caso uruguayo, se visualizan en general expectativas positivas respecto al cumplimiento
normativo de los demas estados de las normas convenidas relacionadas con el mantenimiento de la
paz y la resolucion pacifica de conflictos de acuerdo a derecho. Sin embargo, hay dos cuestiones
que resulta interesante sefialar.

En primer lugar, un fragmento de su PDN dentro de una seccion titulada “El agravamiento de
Conflictos Regionales” dentro del capitulo concerniente a “los obstaculos que podriamos

enfrentar”:

“Dos situaciones deben ser tomadas en cuenta: en primer lugar la situacion particular que se manifiesta en
las Islas Malvinas, por la presencia de potencias extra regionales y por tanto, que inciden negativamente
en el Atlantico Sur como zona de paz y cooperacion, y en segundo lugar, el agravamiento de posibles
conflictos fronterizos entre paises de la region. Tanto la primera situacién como la segunda, se constituyen

en amenazas latentes para el pais” (PDN Uruguay, 2014, p.24)

La descripcion de ambas amenazas percibidas como “latentes” evita que pueda considerarse en
este fragmento una securitizacion de ambos asuntos. A pesar de ello, podria decirse que se las
considera al menos como “probables” de suceder en un futuro. La segunda sobre todo llama aqui
la atencidn dado que, si bien la advertencia respecto al agravamiento de los conflictos fronterizos
se hace a nivel “regional”, y no necesariamente “subregional”, este tipo de situaciones se politizan
al ponerse “sobre la mesa” y plantearse que es esperable la posibilidad de que generen conflictos
interestatales, lo cual no es intrinseca y necesariamente deducible de lo anterior: un problema
fronterizo, por ejemplo relacionado con el narcotrafico, es un problema para ambos estados, razon
por la cual, en tanto “problema comun”, podria verse por ambas partes perjudicadas como una
razon para fomentar la cooperacion en la busqueda de soluciones comunes a partir de una
securitizacién o politizacion mutua del problema. La dificultad de cooperacion y hasta la
confrontacion interestatal, se daria en realidad solo en casos en los que ambos estados difirieran en
la conceptualizacion del asunto que se debe enfrentar. Es decir, en casos en los que un estado

politizara la cuestion o evitara referirse a la misma; y su vecino la securitizara. Uruguay supone, de
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esta forma, que estas diferencias se daran posiblemente en un futuro no muy lejano. Incluso
postula que en caso de suceder dicho agravamiento de conflictos fronterizos, esto es de preocupar
porque “debilita el proceso de integracion en curso, genera carreras armamentisticas contrarias
al desarrollo y pone en peligro la confianza mutua que se ha venido construyendo entre los paises
de la UNASUR” (Op. Cit., p.24).

En segundo lugar, el caso de las pasteras sobre el rio Uruguay presentado en el apartado anterior,
trae a colacion otra cuestion. Como se dijo anteriormente, hubo una momentéanea securitizacion
del asunto por parte de Tabaré Vazquez, en cuanto se llegd a militarizar la frontera en los
alrededores de Botnia. A pesar de ello, la amenaza alli percibida por el gobierno uruguayo no era
la Argentina sino los asambleistas de Gualeguaychd. EIl accionar del gobierno argentino,
supuestamente complice con los asambleistas segun las denuncias efectuadas por el pais oriental
en el MERCOSUR y en la ClJ, fue tratado como un asunto ha ser resuelto por las vias
institucionales mutuamente convenidas, es decir, politizado.

A pesar de ello, el asunto de la complicidad gubernamental argentina con los asambleistas llegd
brevemente a ser securitizado (o al menos hubo movimientos securitizadores en este sentido) por
el gobierno de Tabaré y las FFAA uruguayas en cuanto llegoé a percibirse a la Argentina como una
amenaza. Véase al respecto las confesiones que hiciera el presidente Uruguayo una vez fuera del
gobierno:

“Tuvimos un conflicto muy serio con Argentina, [...] y yo me planteé todos los escenarios [...] hasta que
hubiera un conflicto bélico. ¢ Tenia razones para plantearmelo o estaba dramatizando? [...] ¢ Qué pasaba
con las demostraciones del Ejército argentino, del otro lado, frente a Paysandud, que nunca las habian
hecho y las hicieron e hicieron despliegue? ¢Qué hubiera pasado si teniamos un conflicto con Argentina?
(LR21, 2011).

“Todos los presidentes de la region manejaban esa hipétesis de conflicto, otra cosa es que se admitiera”
(Clarin, 2011a).

“¢ Qué pretendian que hiciera el presidente de un pais pequefio que estd amenazado?” (Clarin, 2011a).

En este sentido, el presidente admitio también haberle planteado este escenario a los tres
comandantes en jefe de las FFAA quienes les plantearon como curso de accion posible el llevar
adelante una “guerra de guerrillas” (Clarin, 2011b); y hasta admitié haberle pedido apoyo ante este

eventual conflicto al presidente norteamericano Bush y a su secretaria de estado Rice (Op. Cit.).
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Cabe resaltarse, que estos dichos tuvieron amplias criticas tanto en la audiencia uruguaya como
argentina (El Pais Uruguay, 2011a; ElI Pais Uruguay, 2011b); y que no puede observarse
contrasecuritizacion alguna frente al “cerco perimetral” (que hiciera el ejército uruguayo sobre
Botnia) por parte de Argentina, sino tan solo criticas y enojo.

Con respecto a Chile, puede verse que sus expectativas respecto al cumplimiento normativo por
parte de sus vecinos son altas. Véase por ejemplo el siguiente fragmento de su LB, respecto a las

relaciones bilaterales con la Argentina:

“Al desplazarse la lIdgica de la relacién hacia la asociacion y la integracion también se ha trasladado el
eje de la relacion estratégica hacia la cooperacion para identificar intereses compartidos y llevar adelante

tareas comunes” (LB Chile, p.146)

Las altas expectativas de cumplimiento de las normas por parte de los vecinos estan aqui asociadas,
al igual que como lo plantearan Brasil y Argentina, a avances en los procesos de cooperacion e
integracion. Notese como aqui la logica “estructura-unidad” (esquema 2) , segtn el punto de vista
chileno, se pone de manifiesto, es decir, como, los procesos de asociacion e integracion han
alcanzado tal punto, y han ido tan lejos que los esquemas resultantes afectan actualmente el
accionar de los estados, fomentando la toma de decisiones cooperativas basadas en intereses
percibidos como “compartidos”.

Con esta misma ldgica, se resaltan los avances en la cooperacion con Bolivia, a pesar del
diferendo por la salida al mar, e implicitamente una expectativa alta de cumplimiento de las reglas
por parte de dicho pais en base a “una voluntad compartida [entre ambos] por generar confianza
mutua y ampliar los &mbitos de cooperacion” (Op. Cit., p.147), a partir de lo cual la relacion “se
presenta abierta a coincidencias, a través de un dialogo bilateral amplio, constructivo y sin
condicionamientos” (Op. Cit.).

Con relacion a esto, aunque sin sefialar explicitamente al asunto concerniente a la salida al mar,
Bolivia reconoce la posibilidad de un conflicto interestatal basado en discrepancias en cuanto a las
delimitaciones fronterizas, sin embargo, demuestra expectativas bajas de que algo asi suceda en
base al reconocimiento de, desde hace tiempo, una “estabilidad estratégica” basada en la vigencia
plena del proceso democratico, el cual segun el pais permite a las naciones resolver sus

controversias “en el marco de la diplomacia” (LB Bolivia, 2004, p.30).
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De la misma forma, Evo Morales recientemente ha demostrado tener altas expectativas de que el
litigio por la salida al mar no sea un impedimento para el cumplimiento de la norma de resolucion
pacifica de conflictos por parte de Chile, al sefialar que en este momento “existe un escenario
pacifico de la comunidad internacional para restituir derechos de los pueblos”; que “somos un
continente de paz, sin guerras ni confrontaciones”; y, sobretodo que hoy se perciben en la region
“vientos de paz y esperanza entre pueblos que saben reconocer sus temas pendientes y que se
respetan, que someten sus diferencias a espacios de justicia internacional” (Morales, 2014).

