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INTRODUCCION

Para poder hablar sobre el Sistema de Seguridad Hemisférico no puede dejar
de mencionarse el marco dentro del cual éste fue constituido, o sea el Sistema
Interamericano en general. Si bien la concrecion de este ultimo se vio plasmada con
la creacién de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en 1948, sus
antecedentes se remontan al siglo XIX con la idea de unién americana promovida
por Simén Bolivar en el periodo post- revolucionario del continente. Fue con el
denominado panamericanismo que se dio comienzo a la institucionalizacion del
Sistema. En el contexto del mismo, se celebraron multiples conferencias hasta que
en 1948, y en ocasion de la IX Conferencia Panamericana, se firmo el Acta
Constitutiva de la OEA designando a la Union Panamericana como érgano central y
Secretaria General de la organizacion. De esta forma, se concretdo la
institucionalizacion definitiva y permanente del Sistema Interamericano creando una
ligazén continental de caracter irreversible.

Es en este marco que nace el Sistema de Seguridad Hemisférico, el cual se
articula sobre tres pilares fundamentales: el Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca (TIAR) o Tratado de Rio; el Tratado Americano de Soluciones Pacificas o
Pacto de Bogota y la OEA.

Cuando se hace referencia a la historia de las relaciones internacionales
americanas no se puede dejar de hacer mencién particular de un actor que ha
influido de manera determinante en la interaccion de los paises del continente y en
la conformacion de un Sistema Interamericano en general y de uno de Defensa en
particular, ese actor es Estados Unidos. A partir del inicio de la Guerra Fria en 1947,
éste ha tenido un rol dominante en la formulacion e implementacion de los
lineamientos en materia de defensa y seguridad hemisférica. Sin embargo, la
existencia de un Sistema Interamericano en el que participan la totalidad de los

' “[...] La proclama de Truman del 12 de marzo de 1947, donde afirmaba que “la politica de Estados
Unidos debe ser la de respaldar a los pueblos libres que se resisten al sometimiento armado por parte
de minorias o de presiones externas”, ha sido tomada tradicionalmente como punto de partida
fundamental de la politica exterior norteamericana de la Guerra Fria. [...]" en Estrategias de la
Contencion. Una evaluacién critica de la politica de seguridad norteamericana de posguerra; Gaddis,
John L.; Ed. Gel; 1982.




paises de la regién abre una ventana de oportunidad para que los paises
latinoamericanos en particular capitalicen la posibilidad de influir en la formulacion de
los lineamientos antes mencionados. Son los instrumentos multilaterales
constitutivos del Sistema los que deben utilizarse inteligentemente para alcanzar

dicho objetivo.

Ni el escenario internacional ni regional en el periodo histérico comprendido
entre el inicio de la Guerra Fria y la actualidad fueron espacios favorables para que
los paises latinoamericanos tuvieran peso real en la toma de decisiones relativa a la
defensa continental. La realidad muestra que el comportamiento de los Estados en
el ambito regional se adecua a la tendencia existente en el ambito internacional, es
decir a las caracteristicas del Orden Mundial imperante. De esta forma, puede
entenderse el accionar de los paises en el escenario regional y la estructuracion de
este ultimo como un reflejo de las caracteristicas del Orden Internacional. Es en ese
accionar y estructuracion que Estados Unidos ha tenido un rol fundamental,
pudiendo entenderse dicho rol en funcién del poder que este pais posee en el
Sistema Internacional, poder adquirido luego de la Segunda Guerra Mundial yo&’x .

mantenido hasta el momento.

