92

Fufimes Aqnamlesy
cvergendas e les
la Unasur{irente ala segurisd

hemisfexicay

Alejandro Frenkel™
Resumen

El presente trabajo tiene por objetivo analizar los posicionamientos de los Estados miem-
bro de la Unidn de Naciones Suramericanas (Unasur) frente al proceso de reforma de
los instrumentos hemisféricos de defensa —especialmente, la Junta Interamericana de
Defensa (JID)—, en tanto proceso concomitante con la creacién del Consejo de Defensa
Suramericano (CDS). El estudio parte del proceso de reforma de la JID —que finaliza
en 2006 con la reforma del estatuto— para luego centrarse en las iniciativas que, desde
2008 hasta 2012, buscaron limitar la atribucién de nuevas funciones a la JID y, al mismo
tiempo, poner en tela de juicio la pertinencia del sistema interamericano de defensa en
los términos actuales de funcionamiento. Sobre esta base, el articulo pretende ilustrar que
los pafses sudamericanos adoptaron tres posturas diferenciadas frente a los instrumentos
interamericanos de seguridad: de apoyo, de resistencia y de acomodamiento.
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Seguridad hemisférica — Junta Interamericana de Defensa
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Abstract

This paper seeks to analyze the positions of the Union of South American Nations
(Unasur) member States through the reform process of the hemispheric defense ins-
truments —especially, the Inter~American Defense Board (IADB)—, as a concomitantly
process with the creation of the South American Defense Council (CDS).The study be-
gins with the reform process of the IADB —ended in 2006 with the modifictation of the
Statute— to then focus on those initiatives which, from 2008 until 2012, sought to limit
the attribution of new functions to the IADB and, at the same time, put into question
the relevance of the Inter-American defense system under the current terms of opera-
tion. On this basis, the article attempts to illustrate that the South American countries
adopted three basic dispositions vis-a-vis the hemispheric security instruments: support,
resistance and accommodation.

Keywords: Unasur — South American Defense Council — Regional integration — He-
mispheric security — Inter-American Defense Board

Resumo

O presente trabalho tem por objectivo analisar os posicionamentos dos Estados mem-
bros da Unido de Nagdes Sul-americanas (Unasur) em frente ao processo de reforma
dos instrumentos hemisféricos de defesa —especialmente, a Junta Interamericana de
Defesa (JID)—, em tanto processo concomitante com a criacao do Conselho de Defesa
Sul-americano (CDS). O estudo parte do processo de reforma da JID -que finaliza no
ano 2006 com a reforma do estatuto- para depois centrar nas iniciativas que, desde o
ano 2008 até o ano 2012, procuraram limitar a atribuicdo de novas fungdes a JID e, ao
mesmo tempo, por em teia de julgamento a pertinéncia do sistema interamericano de
defesa nos termos actuais de funcionamento. Sobre esta base, o artigo pretende ilustrar
que os paises sudamericanos adoptaram trés posturas diferenciadas em frente aos ins-
trumentos interamericanos de seguranca: de apoio, de resisténcia e de acomodamiento.

Palavras-chave: Unasur — Conselho de Defesa Suramericano — Integragao regional —
Seguranga hemisférica — Junta Interamericana de Defesa

Introduccion

En su obra Jano y Minerva. Ensayos sobre la guerra y la paz, Stanley Hoffmann establece
que para “explicar la politica exterior se deben tomar en cuenta las percepciones”
(Hoffmann, 1991: 210). En este sentido, se puede afirmar que desde la percepcién de
los paises de América Latina, la seguridad hemisférica estuvo siempre asociada a los
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intereses de Estados Unidos y determinada por los vaivenes de la politica exterior
norteamericana hacia la regién (Bitencourt, 2001). Claro que —y ahi radica lo complejo
del asunto— esta percepcién mds o menos generalizada no contiene una connotacién
univocamente negativa. En algunos casos, como podria ser el de Cuba o, mas aca en
el tiempo, el eje bolivariano del ALBA-TCP!' la seguridad hemisférica es efectivamente
valorada de manera negativa, en tanto una expresién del imperialismo norteamericano.
No obstante, también podemos encontrar gobiernos latinoamericanos que, como dirfa
el politdlogo Alexander Wendt sobre las identidades colectivas, se identifican positiva-
mente con el otro (Wendt, 1994: 386); y sobre la creencia de poseer valores compar-
tidos comulgan con Estados Unidos en una idea similar sobre la seguridad hemisférica.
Canadd o Colombia, por poner ejemplos de paises con historias y raices cualitativamen-
te diferentes, entrarfan en este grupo.