Por ultimo, como se sefialara en ¢l punto “2.1.3”, el hecho de que Paraguay denominara a la
supuesta incursion de militares brasilefios en su territorio como “accion de guerra” (Prensa de
Salto, 2009) es otro suceso que debe ser, también en este apartado, sefialado, dado que puede
observarse que las expectativas paraguayas respecto al cumplimiento en el futuro, por parte de
Brasil, del principio de “integridad territorial” y de “soberania” a este respecto no son demasiado
altas. Esto se puso en evidencia también en cuanto desde el gobierno paraguayo se sostuvo que no
habia sido un hecho aislado sino que formaba parte de “una inexplicable pero sistematica practica

y actitud recurrente de confrontacion y provocaciéon” (ADN, 2008).

2.2.1- (Produce el incremento de los gastos de defensa una disminucion de las

expectativas de cumplimiento de las normas?

Un argumento muy utilizado por académicos que postulan la existencia de un nivel de
“pacificidad” interestatal bajo en la Sudamérica en general y en el Cono Sur en particular, es la
Ilamada de atencidn sobre los incrementos de los Gltimos afios en los presupuestos dedicados por
los gobiernos al area de Defensa e incluso a la adquisicion de armamento (Mares 2012a, b y ¢). De
hecho algunos autores se han atrevido a hablar en los Ultimos afios de “rearme” y de “carreras
armamentistas” vigentes en la region (Fundacion Seguridad y Democracia, 2008; Garcia Encina y
Malamud, 2008).

En base a esto, suena logico y oportuno, teniendo en cuenta nuestra enfoque, prestarle particular
atencion a como los estados perciben estos incrementos que se dan en otros estados y, a partir de
ello, como varian (si varian) sus expectativas sobre el cumplimiento ajeno de las normas
convenidas, es decir, si incide negativamente en la percepcion de “amenazas” provenientes de sus

vecinos. Esto bajo el supuesto de que no es suficiente el aumento del gasto defensivo o la compra
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de armamentos per se, como para deducir de ello un empeoramiento de los patrones de amistad-
enemistad: el andlisis no puede provenir de modificaciones en las capacidades “objetivas”.

En este sentido, podemos observar cOmo se ve este tema de parte de Argentina:

“Si bien en la mayoria de paises de la region, el grueso del gasto se asigna al rubro personal y
funcionamiento, algunos estados han encarnado esfuerzos para la modernizacion y la adquisicion de
sistemas de armas, relacionados fundamentalmente con la necesidad de actualizar tecnoldgicamente
equipos obsoletos y de mejorar la vigilancia y el control de los espacios soberanos” (LB Argentina, 2010,
p.32).

Desde Brasil por su parte, el Ministro de Defensa Amorim nos da otra explicacion:

“[...] para poder defendernos, debemos estar bien equipados [...] Y debemos, una vez por todas, disipar la
idea de que el estar bien equipados con buenas armas con miras a las amenazas externas a nuestra region
forma parte también de una carrera armamentista en la region [...] es importante que se tenga en claro

gue esos equipamientos [...] son indispensables para la proteccion de nuestro recursos” (Amorim, 2013b).

Pueden visualizarse asi dos formas de percibir las “compras de armamentos” ajenas a una
percepcién de amenaza. Ninguno de estos dos estados securitiza la cuestién, ni siquiera se lo
percibe como un problema a ser resuelto por los mecanismos regionales y subregionales politicos
habituales. En el primer caso, la Argentina lo entiende como algo, podriamos decir, “natural” y
entendible a los requerimientos generados fruto de la desactualizacion de los activos materiales
militares, ya defectuosos u obsoletos. Por su parte, en el caso de Brasil vemos la percepcion del
incremento del gasto en esta &rea asociado a un aumento de la necesidad de armarse frente a una
amenaza futura comun a la region: la lucha por los recursos naturales (RRNN). La securitizacion
de este asunto, lejos de fomentar el aumento de la conflictividad interestatal intra-regional, tiene
aqui como objeto de referencia a los RRNN de toda la region, viendo como fuente de amenaza de
ellos a las potencias externas. De hecho la audiencia de este discurso (el resto de los estados
sudamericanos) es generalmente receptiva a este mensaje por entender a los RRNN de la misma
manera. Véase sino como ejemplo de muchos el PND de Uruguay (p.25), en cuanto postula que
“es razonable que los estados que cuentan con reservas de recursos naturales estratégicos se

sientan amenazados ante la posibilidad de verse inmersos en una disputa por su control”; o un
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discurso de la presidenta argentina Cristina Fernandez de Kirchner (CFK) en el que hace hincapié
en la defensa del agua, el petroleo y el gas, en relacion a conflictos del Medio Oriente, donde ubica
a los principales recursos de los que se proveen las potencias: “todo indicaria que la cuestion
tiende a agravarse [alli] y, entonces, pudieran algunos verse tentados a mirar los recursos que
tenemos acd” (CFK, 2014). De esta forma creo inadecuada la vision de Mares: el aumento de los
gastos en defensa en general, y en armamentos en particular, no es en esta region fuente de
inestabilidad dado que no es percibido por los estados de Sudamerica como una amenaza para su
“soberania”, su “nacién”, ni ningun otro objeto de referencia, dado que confian en el cumplimiento
de sus “vecinos” de las normas vigentes.

De esta forma, pareceria incorrecta la categorizacion de dichos aumentos en términos de
“rearmes”, concepto que da a entender acciones que fomentan intrinsecamente la percepcion de
amenaza (Battaglino, 2008a, p. 25) —el concepto de “rearme” suele comprenderse, parafraseando a
Berlin, en términos “positivos”, es decir como un “rearme para”: con una finalidad determinada,
generalmente asociada a propdsitos revisionistas de quien realiza las compras de armamentos y/o
aumenta el presupuesto militar o el numero de efectivos-. Mucho menos adecuado pareceria la
idea de “carrera armamentista”, en cuanto esta supondria la materializacion de expectativas de
incumplimiento elevadas por parte de un actor de la subregién —ante el rearme de su “vecino”-, en
acciones propias de compras de armamento, es decir, lo que Battaglino (2008b, p. 5) llamara “un
patron de interdependencia” entre dichas compras. Esto no parece suceder en el Cono Sur ni
siquiera en aquellos casos en los que existen controversias histdricas: Bolivia no ha “respondido” —
incurriendo en gastos en tal sentido- al incremento evidenciado en la dltima década de los gastos

en defensa chilenos ni a sus compras de armamentos (Op. Cit.).

2.3- Tipo de cooperacién

En “Regions & Powers” Buzan y Wever nos escenificaban un Cono Sur integrado fruto de la
construccién del MERCOSUR. Entidad que habia sido construida a partir de dos razonamientos de
seguridad de los estados, sobre todo de los gobiernos argentino y brasilefios: el miedo a la
marginalizacion en una economia mundial (de post-Guerra Fria) cada vez méas globalizada y
regionalizada; y la securitizacion comun de la “pérdida de la democracia” —es decir, el miedo a un

nuevo golpe de estado doméstico: en este sentido los nuevos lideres democraticos veian al
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acercamiento politico y comercial, a partir de la creacion de este blogue, como un medio para
disminuir las hipotesis de conflicto entre vecinos vy, asi, disminuir el poder de sus propios militares,
percibidos aun como amenaza para la democracia- (Buzan y Waever, 2003, p.325). Una vez
consolidado el bloque, la importancia del mismo fue tal —al fomentar la cooperacion subregional y,
de esta forma, contribuir a des-securitizar la relacion Argentina-Brasil-, que estos autores llegaron
incluso a postular que “el futuro del MERCOSUR es determinante para la estabilidad de esta paz
subregional [alcanzada]” (Op. Cit., p.335).