—~ Asi, el objetivo de mi trabajo es demostrar que, a pesar del hecho dea
Estados Unidos sea el principal creador de las doctrinas de seguridad para el
continente, los foros multilaterales a nivel regional- particularmente la OEA y dentro
de la misma de Comisidon de Seguridad Hemisférica (CSH)- otorgan un marco
propicio donde el resto de los paises americanos puede hacer uso de un margen de

/ maniobra en pos de tener mayor participacién en la formulacion de las politicas de

‘ seguridad hemisférica. p—

Para analizar la posicion de los paises latinoamericanos en el contexto recién

expuesto, utilizaré como marco teérico el concepto de poder relacional planteado por
Stephen Krasner. Esta estrategia de ejercicio de poder se refiere a los esfuerzos
tendientes a maximizar los valores dentro de un determinado conjunto de estructuras
institucionales (Krasner, Stephen; Conflicto Estructural. El Tercer Mundo contra el
liberalismo global; 1985). En este sentido, los paises miembros del Sistema

Interamericano pueden buscar, dentro de las instituciones multilaterales
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interamericanas, su propio nicho desde donde actuar para obtener beneficios, lo que
de ninguna manera significa la busqueda de la alteracion de las reglas de juego
existentes. Esto implica partir de un marco de reglas dado dentro del cual se busca
la maximizacion de beneficios. Considero que la mejor manera de que la accion de
Latinoamérica en los foros multilaterales sea efectiva para influir en el delineamiento
de politicas de defensa es actuando coordinadamente y en blogue.

Asimismo, haré uso del concepto de margen de maniobra planteado por Mirka
Seitz, el cual se refiere a la herramienta que por excelencia tienen los Estados
latinoamericanos para generar cambios a su favor en un esquema de poder regional
determinado; cambios que no tienen que ver con el planteo de desafios a la potencia
principal- Estados Unidos- sino con cambios orientados a maximizar sus propios

beneficios desde su posicion periférica.?

El desarrollo de este trabajo esta estructurado en dos partes.

En la Primera Parte analizaré el rol de Estados Unidos en materia de
formulaciéon e implementacion de las politicas de seguridad y defensa del continente
en tres periodos de la historia, Iéase durante la Guerra Fria, en la post- Guerra Fria y
en el periodo post- 11 de Septiembre.

En la Segunda Parte focalizaré en el Sistema de Seguridad Hemisférico en si
mismo analizando las diversas herramientas multilaterales de las cuales los paises
latinoamericanos pueden valerse para aplicar la estrategia de poder relacional y
margen de maniobra con miras a aumentar su participacién en el delineamiento de
politicas de seguridad regionales, léase el TIAR, el Pacto de Bogoté y la OEA. Haré
particular hincapié en la OEA como el ambito en el que por excelencia los paises
pueden aplicar las estrategias recién mencionadas.

En este sentido, vale realizar la distincion entre ‘instituciones” vy
“mecanismos”. Por un lado, por “instituciones” se entiende aquellos organismos
internacionales que forman parte del Sistema Internacional siguiendo la definicion de
Keohane y Nye “[...] en un mundo de multiples problemas imperfectamente
relacionados, (...) el papel potencial de las instituciones internacionales para la
negociaciéon politica ha crecido enormemente. Ellas contribuyen, en particular, a

establecer la agenda internacional, actian como catalizadores para la formacion de

: Seitz:. Mirka; ;Realismo Penitencial 0 Margen de Maniobra?. Un estudio de las relaciones de
Argentina con América Latina y con Estados Unidos; Ed. GEL; 1993.




coaliciones y como escenario para iniciativas politicas y vinculacion de los estados

débiles. [...]"> En funcién de lo recién mencionado sefalo a la OEA como institucion \

dentro del Sistema. Por otro lado, se entiende por “mecanismos” todos aquellos
instrumentos juridicos o politicos que no pueden ser definidos como instituciones.* Y g -

Asi, sefalo al TIAR y al Pacto de Bogotad como mecanismos.

° Keohane, Robert y Nye, Joseph; Poder e Interdependencia. La politica mundial en transicion; Ed.
GEL; 1988; pag. 52.
Canepa, Mariela A._; Seguridad Hemisférica en el Siglo XXI; Tesis FLACSO; 2002; pag. 4.




MARCO TEORICO

Para analizar el accionar que los paises latinoamericanos deberian adoptar
con el fin de tener una mayor incidencia en la toma de decisiones respecto de las
cuestiones de seguridad y defensa a nivel continental, utilizaré principalmente el
concepto de poder relacional planteado por Stephen Krasner.