Ahora bien, mas alld de la importancia que puedan tener las percepciones en el accionar
de un Estado en el sistema internacional y regional, existen indicadores mds “‘duros’ que
permiten explicar la preeminencia de Estados Unidos en las instancias hemisféricas de
defensa. El caso de la JID es, tal vez, el mds notorio: desde su creacién, en 1942, hasta la
reforma de su Estatuto en 2006, la presidencia de la Junta solo podfa ser ocupada por
un general estadounidense. Por su parte, el Colegio Interamericano de Defensa (CID),
érgano que depende de la JID, todavia mantiene el monopolio norteamericano en la
direccidn, y oriundos de ese pafs ocupan otros cargos menos conocidos pero clave,
como el de jefe de Estado Mayor, jefe de Operaciones, subjefe de Estudios, entre otros.
Virtualmente estos puestos permiten conducir el CID y tomar las principales decisiones
sin participacion de los representantes de otros paises.

La dependencia presupuestaria es otro indicador de la preeminencia norteamericana —o,
al menos, de una marcada asimetria— en estos organismos. Capitalizando los afios de au-
sencia de un vinculo institucional con la OEA, el presupuesto de la Junta dependié durante
casi toda su existencia de los aportes de Estados Unidos. El CID, por su parte, actualmente
depende y recibe financiamiento de la OEA pero ese financiamiento es minoritario res-
pecto del aporte en efectivo, personal e instalaciones que realiza Estados Unidos.?

El Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) es otro de los instrumentos
fundamentales del sistema interamericano de defensa cuya naturaleza y desarrollo han
estado atados a los intereses de Estados Unidos.Ya en 1936, en la Conferencia Intera-
mericana de Consolidacién de la Paz, el presidente Franklin D.Roosevelt habia intentado
que los 21 paises de la Unidn Panamericana acodaran la creacién de un mecanismo de
seguridad colectiva de cardcter hemisférico. Sin embargo, la resistencia de algunos paises
de la region pospondria la iniciativa. Serfa el fin de la Segunda Guerra Mundial y el inicio
del mundo bipolar el escenario que permitirfa la creacion de un acuerdo de seguridad

Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América-Tratado de Comercio de los Pueblos.
2 En 2010, el presupuesto del CID fue de 14,5 millones de ddlares. De ese total, la nacién anfitriona —Estados
Unidos— aportd cerca de 6,1 millones (42%), ademas de las 33 personas que componen el personal y las de-
pendencias en Fort Lesley J. McNair, donde funciona el Colegio (Organizacion de los Estados Americanos, 2010).
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continental. En este marco, las sucesivas convocatorias al TIAR responderfan a la Idgica
de lucha contra el comunismo, siempre bajo la tutela norteamericana.?

Con la calda del muro de Berlin y el fin de la guerra, los contenidos hasta entonces
fundamentales de la seguridad hemisférica entrarfan en crisis y se iniciarfa un proceso
de discusién orientado a redefinir la naturaleza y objetivos de los instrumentos intera-
mericanos de defensa y seguridad. Con mds o menos énfasis, en distintos momentos
de la década de 1990 el tema de la reforma de drganos como la JID y el TIAR entrarfa
en la discusién de los Estados Americanos. Sin embargo, en ninguno de los debates
suscitados se lograrfa alcanzar un acuerdo duradero sobre cémo debfan ser redefinidos,
prevaleciendo asi una especie de inercia institucional.