Es en base a esto, que me dedicaré en la primer secciéon de este apartado al analisis de los
cambios ocurridos a nivel de la cooperacion e integracién (?) econdmica subregional en los
ultimos afios.

En segundo lugar, me dedicaré exclusivamente a analizar lo que estos autores llaman “dinamicas
de seguridad” (“security dynamics”): la interaccion predominante entre estados en el drea de la

seguridad militar (Buzan, De Wilde y Waver, 1998, p. 49-70; citado en Battaglino, 2012).

2.3.1- MERCOSUR e integracion econdmica

La relacion entre los principales socios comerciales del bloque, Brasil y Argentina, habia sido
bastante buena en la década del 90, época que es analizada por Buzan y Waver. Ese “miedo a la
marginalizacion” del que se habla habia sido generado por un encarecimiento de los costos de
produccion argentinos frente al resto del mundo (fruto de un tipo de cambio sobrevaluado por la
“convertibilidad”), lo que convertia a Brasil en una suerte de “refugio” (Elizondo, 2013). Al
mejorar la Argentina su competitividad por la devaluacion, sus ventas a otros mercados comienzan
a crecer, descendiendo la importancia que tuviera Brasil. Esto cambiaria luego en afios mas
recientes en cuanto la Argentina volviera a elevar sus costos de produccion y perder
competitividad global, volviendo Brasil a ser una vez mas importante para las ventas argentinas
(Op. Cit.).

En materia de importaciones argentinas de origen brasilefio, en los 90, con la apertura local y el
MERCOSUR funcionando, las compras argentinas crecen significativamente. Hasta 2005 la
participacion de las importaciones desde Brasil en el total crecid. Sin embargo, en 2010 esas

operaciones fueron casi 4 puntos porcentuales mas bajas que en 2005; y en 2012, apenas dos afos
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después del 2010, casi 5 puntos mas bajas que en 2010, como consecuencia de que Brasil fue el
principal afectado por las restricciones al comercio impuestas por el gobierno argentino (Op. Cit.).

Debe recalcarse que desde la implementacion misma de la union aduanera en 1994, ambos
paises utilizaron mecanismos no arancelarios para controlar los flujos de comercio de
determinados productos considerados por sus gobiernos como “sensibles”. Para ello siempre se
recurrio a los canales diplomaticos y a los instrumentos que ofrece el MERCOSUR para
solucionar diferencias (Ecolatina, 2011). Sin embargo, este sistema empez6 a verse perjudicado en
2009 (Elizondo, 2013) y especialmente en febrero del 2011 cuando Argentina extendio el sistema
de licencias no automaéticas a un conjunto de productos importados para revertir el rapido deterioro
de su superavit comercial, resultando Brasil el méas perjudicado por la medida, en cuanto un tercio
de las importaciones afectadas por ella provienen de dicho mercado (Ecolatina, 2011). Ante esto,
la situacion empeord cuando Brasil decidiera tomar represalias, imponiendo licencias no
automaéticas al ingreso de automoviles nuevos. La gravedad de esto para la Argentina se da en
cuanto estos productos son los mas importantes en las exportaciones totales a Brasil (su 25 por
ciento) y los envios argentinos explican casi la mitad de ellos (Op. Cit.). En la actualidad la
discusion esta extendida a una multiplicidad de productos de diversas industrias, tales como
maquinaria agricola, linea blanca, alimentos y quimicos.

Las trabas a las importaciones también afectaron en gran medida a exportaciones dirigidas hacia
la Argentina del resto de los paises del Cono Sur en general y del MERCOSUR en particular. A lo
que se suman conflictos portuarios entre Uruguay y Argentina, en cuanto este ultimo, entre otras
medidas, dispusiera que las cargas de exportacion originadas en puertos argentinos Unicamente
podrian ser transbordadas en otros puertos de jurisdiccion nacional o en puertos de los estados
parte del MERCOSUR vy sus estados asociados que mantengan acuerdos vigentes de transporte
maritimo de cargas con el pais, careciendo el pais oriental de este tipo de acuerdos (La Nacion,
2014).

Los problemas por las restricciones argentinas y las retaliaciones ante esto de Brasil; sumado a
las dificultades generadas ante la suspension momentanea de Paraguay del bloque®, generan un
panorama en el que el MERCOSUR no ha logrado ni parece préximo a convertirse en aquello para

lo cual fuera, principalmente, fundado: en una unién aduanera y acuerdo de libre comercio. Puede

% Ante el no reconocimiento del juicio politico a Lugo como préactica democratica por parte de los paises
del blogue por entender una violacion a las garantias del debido proceso.
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observarse asi una situacion de estancamiento en la cual no se evidencia una coordinacion alta
entre politicas comerciales y monetarias de los paises miembros.

Los dos razonamientos de seguridad que presentaban Buzan y Weever para la conformacion del
bloque y el fomento, a través del mismo, de la cooperacion e inclusive integracién econdémica
subregional ya no parecieran encontrarse presentes.

En primer lugar, la democracia sigue viéndose por los estados del Cono Sur como un objeto de
referencia de una securitizacion que podriamos llamar “implicita” (Buzan y Waever, 2003, p. 326).
Asi, implicitamente la “pérdida de la misma” se considera un asunto de seguridad; siendo la
“democracia” defendida de forma similar a la de objetos de referencia tradicionales como la
“soberania”, o la “integridad territorial” —0 al igual también que otros més novedosos como los ya
sefialados RRNN-. Evidencia clara de ello fue la suspension de Paraguay del bloque. Sin embargo,
hoy ya no aparecen las FFAA como una amenaza para la misma, por lo que ya no es necesario
debilitarlas disminuyendo las hipétesis de conflicto con los vecinos.

En cuanto al segundo argumento, hoy, fundamentalmente Argentina, ya no “teme” a ser
marginada en la economia mundial. Por el contrario, la Argentina de estos Ultimos afios se
manifiesta dispuesta a cierto aislamiento en beneficio de lo que sus lideres consideran un modelo
de “desarrollo econdmico con inclusion social” (CFK, 2010). A modo de ejemplo, pueden verse
las recientes palabras del actual canciller argentino Hector Timerman en torno al tratado de libre
comercio que se estd negociando entre el MERCOSUR y la Unidn Europea (UE), en las que dijera
que estaba de acuerdo con el mismo “siempre y cuando sea beneficioso para ambas partes y no
sacrifique un solo puesto de trabajo en Argentina” (Timerman, 2015).

Debe resaltarse en materia econdémica, sin embargo, a pesar del estancamiento en la integracion
comercial, una notoria cooperacion de todos los paises de la subregién con la Republica Argentina
en su “lucha” contra los “hold-outs” (véase al respecto MERCOSUR, 2014; CELACD, 2014).

Pudiendo verse gque son varios los estados que perciben a estos agentes financieros externos de la
misma manera, podria plantearse incluso una mayor cooperacion en el futuro en materia financiera
causado por esta politizacion (e incluso en algunos casos securitizacion) comun. Véase por
ejemplo el PDN uruguayo en cuanto se sefiala como “uno de los obsticulos que podrian
eventualmente convertirse en una amenaza en el futuro” a los “actores financieros internacionales

que podrian generar crisis econémicas a través de la especulacion con productos financieros
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altamente complejos y de baja calidad o erosionando los sistemas bancarios” (PND Uruguay,
2014, p.24). En la misma linea puede entenderse la creacion del Banco del Sur (Telesur, 2015).