Este autor, que pertenece a la corriente del Realismo Estructural Modificado®,
en su libro “Conflicto Estructural. El tercer mundo contra el liberalismo global” (1985)
plantea dos estrategias de poder alternativas que los paises del tercer mundo
pueden llevar adelante en orden a maximizar sus beneficios. Si bien las mismas son
consideradas por el autor como estrategias a utilizar en el marco de los Regimenes
Internacionales, en mi caso las utilizaré para describir el accionar que deberian
adoptar los paises latinoamericanos dentro del Sistema de Seguridad Hemisférico, el
cual no encaja exactamente dentro de la tradicional definicion de Reégimen
Internacional.®

Son dos, entonces, las categorias de conducta politica que los paises
latinoamericanos (para el caso del presente trabajo) pueden desarrollar. Por un lado,
la conducta de poder relacional, la cual hace referencia a las acciones tendientes a
maximizar los beneficios dentro de un determinado conjunto de estructuras
institucionales. Por otro lado, la conducta de metapoder referida al comportamiento
orientado a cambiar las instituciones mismas. “[...] El poder relacional se refiere a la
capacidad de cambiar los resultados o de afectar la conducta de otros dentro de un
régimen determinado. EI metapoder se refiere a la capacidad de cambiar las reglas

de juego. [...]""

5 Ver Krasner, Stephen D.; Conflicto Estructural. El tercer mundo contra el liberalismo global; Ed.
GEL; 1985; pag. 34, 35.

s “[...] Los regimenes son principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decision en torno de
los cuales convergen las expectativas de los actores. Los principios son un conjunto coherente de
afirmaciones tedricas acerca de como funciona el mundo. Las normas especifican los estandares
generales de conducta. Las reglas y los procedimientos de toma de decisién se refieren a las
prescripciones especificas de conducta de areas claramente definidas. [...]". Krasner, Stephen D.; ob.
cit. pag. 14.

7 Krasner, Stephen D.; ob. cit. pag. 22.




Asimismo, utilizaré el concepto de Margen de Maniobra planteado por Mirka
Seitz en su obra “;Realismo Penitencial o Margen de Maniobra? (1993), el cual es
considerado por la autora como la unica herramienta que posee Ameérica Latina para
generar cambios en el Sistema Regional considerando la presencia norteamericana
en el mismo; de esta forma, se torna una herramienta estratégica.

Su importancia reside en el hecho de que es planteado no como un elemento
desafiante sino como uno que puede ser utilizado inteligentemente dentro de un
determinado disefio de esquema de poder global. De acuerdo a la autora, las
expresiones de poder de los Estados mas pequefios nada tienen que ver con
modificar el orden mundial; asi, pueden utilizar con ventaja una determinada
estructura del Sistema Internacional a través del Margen de Maniobra.

Vale también mencionar que el Margen de Maniobra esta dado por la
combinacién de los elementos estructurales de un Estado, la coyuntura y las
percepciones, donde las posibilidades de cambio exitoso o fallido parten,
precisamente, de las percepciones, coyuntura vy estructura constituidas en

oportunidad.



PARTE |

Rol de Estados Unidos en materia de Sequridad

Hemisférica

En este contexto, es necesario destacar la mutacion que ha experimentado el
concepto de seguridad en los ultimos afos. Una de las multiples formas de definirla
es en funciéon de la determinacion de las amenazas. En este sentido es util la
definicién realizada por Barry Buzan donde “seguridad es tomada como el estar libre
de amenazas y como la capacidad de los Estados de mantener su identidad
independiente, su integridad y funcionalidad contra fuerzas que sean vistas como
hostiles”.® En funcién de ello, vale realizar una distincion de tres periodos histéricos
dentro de la vida del Sistema de Seguridad Hemisférico con el fin de comprender los
ejes que atraveso la idea de seguridad en cada uno de ellos, |éase:

. Fin de la Segunda Guerra Mundial y Guerra Fria.
. Post- Guerra Fria.