Los atentados a las torres gemelas en septiembre de 2001 pondrian fin a esta pardlisis
y el debate sobre la seguridad hemisférica volverfa a instalarse en la agenda interameri-
cana. Ese mismo afo el TIAR serfa activado invocando al terrorismo como agresor; en
2003 se realizarfa la Conferencia Especial sobre Seguridad de las Américas y en 2006
la JID serfa finalmente reformada. No obstante, los intentos de aggiornamiento no lo-
grarian colmar las expectativas y el debate se (re)instalaria en las agendas regionales y
hemisféricas de seguridad.

Cuando los doce paises de Sudamérica acordaron, en 2008, transformar la Comunidad
Sudamericana de Naciones en la Unidn de Naciones Suramericanas (Unasur), una
de las primeras medidas del flamante organismo serfa conformar un érgano de coor
dinacién y cooperacién en materia de defensa: el Consejo de Defensa Suramericano
(CDS). Seguin su estatuto fundacional, el CDS tiene entre sus objetivos “contribuir a la
articulacion de posiciones conjuntas de la regién en foros multilaterales sobre defensa”y
avanzar hacia una visién conjunta en materia de defensa (Consejo de Defensa Surame-
ricano, 2008). Asimismo, en 2014 los ministros de defensa decidieron crear un grupo de
trabajo para “Proponer y Consolidar Lineamientos Estratégicos del CDS-Unasur, para
la Construccidn Progresiva y Flexible de una Visién Compartida de Defensa Regional”.
Entre los lineamientos ordenados para el grupo de trabajo estarfa la “articulacién de
posiciones compartidas sobre temas de defensa en otros foros multilaterales” (Consejo
de Defensa Suramericano, 2014).

En funcién de lo anterior, asumiendo la preeminencia de los Estados Unidos en las ins-
tancias hemisféricas y considerando que, como afirma Robert Kelly (2007), las regiones
son porosas, es decir; estructuralmente abiertas a las intervenciones desde arriba por
parte de una potencia, la propuesta central de este trabajo es analizar las posiciones
de los Estados de la Unasur en los recientes debates sobre la seguridad hemisférica,
tratando de dilucidar si dentro del organismo pudo articularse una postura comun. A
tales efectos, se propone partir del esquema tedrico elaborado por Jirgen Haacke y
Paul Williams (2009) para explicar cémo responden los Estados que comparten un

* Entre 1948 y 2001, el TIAR serfa convocado en unas |4 ocasiones. De ellas, solo tres se harfan invocando
una agresion extracontinental: La URSS en Cuba (1962), Reino Unido en Malvinas (1982) y el “terrorismo” en
Estados Unidos (2001).
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proceso de regionalismo a la penetracidon de potencias en su regién. En este sentido,
como intentard ilustrarse en este articulo, los paises sudamericanos adoptaron frente la
seguridad hemisférica y los instrumentos interamericanos tres posturas diferenciadas: de
apoyo, de resistencia y de acomodamiento.

La relaciones interamericanas,
entre el apoyo y la resistencia

Como toda interaccidon que envuelve a una potencia regional y un grupo de paises de
menor peso, las relaciones interamericanas estuvieron histéricamente atravesadas por el
conflicto, la cooperacidn, el consenso, la imposicidn, la intervencién y la resistencia. Con
el auge del panamericanismo en el dltimo tramo del siglo XIX se va a expandir —fogo-
neada por Estados Unidos— la idea de una “solidaridad americana”’, como una especie
de argumento legitimador para las iniciativas regionales de ese pafs. En aquella época
Estados Unidos buscaba impermeabilizar a América Latina de las posibles injerencias eu-
ropeas; y los paises latinoamericanos, por su parte, trataban de establecer mecanismos
formales que los resguardasen del potencial intervencionismo estadounidense —militar,
diplomdtico y econdmico—." En este contexto comenzarfa a perfilarse la intencién de
crear algin tipo de arquitectura de defensa colectiva de cardcter hemisférico.