2.3.2-Dinamicas de seguridad

Sin dudas el mayor avance en cooperacion regional multilateral que se ha dado en Sudamérica
en estos ultimos afios ha sido la creacion de la UNASUR. Creada en mayo del 2008, donde se
suscribiera su Tratado Constitutivo, se convertiria en entidad juridica en marzo del 2011, en cuanto
entrara en vigor dicho tratado. La Union estd conformada por la totalidad de los estados
sudamericanos®.,

Para el analisis de las dinamicas de seguridad del Cono Sur, resulta fundamental poner el foco en
la creacion del CDS a nivel regional. Al estar englobado el SSR del Cono Sur en el CSR
Sudamericano, logicamente los procesos de cooperacion que se den en el segundo, seran
fundamentales para el primero.

El CDS fue creado a fines del 2008 y, conformado por los ministros de defensa de los doce
paises miembros de la UNASUR, se constituyé como una instancia de consulta, cooperacion y
coordinacion en materia de Defensa; fijandose como sus objetivos: la construccion de Suramérica
como una “Zona de Paz”, “base para la estabilidad democrética y el desarrollo integral”; construir
una “identidad suramericana” en materia de defensa; y generar consensos para fortalecer la
cooperacion regional en el area —cristalizdndose asi, en un organismo multilateral, los
compromisos regionales con la paz, la concertacion politico-diplomética y la cooperacion
ampliada en materia de defensa- (Politica Internacional de Defensa Argentina, sitio web; LB
Argentina, 2010, p.35; Estatuto del CDS, 2008). Asimismo, en la Cumbre Presidencial de la
UNASUR en Bariloche, de agosto del 2009, los presidentes le instruyeron al CDS la
operativizacion de un conjunto de MCM de manera complementaria a los instrumentos existentes
en el marco de la OEA (Declaracion UNASUR Bariloche, 2009). Los mecanismos de
implementacién de tales medidas serian aprobados finalmente por los ministros de Defensa en la
reunion ordinaria del CDS de Ecuador del 2010 (Politica Internacional de Defensa Argentina, sitio

web). Para su funcionamiento, el Consejo ha dividido los temas de trabajo en cuatro grandes ejes

81 Téngase en cuenta que la Guayana Francesa no pertenece a UNASUR sino a la UE al ser un territorio de
ultramar de Francia.
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(como puede observarse en los “Planes de Accion” anuales®?): [1] Politicas de Defensa; [2]
Cooperacién Militar, Operaciones de Paz y Asistencia Humanitaria; [3] Industria y Tecnologia de
la Defensa; y [4] Formacién y Capacitacion.

Otro hito remarcable es la creacion del Centro de Estudios Estratégicos de Defensa (CEED) del
CDS en marzo del 2009 y su constitucién efectiva a inicios del 2011. Su creacion tiene como
objeto la constitucién de una entidad de andlisis, estudios y asesoramiento para la toma de
decisiones politicas en materia de defensa; y generar un pensamiento estratégico suramericano. De
esta forma, realiza investigaciones en tematicas vinculadas a la defensa y la seguridad regional,
organiza talleres, edita publicaciones y lleva adelante todas aquellas actividades relevantes para
abordar y tratar los temas de interés del CDS; establece una red de intercambios con los centros de
estudios estratégicos nacionales de los paises miembros del CDS e incluso con centros extra-
regionales; pone informes de defensa a disposicion de los ministros nacionales de dicha cartera; y
constituye un centro de documentacion y archivo al servicio de los estados miembros (CEED, sitio
web2).

Debe sefialarse también en el plano multilateral, la muy reciente inauguracion (17 de abril de
este afio) de la Escuela Suramericana de Defensa del CDS (ESUDE), creada con el fin de “impartir
cursos para personal civil y militar, bajo una vision estratégica regional y articular las distintas
iniciativas nacionales de los estados miembros”. Siendo asi un hecho importante en materia de
formacion e instruccion para el desarrollo de una “identidad” comun.

Pueden diferenciarse dos tipos de MCM: politicas y militares (LB Argentina, 2010, p.34). A
nivel politico, se destacan sobretodo acciones de transparencia de los gastos militares. Ejemplos de
ellas son la participacion de los paises del Cono Sur en el Informe Estandarizado Internacional
sobre Gastos Militares y en el Registro de Transferencias de Armas Convencionales (ambos de la
ONU); o de la Convencion Interamericana sobre Adquisicion de Armas Convencionales (de la
OEA); o del recientemente creado Registro Suramericano de Gastos Agregados en Defensa
(CEED-CDS-UNASUR). De la misma manera podemos ubicar en este ambito a mecanismos
multilaterales regionales tales como el ya mencionado CDS, la Comision de Trabajo creada por la
Declaracion de Asuncién (2009) y la Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas (OEA).

A nivel militar, refiere a los fluidos contactos que se suelen producir entre las FFAA de la region a

%2 para verse los planes desde el 2010 al 2015 puede accederse a la pagina web del Centro de Estudios
Estratégicos de Defensa (CEED) del CDS (CEED, sitio webl).
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través de practicas de ejercicios militares combinados e iniciativas de cooperacion y
complementacion militar (Op. Cit.). A nivel multilateral, podemos ubicar aqui a la Asociacion
Latinoamericana de Centros de Entrenamiento para las Operaciones de Paz (ALCOPAZ) (de la
que forman parte todos los paises de la subregidon a excepcion de Bolivia) y al mecanismo de
concertacion de los paises latinoamericanos con presencia en la Mision de la ONU en Haiti
(MINUSTAH), conocido como “2x9” (de la que forman parte todos los paises del Cono Sur)
(Politica Internacional de Defensa Argentina, sitio web). Los ejercicios militares combinados
suponen la realizacion de los mismos bajo un comando centralizado y con una finalidad comun; y
siendo planificados y coordinados por representantes de las fuerzas intervinientes; y ejecutados
bajo la conduccion de un comando combinado centralizado (LB Argentina, 2010, p.179).

A nivel bilateral, se han alcanzado en la subregion importantes acuerdos en materia de defensa,
que establecen a su vez, en la mayoria de los casos, la creacion de mecanismos institucionales
permanentes de cooperacién y coordinacion, al tiempo que abarcan teméticas diversas, como las
relativas a: cooperacién académica, cientifica, tecnoldgica, industrial y comercial; al
fortalecimiento institucional; o a la constitucion de fuerzas de paz binacionales (Op. Cit).

De entre todos los acuerdos creo importante recalcar el Memorandum de Entendimiento sobre
Cooperacién en Defensa firmado entre Bolivia y Chile en el 2008. EI mismo se firmo sobre la base
del Plan de Trabajo en Defensa que suscribieran a fines del 2006, constituyendo el primer acuerdo
bilateral en defensa entre ambos desde el siglo XIX (LB Chile, 2010, p.155). En el Plan fueron
tratados el asunto del desminado humanitario, los mecanismos de enlace, los desastres naturales,
MINUSTAH, el intercambio académico, la agregaduria policial y la instauracién de una
metodologia estandarizada para el calculo del gasto en defensa y cooperacion militar (Op. Cit.).
Por su parte, en el Memorandum se tratd: el establecimiento de canales de comunicacion en
materia de defensa; el tema de los intercambios profesionales; el desarrollo de actividades
académicas en diferentes areas de defensa, tanto para civiles como para militares; el intercambio
de experiencias y capacitacion en operaciones de paz; la promocion de la cooperacion entre ambas
industrias de defensa; y el desarrollo de actividades culturales y deportivas en el ambito de la
“defensa” (Op. Cit). Asimismo, en el marco de los acuerdos descritos, Chile y Bolivia realizaron
en 2009 el primer Ejercicio de Colaboracion Militar en Caso de Desastres “Hermandad 2009” (Op.

Cit). De esta forma, es interesante observar como los avances evidenciados en la cooperacion entre
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ambos estados, se dio pese a la disputa que mantienen por la salida al mar (actualmente, como ya
se mencionara, sometida a la C1J).