B Post- 11 de Septiembre.

Al realizar este analisis, no puede hacerse caso omiso del importante rol que
jugé Estados Unidos en la determinacion y definicion de la seguridad hemisférica ya
que se erigio- y se erige- como el principal promotor de los lineamientos en este

campo.

Fin de la Sequnda Guerra Mundial y Guerra Fria

A pesar de que histéricamente América Latina fue considerada el “patio
trasero” de Estados Unidos, el contexto de la Guerra Fria provocd que este pais
asignara una porcion importante de su atencion a la region. Mas precisamente a
partir del 7 de diciembre de 1941 con el ataque japonés a la base norteamericana de

Pearl Harbor, los paises americanos pasaron a constituir un territorio involucrado en

® Canepa, Mariela A_; ob. cit. pag. 108.



los intereses estratégicos de Estados Unidos. “[...] Estados Unidos definié su politica
de seguridad en el continente: por una parte queria el rompimiento de las relaciones
con el Eje por parte de todas las republicas americanas, y por otra el establecimiento
de un sistema de cooperacion militar y naval entre todos los paises del continente
mientras durase la guerra. [...]”9 En este contexto se cred la Junta Interamericana de
Defensa (JID), la cual nacié en marzo de 1942 en ocasion de la Tercera Reunion de
Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores celebrada en Rio de Janeiro. Se
establecid que la Junta estaria integrada por los representantes de los Ministerios de
Defensa y de los Estados Mayores de los Estados americanos. La misma inicio sus
funciones dos meses después de finalizada la Reuniéon de Rio de Janeiro y su
actividad facilité en gran medida el establecimiento del control norteamericano sobre
los ejércitos latinoamericanos y la creacion de un bloque militar en el hemisferio

occidental.'

Al término de la Segunda Guerra Mundial, la Conferencia Interamericana
sobre Problemas de la Guerra y de la Paz (Conferencia de Chapultepec), celebrada
entre el 21 de febrero y el 8 de marzo de 1945, senté los principios y decisiones
referidas a la seguridad y defensa del continente. “[...] Se ratificaron alli (...) (los)
principios de solidaridad frente a un ataque contra cualquier Estado americano, la
proscripcion de la conquista territorial y la practica del sistema de consulta en caso

de guerra o amenaza de guerra. [...]""

Asimismo, los postulados de la estrategia
continental norteamericana en dicha Conferencia fueron la recomendacion de la
creacion de un Organismo Permanente de Defensa y el control de armamentos. La
resolucidon denominada “Asistencia Reciproca y Solidaridad Americana” o “Acta de
Chapultepec’ introdujo un elemento innovador ya que declaraba que: “La seguridad
y solidaridad del continente resultan afectadas en la misma medida por un acto de
agresion contra cualquier Estado americano por parte de un Estado no americano,
como por un acto de agresion de un Estado americano contra otro u otros Estados
americanos”. De esta forma, se registraba un paso mas adelantado del que se habia

dado cinco anos antes en la reunion de La Habana donde la agresion habia sido

° Lanus, Juan Archibaldo; De Chapultepec al Beagle. Politica Exterior Argentina: 1945- 1980; Ed.
Emecé; 1984; pag. 134.

U Dallanegra Pedraza, Luis; Relaciones politicas entre Estados Unidos y América Latina:
;. Predominio Monroista o Unidad Americana?; Buenos Aires; 1994; pag. 73.

™ Ibidem; pag. 136.




limitada a aquella realizada por un Estado no americano contra uno americano. Es
asi como se produjo un avance respecto del sistema se seguridad colectiva
posteriormente plasmado en el TIAR y en la Carta de la OEA."?

En la inmediata posguerra, la amenaza principal residia en el estallido
potencial de un nuevo conflicto mundial; asi, se busco el establecimiento de un
sistema de seguridad de caracter multilateral a fin de evitar la repeticion de un
acontecimiento similar a lo que habian sido las dos Guerras Mundiales.