Unas décadas mas tarde, el estallido de la Segunda Guerra Mundial y la entrada de Estados
Unidos y otros paises del continente como México, Colombia y Brasil al conflicto bélico,
van a configurar el escenario propicio para dar forma al viejo anhelo estadounidense de
crear un sistema militar de alcance continental. Asf, en 1942 se crea la que es considerada
la organizacion de defensa regional mas antigua del mundo: la Junta Interamericana de
Defensa. El objetivo fundamental de su conformacién serfa “ayudar a la organizacién de
la defensa colectiva de las naciones americanas”> Es decir, coordinar acciones entre los
paises americanos que participaban de la guerra en Europa y, al mismo tiempo, organizarse
para repeler cualquier agresién extra regional. Inicialmente serfa pensada como un drgano
temporal, compuesto por representantes militares de los paises americanos encargados
de elaborar un planeamiento militar para la defensa comun. Sin embargo, la JID se trans-
formaria en un drgano permanente a medida que la Segunda Guerra llegaba a su fin y se
consolidaba la polarizacién entre Estados Unidos y la Unidn Soviética.

De la misma forma, en aquel momento en que Estados Unidos buscaba delimitar a Amé-
rica Latina dentro del bloque capitalista, el principio de seguridad colectiva contra ataques
extra regionales va a pasar a determinar los términos y contenidos principales de la seguri-
dad hemisférica. En la Conferencia de Chapultepec de 1945 se va a contemplar la defensa

* En la Conferencia Internacional Americana (1890) tuvo lugar la creacién de la Unién de las Republicas Ame-
ricanas (UPA). En 1910, en este mismo marco serfa conformada la Unién Panamericana que, tras la Segunda
Guerra Mundial, serfa reemplazada por la Organizacion de los Estados Americanos (OEA).

5 El reglamento vigente entre 1942 y 2006 establecfa que esta era la misién principal de la JID.
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comun ante un potencial agresor® y en 1947 se va a suscribir el Tratado de Rio de Janeiro,
dando origen al TIAR. Un afio después se crea la Organizacién de Estados Americanos
(OEA) y el Capitulo VI de su Carta fundadora va a incorporar el principio de seguridad
colectiva. A partir de estos instrumentos —JID, TIAR y OEA— se establecerfan las bases
de lo que serd el llamado “‘sistema interamericano de defensa” (Connell-Smith, 1966).

A lo largo de la guerra fria, el sistema interamericano de defensa se orientaria fundamen-
talmente a construir un marco de seguridad cuyos objetivos serfan frenar la expansion del
comunismo y encauzar el intervencionismo estadounidense. De esta forma, la competen-
cia y la légica de la guerra fria impregnarfan las relaciones hemisféricas durante mas de
cuatro décadas (Diamint, 1999). Con la caida del muro de Berlin y el ascenso de Estados
Unidos como la primera potencia militar mundial indiscutida a principios de la década de
1990, los pardmetros de la seguridad hemisférica pasarfan a quedar obsoletos y varios
paises de la regién comenzarfan a expresar la necesidad de una redefinicién.® En efecto, la
caida del comunismo como amenaza principal harfa entrar en crisis la idea de la seguridad
colectiva y la nocidn de la seguridad cooperativa pasaria a ser el principio rector de la
seguridad hemisférica’ Bajo este nuevo espiritu fueron creadas la Comisién de Seguridad
Hemisférica (CSH) en el seno de la OEA y la Conferencia de Ministros de Defensa de las
Américas (CMDA) en 1995;y ese mismo afio se llevarfa a cabo en Chile la Conferencia
Regional sobre Medidas de Fomento de la Confianza y de la Seguridad.

Ahora bien, el debate sobre la seguridad hemisférica a lo largo de la década de 1990
también estuvo marcado por los intentos norteamericanos de introducir las “nuevas ame-
nazas’ en las agendas nacionales, regionales y hemisféricas de seguridad. En este contexto,
la JID también quedarfa atrapada en los intentos de redefinicién de la seguridad hemisfé-
rica en el escenario de la pos guerra frfa: incorporar las “‘nuevas amenazas’ dentro de sus
funciones, adaptarla al principio de conduccidn civil de la defensa, o delimitar su vinculacién
organica con la OEA son algunos de los tépicos que atravesaron las discusiones colectivas.
La tan postergada reforma llegarfa finalmente en 2006 y a partir de ella se abrirfa una
nueva etapa en la historia del organismo, ya vinculada formalmente al esquema de la OEA.
En el dmbito sudamericano, este momento de incertidumbre respecto del sistema intera-
mericano tendrfa mucho que ver con los resuttados de un proceso de largo alcance iniciado
en el periodo de las transiciones a la democracia en América Latina y luego profundizado
por el clima de cooperacion de la década de 1990:a "‘regionalizacién” de los asuntos de de-