Tambiéen debe resaltarse que, pese a los hechos ocurridos en los Ultimos afios, ya sefialados, en la
frontera entre Brasil y Paraguay; y pese a la politizacién que ha hecho Paraguay del supuesto
incumplimiento brasilefio del Tratado de Itaip( en foros internacionales; hoy ambos estados han
firmado un Acuerdo de Cooperacion en materia de Defena por medio del cual Brasil se ha
comprometido, entre otras cosas, a “viabilizar el soporte del planeamiento de la instruccion militar,
especializada en operaciones de paz, con el Ejército paraguayo; suplir eventuales carencias de
materiales presentadas por las FFAA guaranies, incluyendo transporte del personal y carga;
resaltar las medidas para fomentar la confianza mutua y la transparencia en materia de Defensa; y
promover una eficaz cooperacion bilateral en la Defensa, con base en la consideracion conjunta de
cuestiones de interés mutuo” (Itaipa, 2015). En este marco, a fines de mayo de este afio, Brasil
cedié 20 camiones Mercedes Benz tipo 1418, al Ejército paraguayo, haciendo la entrega,
simbdlicamente, en la Central Hidroeléctrica Itaipd. A pesar de ello es cierto, como plantea Mares
(2012c p.68), que aun no existe una cooperacion sélida en cuanto a la realizacion de patrullajes
combinados de la frontera binacional, aparente fuente de disputas.

En relacion a lo que hablaramos anteriormente sobre las distintas percepciones de los estados
sobre el incremento de los gastos de defensa de sus vecinos, debe mencionarse un ejemplo de
cooperacion que, al igual que la entrega de camiones de Brasil a Paraguay, supone un grado de
confianza en el respeto mutuo de los principios del derecho internacional defendidos, muy
elevada: la compra de armamentos, materiales, y/o recursos varios para uso de las FFAA, entre
vecinos. Se destaca en este sentido la compra del Ministerio de Defensa argentino de vehiculos
militares “Gaucho”. Este hecho también trae a colacion cierta integracion de ambas industrias
militares, en cuanto los mismos son fabricados de manera conjunta por ambos paises (TELAM,
2015) —en este mismo sentido puede mencionarse también la fabricacion de aviones Hércules que,
si bien son brasileros, contienen numerosos componentes fabricados en la argentina (CFK, 2014)-.
Actualmente también se discute la compra de aviones de combate (Infobae, 2015).

Por dltimo, debo resaltar dos ejemplos claros de sesién de soberania entre estados, ergo
integracion.

En primer lugar, la creacion entre Argentina y Chile de una Fuerza de Paz Combinada (FPC)

denominada “Cruz del Sur”. A través de esta fuerza, los estados ponen fuerzas y recursos a
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disposicion de la ONU para ser empleadas en operaciones de paz. En el nivel superior, la FPC esta
organizada por un Grupo de Trabajo Binacional, constituido como mecanismo de direccion
politica y compuesto por representantes civiles de los ministerios de Relaciones Exteriores y de
Defensa de ambos paises; el Estado Mayor de la Defensa Nacional de Chile y el Estado Mayor
Conjunto de las Fuerzas Armadas de Argentina. Por su parte, la Fuerza de Paz propiamente tal esta
conformada por un Estado Mayor Conjunto-Combinado y por una fuerza que integra medios y
componentes de las tres ramas de las Fuerzas Armadas de cada pais (LB Chile, 2010, p.24). Con la
firma de un memorandum de entendimiento en diciembre de 2006, el Estado Mayor Conjunto de
“Cruz del Sur” inicid sus actividades en Argentina, y dado su caracter rotativo en 2008 se instalo
por primera vez en Chile. Este Estado Mayor es el principal 6rgano de asesoramiento y asistencia
militar en lo referido al alistamiento, organizacién, adiestramiento conjunto-combinado, empleo,
autosostenimiento, presupuesto y coordinacién de la FPC (LB Argentina, 2010, p.233). La fuerza
posee, una vez iniciada la mision, un autosostenimiento de hasta noventa dias y una operatividad
de seis meses en el area de dicha mision (Op. Cit.). Asi, “Cruz del Sur” contribuye al
fortalecimiento de la integracion y confianza entre ambos paises y la materializacion de posturas
comunes ante la ONU; al tiempo que, a través de una fuerza binacional para operaciones de paz,
conlleva la optimizacion de recursos materiales y humanos dentro de un marco de
interoperabilidad binacional (Op. Cit.).

De hecho ha habido en este Gltimo tiempo manifestaciones del gobierno de Brasil en pos de
una incorporacion de dicho pais a esta Fuerza Combinada que ha contado con el visto bueno tanto
de Buenos Aires como de Santiago (Declaracion Conjunta Amorim-Burgos, 2014: Declaracion
Conjunta Amorim-Puricelli, 2013).

En segundo lugar, a pesar de no ser algo estrictamente militar, debe de sefialarse el alto grado de
integracion binacional que se alcanzara a través de la ya mencionada ABACC. En cuanto ambos
estados se comprometieron (y a partir de alli este compromiso no se ha violado) en otorgarle a un
organismo internacional (creado al efecto) la capacidad —a partir del financiamiento binacional y la
preservacion de su independencia institucional- y la atribucion de controlar el uso exclusivamente

pacifico de todos sus materiales nucleares.
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Conclusion: ¢Formacion en conflicto, régimen o comunidad de

seguridad?

A lo largo del presente trabajo se ha pretendido determinar el grado de “pacificidad” actual del
Cono Sur, o como lo denominaran Buzan y Waver, los “patrones de amistad-enemistad”. Segun
esta teoria, estos pueden constituir una formacion en conflicto, un régimen de seguridad o una
comunidad de seguridad. Las diferencias entre sendos patrones se basan en las normas regentes
entre las unidades (y agentes) del SSR, las expectativas que posean dichos actores respecto a su
cumplimiento, y el tipo de cooperacion existente.

Siendo los estados las principales unidades del Cono Sur, se han analizado estos tres
componentes a la luz de la interaccidon social entre ellos y con la estructura que conforman a partir
de la misma —la cual denominara “reglas de juego”-, poniéndose especial énfasis en aquellos
sucesos y procesos percibidos por algunos autores (Mares) como “conflictivos”. Asi, se han
identificado en algunos casos procesos de securitizacion que estan o han estado “activos” en estos
ultimos afios en alguna medida. De la misma forma, se ha visto como otros sucesos vistos muchas
veces como indicios de una conflictividad alta en la region, constituyen en realidad asuntos sobre
los cuales los estados deciden Ilamar la atencién vy, al percibirlos como problemas politicos —y no
de seguridad-, resolverlos por los mecanismos de vinculacién interestatal habituales.