A lo anteriormente mencionado, debe sumarse una serie de objetivos
estratégicos que Estados Unidos tuvo en América Latina una vez finalizada la
Segunda Guerra:"

- La estandarizacion de la doctrina, del entrenamiento militar y de las armas
usadas por los paises latinoamericanos.

- El mantenimiento de la paz y la estabilidad del continente.

- La continuacion del flujo de materiales estratégicos desde América Latina.

- El acceso a las bases aéreas y navales en América Latina y logro de un
sistema integrado para la defensa continental.

- El entrenamiento de oficiales latinoamericanos en institutos militares de los
Estados Unidos.

- Evitar toda innecesaria diversion de recursos militares a entregar al
continente.

- La continuacion de las relaciones militares bilaterales “especiales” con México

y Brasil.

Mientras que para ese entonces Estados Unidos todavia se inclinaba hacia el
Universalismo esperando la celebracion de la Conferencia de San Francisco (la
postura Universalista prevaleci6 en ese momento), la mayoria de los paises
latinoamericanos pretendian favorecer el Regionalismo abogando por la creacion de
un sistema de seguridad colectiva en la region a partir del cual cualquier agresor- ya
fuese extra o intracontinental- debia enfrentarse a una accién colectiva incluso

militar.

2 connell- Smith, Gordon; Los Estados Unidos y La América Latina; Fondo de la Cultura Econémica;
México; 1977; pag. 248.
'? Lanus, Juan Archibaldo;ob. cit. pag. 143.




Estas posturas, Iéase Universalismo vs. Regionalismo sostenidas por Estados
Unidos y América Latina respectivamente, se revirtieron en poco mas de un afo. Por
un lado, la postura Regionalista se revirtié principalmente por el temor que tenian los
paises latinoamericanos a la constituciéon de un sistema regional dominado por la
potencia del Norte; tampoco debe dejarse de lado otro factor que influyé en dicho
cambio que fue el resentimiento que experimentaron estos paises como
consecuencia de su exclusion de los programas de reconstruccion economica de la
posguerra, los cuales estaban dedicados principalmente a Europa. Y, por otro lado,
el Universalismo norteamericano se desvanecié dando lugar a una postura favorable
al Regionalismo como consecuencia del comienzo de la Guerra Fria donde Ameérica
Latina pasaba a tener una posicion estratégica.

Fue en el marco recién expuesto que se celebr6 la Conferencia
Interamericana para el Mantenimiento de la Paz y la Seguridad de Continente en
agosto/septiembre de 1947 en Rio de Janeiro, Brasil. El objetivo de la denominada
Conferencia de Rio era dar origen a un Tratado que articulara la defensa en el
hemisferio. Las principales cuestiones abordadas en la misma se relacionaban con
las bases militares, la delimitacion de las zonas de seguridad, las sanciones,
cuestiones econémicas y la definicion de agresion y el empleo de la fuerza. De esta
manera, nacié el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca mas conocido
como TIAR; este instrumento fue utilizado por Estados Unidos, en diversas
ocasiones, para satisfacer sus intereses unilaterales (el TIAR sera abordado con

mayor profundidad en la Parte Il de este trabajo).

Asi, emergia en el mundo un nuevo Equilibrio de Poder que seria totalmente
diferente del que habia precedido. La estructura'® que caracterizé al Sistema
Internacional en este nuevo periodo histérico fue el bipolarismo, donde el poder
quedd concentrado en dos polos o superpotencias- Estados Unidos y la URSS- y el
mundo dividido en dos grandes bloques. Este nuevo escenario internacional se
interpreta como un juego de suma cero donde la pérdida de influencia sobre un pais
o regién podia implicar su incorporacion al bloque adversario. A partir de ello se
comprende la importancia estratégica que pasoé a tener América Latina para Estados

Unidos. Consecuentemente, también se entiende el vuelco de este ultimo hacia una

4 \Waltz, Kenneth N.; Teoria de la Politica Internacional; Ed. GEL; 1988; cap. 5.

10