¢ Dicha Acta establece que "todo atentado de un Estado contra la integridad o la inviolabilidad del territorio, o
contra la soberania o independencia politica de un Estado americano serd, de acuerdo con la parte Il de este Acta,
considerado como un acto de agresién contra los demds Estados que la firman” (Acta de Chapultepec, 1945).
"En 1962 se agrega el Colegio Interamericano de Defensa.

8 En 1991 se firmarfa el “Compromiso de Santiago con la Democracia y la renovacidn del Sistema Interamericano”,
en el que se instaba a iniciar un proceso de reflexién sobre la seguridad hemisférica y sus principales instancias.

° El principio de la seguridad cooperativa se basa en la configuracion de "“un sistema de interacciones interesta-
tales que, coordinando politicas gubernamentales, previene y contiene las amenazas a los intereses nacionales y
evita que las percepciones que de éstas tienen los diversos Estados se transformen en tensiones, crisis o abiertas
confrontaciones” (Varas, 1995:26). Steinbruner (1988); Evans (1994); Moodie (2000); Acharya (2002) y Emmers
(2012) son otros autores que han abordado la conceptualizacion de la seguridad cooperativa.
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fensa.'“Tras el colapso del neoliberalismo en América Latina, los grandes proyectos continen-
tales lanzados en la década de 1990 —principalmente por iniciativa de Estados Unidos—
entrarian en crisis. En contraposicién, las instancias regionales y subregionales se potenciarfan
como alternativas de gobernanza multilateral. En el caso particular de América del Sur, las
diferencias ideoldgicas, de modelos econdmicos y de estrategias de insercidn internacional
entre los paises no impedirian que se desarrollen nuevos espacios de cooperacién e integra-
cion. José Sanahuja define a esta nueva visidn de la integracién como regionalismo *“poslibe-
ral”. A diferencia de los esquemas de “regionalismo abierto” propios de la época neoliberal,
se distinguen por un marcado predominio de la agenda politica y de seguridad por sobre
la comercial (Sanahuja, 2009)."" Rojas Aravena (2012) y Serbin (201 1) también apuntan a
la aparicién de una nueva forma de regionalismo, donde priman los aspectos politicos por
sobre los comerciales. En efecto, la construccién de la Unasur se corresponde con estos
renovados pardmetros de la integracion regional en América del Sur en donde ya no serfa el
aspecto comercial el que marque el pulso de la cooperacién.

Sumado a lo anterior, el desprecio por el multilateralismo que mostré Estados Uni-
dos con la invasién unilateral a Irak en 2003 y la doctrina de la guerra preventiva va
a despertar una profunda desconfianza en los paises de la regidn, sobre todo en los
gobiernos de izquierda, quienes van a intentar desarrollar espacios de cooperacion
mads auténomos en materia de seguridad regional. La creacion del Consejo de Defensa
Suramericano de la Unasur constituye el ejemplo mds importante de esta tendencia.
En este escenario, transcurridos unos afios de la reforma de su estatuto en 2006, la
JID volveria a atravesar un periodo de incertidumbre respecto de su desempefio y su
proyeccién hacia el futuro. Algunas voces expresarian que la reforma no habfa logrado
adaptar a la JID a los tiempos actuales y que, por ende, quedaban dudas sobre la validez
de fortalecer su funcionamiento. Otras, aunque podian coincidir en la inconformidad
con la falta de resultados concretos desde su reforma, considerarfan que la JID conti-
nuaba siendo un importante instrumento para los asuntos de defensa y seguridad del
hemisferio y que, en todo caso, sus fallas radicaban en sus limitadas atribuciones o en
una deficiente integracién a la OEA. Es alrededor de estos diagndsticos que los pafses
del hemisferio fueron determinando sus posturas respecto del futuro del organismo.
Como se pretende ilustrar en este articulo, los debates v las posturas cruzadas estarfan
presentes también entre los pafses miembro de la Unasur.