De esta manera, en primer lugar, pude decirse que, viendo las practicas usuales entre los estados
en su vinculacién mutua, sobretodo en los Gltimos afios, la subregion presenta un conjunto de
reglas vasto y consolidado, de tal forma que las mismas se encuentran sumamente
institucionalizadas en tratados, acuerdos y organismos. Prima en el Cono Sur un marco normativo
—y al estar institucionalizado podriamos decir también “legal”- que promueve el respeto por los
principios del derecho internacional tales como el de “soberania”, “integridad territorial”,
“cooperacion”, “promocion de la paz” y “resolucion pacifica de los conflictos”. Esto se traduce
también en el caracter disuasorio que se le asigna a las FFAA australes. Prima también un
compromiso comun con la no proliferacién nuclear con fines no pacificos; con la no utilizacion de
ciertos armamentos (tales como las minas antipersonales); y con la prohibicion de las Ilamadas
“armas de destruccion masiva”. Es también ‘“reglamentario” el trato preferencial en materia

comercial y migratoria. Por ultimo, la democracia es hoy una norma fundamental, en cuanto quien
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carezca —segun el ojo de sus “vecinos”- de dicho requisito, se vera imposibilitado de mantener
relaciones politicas plenas con sus pares, resultando de hecho castigado®,

En segundo lugar, los estados tienen altas expectativas respecto al cumplimiento normativo de
sus pares, percibiendo como garantes del mismo a la vigencia y consolidacion del sistema
democratico; a la “eliminacién de hipotesis de conflicto”; al aumento de la cooperacion e
integracion; al “compromiso extendido” con los esquemas de seguridad colectiva y global; y al
incremento de MCM tanto bilaterales como multilaterales. Es cierto que existen ciertas
excepciones (puntualmente el caso de Tabaré Vazquez y sus movimientos securitizadores del
asunto de las pasteras; o el caso de Paraguay Y la securitizacion de los lideres de ese pais de los
problemas fronterizos con Brasil, hoy ya politizados). Sin embargo, las expectativas son tan
elevadas que hoy el aumento del gasto en defensa —incluso con cambios en su composicion en
favor, en algunos paises, de la compra de armamentos- ha dejado de verse como una “amenaza”
para entenderse, bien como algo casi “natural”, que se deduce de la desactualizacion de los
recursos materiales castrenses; o bien como algo “necesario” frente a la amenaza mutuamente
percibida para con los recursos naturales de la region.

Finalmente, vemos en cuanto al tipo de cooperacion preponderante en la subregion, una
cooperacion (propiamente dicha) elevada; y tanto avances como trabas en los procesos de
integraciéon. Por un lado, los que fueran los objetivos fundacionales del MERCOSUR -libre
comercio y unién aduanera-, no estan hoy cumplidos, ni parecieran estar cerca de lograrse en el
mediano plazo: los procesos de integracion, en términos econdémicos, estan hoy a este respecto
estancados. Sin embargo, debe decirse, los mecanismos institucionales del MERCOSUR, por
ejemplo atenientes a la resolucién de conflictos, se mantienen vigentes. Al mismo tiempo, se
observa una cooperacion intra-subregional (y en este caso también intra-regional) elevada en
cuanto todos los paises apoyan a la posicion Argentina en su diferendo con los “holdouts”.

Yendo al terreno estrictamente relacionado con la Defensa, vemos un aumento notable de la
cooperacion militar, a través de las llamadas “MCM?”, tanto politicas como militares, tanto en el
plano bilateral como multilateral, cooperandose dentro del sector de la Defensa en materias tan
diversas como la cooperacion académica, cientifica, tecnolégica, industrial y comercial; o incluso
en tareas de fortalecimiento institucional y en la realizacion de ejercicios militares y operaciones

de paz combinadas. Sin duda, en el plano multilateral, la creacion de la UNASUR en general y su

% paraguay constituye el ejemplo de esto por excelencia.
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CDS en particular, junto con el CEED y la ESUDE, han sido claves para el incremento vy el
fortalecimiento de MCM y fomento de la cooperacion en esta materia. Sin embargo, debe
sefialarse, las instancias que evidencian una integracion “plena”, es decir, cesion de soberania de
los paises en materia de defensa, no son muchas. Definitivamente la FPC “Cruz del Sur representa
una de ellas, y es esperable que Brasil se incorpore en un futuro a esta fuerza combinada. El otro
ejemplo de integracion claro es la ABACC. Pero esto no deja de parecer insuficiente para que
podamos hablar de una integracion contundente.

Dicho esto, debe concluirse entonces que en el Cono Sur existe un “patron de amistad-
enemistad” caracterizado por la existencia de normas sumamente institucionalizadas; expectativas
considerables de que estas serdn cumplidas; y un tipo de cooperacion en la cual hay un elevado
nivel de cooperacion, propiamente dicha, pero en el que aun no puede hablarse de una integracion

plena. Por ende, puede considerarse al SSR del Cono Sur como un régimen de seguridad.

- ¢Es el Cono Sur de “hoy” menos “pacifico” que el de “ayer”?

Como se ha mencionado ya en la introduccion, Buzan y Waver catalogan al Cono Sur de
principios de este siglo como una comunidad de seguridad. Esto nos puede llevar entonces a
pensar en un empeoramiento de los patrones de amistad-enemistad. Pero, ¢es este SSR en el 2015
menos pacifico que doce afios atras? ¢Qué ha cambiado?

En Regions and Powers se explicaba el hecho de que el Cono Sur se constituyera como una CS a
partir de tres elementos: [1] el acercamiento de Argentina y Brasil —la cooperacién econémica
habia llevado a un gran cambio en los patrones de comercio y se habia institucionalizado en el
MERCOSUR; y en la esfera militar se habian frenado los programas nucleares, se habian
fomentado MCM, se habian redefinido las posturas militares, y los modos geopoliticos de concebir
las relaciones internacionales se habian terminado; a la vez que la competencia militar habia dado
paso a la cooperacion civil en el campo nuclear-; [2] la integracidn regional lograda a partir del
MERCOSUR —caracterizado por un mercado interno comun, una tarifa externa unificada, la libre
circulacion de bienes, capital, trabajo y servicios y la instauracion de mecanismos de resolucion de
controversias-, y [3] la resolucion de las cuestiones fronterizas —a excepcion de la salida al mar de
Bolivia que se veia como resoluble a corto plazo- (Buzan y Waver, 2003, p.322-323). Estos tres

factores son explicados a partir de dos razonamientos de seguridad presentes en los nuevos lideres
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democraticos, que ya he explicado en el capitulo “2”: el miedo a la marginalizacion de sus estados
(@ nivel econémico), en una economia globalizada y regionalizada; y la securitizacion de la
pérdida de la democracia (Op. Cit., p.325 y 326).

En estos ultimos doce afios, las “reglas de juego” consolidadas en el periodo analizado por estos
autores y materializadas muchas veces en distintas instituciones, tales como el MERCOSUR o la
ABBAC, han incidido en los actores; y aun hoy contindan haciéndolo. De forma tal que el
MERCOSUR ha servido para acercar a los estados de la subregion tanto en materia econémica
como politica, al fomentar la confianza, permitir la resolucién de controversias en un marco
institucionalizado y ayudar a consolidar posiciones comunes frente a actores externos —
posibilitando esto, por ejemplo, tratados de libre comercio con estados externos al blogue-; o la
ABBAC, al fomentar la confianza y la transparencia, ha ayudado a que hoy resulte impensable una
proliferacion de armas nucleares por parte de Argentina o Brasil.

Sin embargo, asi como las reglas convenidas actlan sobre los estados, estos las modifican,
generando nuevas, 0 bien cambiando o reforzando las existentes; materializdndose esto en
practicas concretas distintas de las ya habituales y en la creacion y modificaciéon de tratados,
acuerdos, y/u organismos.

De esta forma, hubieron en estos afios dos factores principales que han generado que hoy la
cooperacion militar se encuentre mucho mas fortalecida: la firma de acuerdos de cooperacion
bilaterales —que han fomentado en el ambito de la defensa a la cooperacion académica, cientifica,
tecnoldgica, industrial y comercial, asi como el fortalecimiento institucional y la constitucién de
ejercicios militares y fuerzas de paz combinadas- y la creacion del CSD (lo que incluye al CEED y
a ESUDE) —que fomenta la transparencia en los gastos militares, asi como fomenta MCM como

las ya mencionadas.

Asimismo, ha aparecido un nuevo razonamiento de seguridad que fomenta la cooperacién
politica y militar: la securitizacion del tema de los recursos naturales. A partir de este discurso se
fomenta la unién contra lo que se percibe como una amenaza comun cada vez mas cercana: las
“potencias”, que tarde o temprano vendran a por lo que es nuestro. De esta forma, el aumento de la
cooperacion se da a partir de la securitizacidon de un asunto que nos amenaza a todos, gracias a que

el mismo es caracterizado por todos de manera similar.
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De igual manera, una percepcion bastante similar de los “holdouts”, por parte de los estados de
la region, ha contribuido a un acercamiento entre los mismos, materializado en el apoyo recibido
por Argentina por parte de sus pares, respecto a su postura de “no pago” a estos inversores.