Retomando la tipologia de Haacke yWilliams (2009), los Estados que participan en procesos

1 El auge de la seguridad cooperativa y el declive de las hipdtesis de conflicto generado por los regimenes demo-
crdticos impulsé el aumento de la cooperacién regional en materia de defensa y seguridad.A lo largo de la década
de 1990 fueron suscriptos numerosos acuerdos de cooperacion y memorandums de entendimiento entre paises
sudamericanos.Y con ellos se incrementaron las relaciones entre militares y entre funcionarios de los Ministerios de
Defensa, asi como los ejercicios militares conjuntos, las iniciativas de no proliferacién y otras medidas de fomento de
la confianza y la seguridad. Lo particular es que esta cooperacién quedd limitada a proyectos y avances bilaterales.
' Otras caracteristicas de este modelo de regionalismo son: visiones del desarrollo criticas con el “Consenso
de Washington”, dando mds importancia al papel de un Estado “neodesarrollista”, a la agenda social de la lucha
contra la pobreza, la desigualdad y las asimetrias, a la adopcion de politicas activas en el campo de la energia y la
infraestructura, y a la cooperacién “Sur-Sur”.
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y acuerdos regionales responden de tres maneras diferentes a la penetracion de potencias
externas, seglin su cercania con los intereses de estos actores y en funcion de las estrategias
que creen mads convenientes para lidiar con ellos. En este sentido, aquf se plantea que los pai-
ses sudamericanos adoptaron tres posturas distintas frente a los instrumentos interamerica-
nos de seguridad: de apoyo explicito, de resistencia critica y de acomodamiento o intermedia.
El primer caso, el del apoyo explicito, se produce cuando no existen controversias entre
los Estados y los postulados de la potencia extra regional. En términos del debate mds
amplio -a nivel hemisférico- sobre el presente y futuro de la JID, este posicionamiento
se emparenta con la posicién de Estados Unidos y Canadd -que podemos denominar
como oficialista-, la cual aboga por sostener el status quo de la Junta y, en tanto sea
posible, lograr una ampliacién de sus funciones. En este grupo se encuentran Chile,
Colombia, Paraguay, Perd y, en menor medida, Guyana y Surinam.

La segunda posicidn es la resistencia critica y se expresa en la manifestacion explicita de
intereses, prioridades o valores diferentes. Frente al debate sobre la seguridad hemisférica,
esta posicién impulsa una revision del sistema interamericano de defensa como un todo, con
el objeto de determinar su vigencia en el actual escenario regional y continental. Argentina,
Bolivia, Ecuador y Venezuela son los paises sudamericanos que conforman este grupo.

La tercera y Ultima postura, denominada de acomodamiento o intermedia, se produce cuando
los costos de enfrentar a la potencia son mayores, aun cuando haya diferencias o rechazos
hacia determinadas poltticas. En la préctica, el acomodamiento oscila entre la resistencia y el
apoyo. Es decir;, puede acercarse a determinadas posiciones criticas sobre el funcionamiento
de los mecanismos hemisféricos de defensa, pero eso no significa que apoye las politicas que
impliquen un cambio drdstico de esas instituciones. Mas bien, pugnan por elaborar soluciones
parciales que permitan adaptarlas a las nuevas circunstancias. Lo que se busca, en todo caso,
es dar lugar a los propios intereses sin desafiar abiertamente a la potencia regional. En el
marco de la Unasur, Brasil y Uruguay son sus maximos exponentes'?,

1. El proceso de reforma de la JID: de la
euforia a la decepcion

Desde el fin de la guerra fria la JID se encontrd en un laberinto respecto de su funcionamien-
to en el nuevo escenario internacional. Terminada la razén de ser que la habia legitimado
durante casi cincuenta afios -planear y preparar la defensa del hemisferio contra el comu-
nismo- el perfodo subsiguiente se debatirfa entre su involucramiento con las denominadas