Por el contrario, otros problemas comunes han sido comprendidos en estos afios de manera
distinta por los diversos paises: tal es el caso de aquellos vinculados a la agenda de “seguridad
publica”: principalmente el narcotrafico®. Las diferencias en la conceptualizacion de este asunto,
crecientemente militarizado por Brasil y generalmente politizado por Paraguay, han sido la causa
de que ambos no hayan logrado zanjar del todo sus diferencias ni —por ende- se hayan
comprometido en un control fronterizo binacional. De hecho, esta diferencia de conceptualizacion
del fendbmeno ha derivado en sucesos percibidos por Paraguay como “acciones de guerra” (ante
operativos militares brasilefios para combatir este tipo de amenazas) (Prensa de Salto, 2009) y que
lo han llevado a securitizar las supuestas incursiones brasilefias en su territorio hasta el punto de
llegar a movilizar al ejército a la frontera.

Un cambio importante se ha dado también en cuanto hoy los militares ya no son percibidos en el
Cono Sur como una amenaza para la democracia: razén por la cual la securitizacion implicita de la
pérdida de la misma (que se mantiene vigente, como lo ha demostrado la suspension de Paraguay
del MERCOSUR) ya no lleva a los estados a buscar la integracion regional. De hecho en Paraguay
se dio lo contrario: su suspension llevo, a nivel doméstico paraguayo, a un rechazo bastante
generalizado a los procesos de integracion.

Algo parecido se ha venido dando también con respecto al otro razonamiento de seguridad que
segun los autores llevara a la creacion del MERCOSUR. Hoy ya no es tan fuerte el miedo a la
marginalizaciéon econdémica que llevara a los estados a “refugiarse” en un bloque regional.
Evidencia de esto es la Argentina de hoy, donde desde hace algunos afios el gobierno ha escogido
un tipo de modelo econdémico que privilegia al autoabastecimiento y al mercado interno por sobre
la integracién y la apertura al mundo. Dicho de otro modo: no solo no se teme a la globalizacién
sino que directamente se decide “cerrarse” economicamente al exterior, incluso a paises vecinos.

De esta forma, volviendo a la pregunta cabecera de este apartado, teniendo en cuenta estos

procesos en mente, es dificil decidir si hoy la subregién es méas pacifica que en el 2003. Puede

% El presente trabajo esta centrado, como se indica en todo momento desde el comienzo, en los actores
estatales, al ser las principales unidades de este SSR en particular. A pesar de ello, se recurre aqui a
fendmenos como el narcotrafico no para el tratamiento de este tipo de actores en detalle, sino solo a los
fines del razonamiento especifico de seguridad de un actor estatal.
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decirse que las reglas se han mantenido e incluso profundizada su institucionalizacién, en torno a
nuevos acuerdos bilaterales y nuevos organismos multilaterales. Las expectativas de su
cumplimiento se han mantenido altas. Y en cuanto al tipo de cooperacion, sin dudas se ha
avanzado en el ambito politico y de la defensa, pero no asi en el campo comercial. Y, mientras ha
habido algun avance en la integracion estrictamente militar (“Cruz del Sur”), se ha retrocedido en
la integracion econémica. La teoria no nos permite “balancear” estos elementos, al encontrarnos
en SSR cuyos “patrones de amistad-enemistad” son bastante similares.

¢Entonces como es posible que si antes el Cono Sur era considerado, a partir de este enfoque,
una comunidad, hoy lo consideremos un régimen?

Mi respuesta a esto es una critica a la conceptualizacién que hacen los autores al Cono Sur de
ese entonces. Al igual que ahora, aunque por razones distintas, en el 2003 no creo correcto
considerar que la subregidn estuviera lo suficientemente integrada, ergo pienso que se la deberia
haber considerado un régimen de seguridad, no existiendo una cesién de soberania tal que
permitiera hablar de integracion plena —al menos no se demuestra en Regions and Powers
evidencia suficientemente firme que permita realizar esta inferencia-.

Asimismo, quizas la falta de un criterio claro que defina cuando un SSR esta suficientemente
integrado como para considerarselo una CS, pueda verse como una debilidad de la teoria. Siempre
existe en una teoria de base constructivista —al privilegiarse la interpretacion del analista por sobre
la observacion- un grado minimo de discrecionalidad en el analisis, pero sin embargo, es funcién
del académico limitar dicho margen lo mayor posible, a partir de definiciones y categorias
robustas con limites lo mejor delimitados posibles, a fin de que no sucedan este tipo de dudas en la
clasificacion.

De hecho los mismos autores confirman esta debilidad, en cuanto, a pesar de haber definido
timidamente al Cono Sur como una CS (Buzan y Waver, 2003, p.325), hacia el final del libro lo
incluyen confusamente en ambas categorias (Op. Cit., p.452 y 471).

Mas alla de esta reflexion, el analisis inter-temporal del Cono Sur nos lleva entonces a concluir
que, por razones distintas, dicho SSR, en ambos momentos, presenta “patrones de amistad-

enemistad” tales que lo permiten catalogar de manera similar: como un RS.

= Aclaraciones finales
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No quisiera terminar el trabajo sin formular algunas aclaraciones que creo necesarias ante ciertas
dudas que, pienso, pudieran haber surgido a lo largo de su lectura.

En primer lugar, como se ha dicho desde el comienzo, el foco ha sido puesto aqui en los actores
estatales, al ser estos, en el Cono Sur, las principales unidades del SSR. Esto no quita, por
supuesto, que existan actores “no estatales”. Como sefalan los autores, en otras regiones la
preponderancia de los estados por sobre el resto de las unidades no es tal: por ejemplo, en gran
parte de Africa y Europa, las identidades y los actores no estatales juegan un rol clave (Op. Cit.,
p.476), muchisimo méas importante que en America del Sur.

En segundo lugar, podria parecer que se le ha dado una importancia tal a las instituciones
(acuerdos bilaterales, organismos regionales, etc), en algunas partes del trabajo, que podria ser el
mismo visto como enmarcable dentro del liberalismo. Nada mas alejado de la realidad: aqui no se
ha buscado en ningiin momento explicar los cambios en la “pacificidad” subregional a partir de la
creacion de organismos, la confeccion de acuerdos o la creacion de marcos institucionales
determinados. La institucionalizacion producida en el Cono Sur, es entendida como la
materializacion de normas que rigen el comportamiento entre sus estados. Asi, lo que aqui en
realidad se ha intentado, es justamente descubrir dichas normas (no observables) a partir de los
organismos, tratados, acuerdos, précticas, discursos y demas elementos (observables). En cuanto a
la “integracion”, esta es valorada para la paz en cuanto supone, a partir de la cesion de soberania,
la construccion de una entidad supranacional. De esta forma, un SSR integrado no es mas pacifico
segun este enfoque gracias a las “bondades universales” que pueda tener el sistema politico
democrético, o las instituciones posibilitadoras de mayores intercambios comerciales entre las
unidades; sino porque distintos estados antes diferenciados, ahora se han convertido
practicamente en un “todo”. Asimismo, tampoco se supone en ningiin momento una suerte de
evolucion entre una FC, un RS y de alli a una CS. En ningin momento la teoria supone que una
region o subregion evolucione con el paso del tiempo: el hecho de que un RS se mantenga con un
patron similar, se transforme en una FC, o en una CS, depende de las dinamicas propias que se den
en ese CCS o SSR especifico (Op. Cit., p.480). Este caracter no necesariamente evolutivo del
cambio es, justamente, la razon por la que graficara en el Esquema 7 flechas hacia ambos sentidos.