2 En el caso brasilefio, si bien fue uno de los mayores criticos a la idea de seguridad multidimensional y mantuvo
su histdrica negativa a importar el concepto de “nuevas amenazas”, nunca puso en duda la vigencia de los ins-
trumentos hemisféricos e incluso adquirié un protagonismo creciente en la JID:luego de la reforma del Estatuto
en 2006, que anuld la obligatoriedad de que el presidente fuera de nacionalidad estadounidense, la presidencia
del organismo -entre 2006 y 201 |- fue ejercida sucesivamente por tres militares brasilefios. Respecto del TIAR,
la promesa de Lula antes de ganar las elecciones en 2002 de denunciar el tratado de seguridad colectiva nunca
fue concretada. Uruguay, aunque con un perfil mds bajo que Brasil, tampoco se mostré favorable a cuestionar los
instrumentos hemisféricos de seguridad.
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“nuevas amenazas” y una inercia institucional, manteniendo los términos de funcionamiento
que arrastraba desde su creacién. Otro de los principales puntos del debate sera la vincu-
lacion organica con la OEA, asunto que habia sido abordado en varias ocasiones desde los
inicios de la propia OEA y que estarfa signado por la constante ambigliedad'.

En realidad, el mandato de actualizar los instrumentos y principios en el drea de la de-
fensa y seguridad tampoco era una novedad: el Compromiso de Santiago con la Demo-
cracia y la Renovacién del Sistema Interamericano de 1991 llamaba a iniciar un proceso
de reflexién sobre la seguridad hemisférica que inclufa a las instancias como la JID y en
los aflos siguientes la posibilidad de una reforma fue tratada en diversas ocasiones sin
llegar a resultados concretos de accién'®. Lo cierto es que durante la década de 1990
los Estados americanos acordaron la necesidad de reformular a la JID, pero no pudieron
ponerse de acuerdo sobre cudles eran las atribuciones que debfa adoptar en la era de
la post guerra frfa, ni cudl debfa ser la vinculacién con la OEA, prevaleciendo de esta
forma una suerte de inercia institucional. Si bien aparecfa una y otra vez la cuestién de
su vinculacién con la OEA y su adaptacién al nuevo entorno de seguridad hemisférica,
su supervivencia no fue puesta en duda. EI'TIAR, por el contrario, fue blanco de criticas
mds variadas y enérgicas una vez que el bloque comunista se derrumbdé en 1991. Al
cuestionamiento por su deficiente accionar en la guerra de Malvinas se le sumarfa luego
el calificativo de anacrdnico, en un marco en que la seguridad colectiva dejaba su lugar
a la seguridad cooperativa'”.

I3 A partir de la creacion de la OEA, en 1948, se suscitaron dos tendencias respecto de la relacién con la JID:
una que deseaba su incorporacion a la Carta de la OEA sobre una base permanente, como un Consejo de
Defensa al mismo nivel que el resto de los Consejos; y la otra totalmente opuesta a la estructuracion de la
JID dependiendo de la OEA. Finalmente termind imperando la primera alternativa (Cargnelutti, 1993). No
obstante, en el afio 1978, el Consejo Permanente de la Organizacién solicitd un estudio sobre la “situacion
de la Junta Interamericana de Defensa con respecto a la Organizacion de los Estados Americanos”. Una de las
conclusiones de dicho informe fue que “la decisién de la Conferencia de Bogota de no incorporar a la Junta
Interamericana de Defensa en la Carta no constituye un elemento suficiente para sostener que la Junta es una
entidad independiente, sin vinculacién orgénica con la OEA” (Organizacién de los Estados Americanos, 1978)

" E128 de mayo de 1993 se publicé el “Informe de la Comisién Especial de Seguridad Hemisférica acerca de la
Junta Interamericana de Defensa (JID)", cuyo anexo se refiere a la relacién institucional entre la Organizacién de
los Estados Americanos v la Junta Interamericana de Defensa. Asimismo, el |5 de septiembre de 1993, el Presi-
dente de la Comisién Especial de Seguridad Hemisférica presenté el documento titulado “junta Interamericana
de Defensa:Vinculacién Juridico-Institucional/ Competencias/ Funcionamiento”.