En tercer lugar, pareceria en algun punto, que al elegir a los “estados” como unidades, se
estuviera desconociendo las dinamicas propias que suceden dentro de los mismos. No caben dudas

de que estos no pueden tomarse como simples “seres humanos actuando en sociedad”. Esto remite
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a lo que podria denominarse el “problema del actor” (problema de caracter ontoldgico). Los
complejos y subcomplejos de seguridad son, como se ha podido ver, socialmente construidos por
sus miembros (Op. Cit., p.481): el problema surge en cuanto dichos miembros, al ser entidades
politicas, también son construcciones sociales (construidas en este caso por individuos
propiamente dichos). Para lidiar con ello, la NTCS propone tener siempre presente los niveles de
andlisis (global, regional, subregional, doméstico) y las relaciones existentes entre ellos. Esto se ve
en el trabajo, por ejemplo, en el caso de las pasteras, en cuanto se menciona como el gobierno
uruguayo percibe como amenaza a un actor del nivel doméstico (los ambientalistas), o en cuanto
se menciona la interaccion entre el presidente uruguayo y las FFAA de su pais, con el fin de
comprender mejor la securitizacion que hiciera el mismo del asunto. Al igual que esto, a la vez que
se toma al MERCOSUR como una construccién en cuanto se analiza el grado de integracion
alcanzado; al mencionarse la posible firma de un acuerdo de libre comercio entre este blogue y la
UE se lo toma en cambio como “actor” que actiia a nivel global.

En cuarto lugar, es evidente que ha habido diversos aspectos del proceso de integracion
subregional que, por razones de espacio, no he abarcado con gran detalle. Al igual que hicieran
Buzan y Waver, decidi tomar al MERCOSUR vy a la integracién econdmica como un elemento
fundamental. A la vez que le di primordial importancia al sector politico y militar. A pesar de que
sinceramente no creo que pudiesen cambiar mis conclusiones, pienso sin embargo, que seria util
gue otros autores en el futuro ampliaran también el anélisis a cuestiones no analizadas, tales como
la integracion en materia cultural y energética.

En quinto lugar, es de recalcar que la teoria en ningin momento supone que una CS sea
intrinsecamente “mejor” que un RS o que, incluso, una FC. Simplemente lo que postula es que una
comunidad es mas “pacifica” —en términos de relaciones interestatales- que un régimen y este a su
vez lo es respecto a una formacién en conflicto. Digo esto porque, por ejemplo, a partir de nuestro
analisis las conclusiones llevan a pensar en la existencia de cierto trade off entre un modelo
econdémico proteccionista (MEP) —como podriamos denominar al argentino por las trabas que el
gobierno de este pais impone a las importaciones- y la integracion, y, por ende, incluso una tensién
entre un MEP y la “pacificidad” subregional. De esto de ninguna manera se puede deducir, sin
embargo, que el MEP sea indeseable y deba ser reemplazado. Solo se dice que, segun esta teoria,
si se quiere lograr una subregion mas “pacifica”, es necesario otro tipo de politica econdémica a

nivel doméstico. La valorizacion comparada de ambos elementos queda asi a cargo del lector y de
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su posicién ideoldgica y escala de valores. Si una persona cree que un mayor aislamiento
econdmico es necesario para, por ejemplo, proteger a la industria nacional y, a la vez, piensa que
el fomento de la industria doméstica es mucho mas importante que vivir en un estado situado
dentro de una CS, entonces légicamente quien piense esto estara en todo su derecho de privilegiar
al MEP por sobre el objetivo de lograr una CS.

Por ultimo, creo util problematizar el “rol del analista” implicito en el enfoque utilizado. En todo
momento, como quizas el lector ha podido inferir, el autor ha intentado abstraerse de los hechos a
la hora de efectuar el analisis. Es decir, se ha intentado mostrar cémo los distintos actores (ya sea
individuales o e estatales), ven y perciben los hechos; y hasta como su percepcion es vital al
traducirse en acciones que moldean y configuran® aquellas estructuras que los rigen; sin darle
importancia a como quien escribe interpreta objetivamente los hechos®. Creo importante hacer
este sefialamiento dado que algunos podrian denostar a esta “pretendida objetividad” como
sinonimo o, peor aun, “disfraz” de una defensa del status-quo. Esto es falso: al decirse que ciertos
actores securitizan ciertos asuntos, no se estd apoyando dicho acto —sefialar a algo en el discurso
como ‘“amenazado existencialmente” constituye una practica per se que busca generar una
consecuencia politica, ergo es un “acto” en si mismo-. Al contrario, se esta diciendo que no existen
objetivamente “problemas de seguridad”, sino que algo securitizado en un momento dado, podria
ser des-securitizado en otro: se estd reconociendo que securitizar una cuestion, no es mas ni menos
gue una decisién de un agente con un propoésito determinado (Buzan et al., 1998, p. 211). Se esta
reconociendo asi que la realidad no es inmodificable, sino por el contrario, que puede ser
cambiada por las acciones humanas: lo que significa que no hay nada que impida el cambio, que
todo —lo socialmente construido- esta sujeto en Ultima instancia a la transformacion mas dréstica y
radical. Sin perjuicio de lo cual, las acciones de los actores se encuentran influenciadas por las
estructuras que los rigen. Dicho de otro modo, como se citara al comienzo del trabajo: society is
not the unconditioned creation of human agency (voluntarism), but neither does it exist
independently of it (reification). And individual action neither completely determines
(individualism) nor is completely determined by (determinism) social forms (Bhaskar, 1982, p. 286,
citado en Wendt, 1987).

% La palabra quizas mas adecuada seria, en inglés, “shaped”.

% Por ejemplo, he evitado decir si creo que Brasil incumplié o no legalmente con las leyes internacionales
al cruzar (¢ cruz6?) la frontera con Paraguay, o cudl argumento —si el argentino, el uruguayo, o ninguno de
los dos- pienso que es el correcto y “verdadero” en el caso del juicio de la C1J por el caso de las pasteras.
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= Comentarios finales

No quisiera cerrar el trabajo sin una minima prevision a futuro a partir de todo lo dicho.

A partir del andlisis desarrollado, el SSR del Cono Sur puede catalogarse entonces en la
actualidad, en base a sus normas sumamente institucionalizadas, las altas expectativas existentes
respecto a su cumplimiento y un tipo de vinculo predominantemente cooperativo entre sus estados,
como un régimen de seguridad.

Se prevee asi que, si bien la guerra no puede considerarse aqui como “impensable”, las
probabilidades de que en un futuro cercano ocurra algun conflicto armado interestatal, son bajas,
dada la mencionada existencia de normas entre los estados y las altas expectativas de que estas
sean cumplidas.

Puede preverse en base al analisis, que la securitizacion del asunto de los recursos naturales muy
posiblemente continuara profundizandose como hasta ahora, llevando esto —ceteris paribus- a un
aumento de la cooperacion militar.

Asimismo, dadas las discrepancias entre los estados en cuanto a la conceptualizacién de los
asuntos de seguridad transnacionales, como el narcotréfico, se prevee que, en la medida en que se
profundicen este tipo de delitos, los conflictos interestatales aumenten.

Por otro lado, el estancamiento en los procesos de integracion econémica se observa como
dependiente, fundamentalmente, de las decisiones de politica econémica argentina. En este sentido,
las proximas elecciones domésticas alli y la nueva politica econémica que se implemente con el
cambio de gobierno, seran no solo importantes para la Argentina, sino también para todo el SSR.

Por dltimo, el futuro de la integracion austral en el ambito de la defensa presenta un futuro
incierto. Siendo muy probable la incorporacion de Brasil a la FPC “Cruz del Sur”, no parece
factible sin embargo la conformacion de instancias similares a nivel multilateral de forma tal que

logren englobar a todos los estados de la subregion en un organismo de defensa supranacional.
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