1 Desde la llegada de Hugo Chévez a la presidencia de Venezuela en 1999, el TIAR serfa objeto de permanentes
criticas por parte del gobierno bolivariano. Por otro lado, en el marco de una Reunién Especial de la Comisidn de
Seguridad Hemisférica para tratar enfoques comunes sobre la seguridad internacional y continental, la delegacion
de Ecuador calificé al TIAR de “inoperante”y reclamé que se debia “fortalecerlo o crear un instrumento nuevo”.
Argentina y Uruguay, por su parte, expresaron que era necesario ‘‘reemplazar el TIAR por un instrumento que
cuente con el consenso de todos” (Comision de Seguridad Hemisférica, 2000). México -uno de los paises de la
OEA que mayores cuestionamientos desplegd hacia el TIAR- afirmarnia que “instituciones como el TIAR y la JID
no responden en la actualidad a los criterios de representatividad y legitimidad en la comunidad hemisférica en su
conjunto” (Comisién de Seguridad Hemisférica, 2000). En efecto, un afio mds tarde, el pals azteca serfa el primer
pals que se animana a denunciar este tratado, ya que, en palabras del entonces presidente Vicente Fox, era un
“caso grave de obsolescencia e inutilidad” y “una reliquia de la guerra frfla” (La Prensa, 2001). Por otro lado, en
la campafia presidencial brasilefia de 2002, el candidato del PT -Lula da Silva- afirmd que si llegaba a presidente
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Sin embargo, esta pardlisis encontrarfa movimientos en los comienzos del siglo XXI.La ma-
crosecuritizacidn de las agendas nacionales e internacionales luego de los atentados del | |
de septiembre de 2001 tendrfa, entre sus tantos efectos, una reactivacion del debate sobre
las reformas en la seguridad interamericana. Mientras que en los afios noventa la fuerza
central de la transformacién estuvo ligada a las tendencias econdmicas —globales, regio-
nales y domésticas—, a partir de 2001, las cuestiones politicas y de seguridad tomarian la
delantera (Hirst, 2006; Benitez Manaut, 2008). En este contexto, la transformacion en el
ambiente de seguridad que se produjo después del | | de septiembre otorgaria un sentido
de mayor urgencia al cumplimiento de los mandatos de reformas a los instrumentos inte-
ramericanos de defensa que venian arrastrandose por mas de diez afios (Menjivar, 2006).
De esta forma, en el afio 2002 la Asamblea General de la OEA adoptarfa la resolucién
1848, en la que se reconocia que “la modernizacién y reforma se ha tornado en un
proceso permanente de la Organizacidn para fortalecer su capacidad de responder con
eficiencia y eficacia a los mandatos y necesidades cambiantes”. Como parte de este pro-
ceso, la Asamblea General encomendaria al Consejo Permanente “que examine la relacion
entre la OEA v la Junta Interamericana de Defensa (JID) vy eleve recomendaciones a la
Asamblea General y la JID para modificar la estructura e instrumentos bdsicos de la Junta
en la medida necesaria para clarificar y alcanzar un consenso en torno a su situacién con
respecto a la OEA, incluido el principio de supervision civil y la conformacién democrdtica
de sus autoridades” (Organizacidn de los Estados Americanos, 2002).

Las resoluciones 1940/03 y 1998/04 y la Conferencia Especial sobre Seguridad de la
OFEA  realizada en 2003, continuarfan el impulso para redefinir la pertenencia organica
de laJunta a la OEA'®,

Los pafses sudamericanos —que por entonces compartian su pertenencia a la Comunidad
Sudamericana de Naciones (CSN)- si bien no desplegaron una diplomacia de alto nivel en
el proceso de incorporar ala JID al marco organico de la OEA y redefinir sus funciones, en
lineas generales conformaron una posicion mas o menos unificada favorable a la reforma,
considerando particularmente dos cuestiones: por un lado, que la nueva estructura debia
recrear, a escala regional, un modelo compatible con el aceptado en los dmbitos nacionales
como el més acorde con la institucionalidad democritica. Esto es, las instituciones militares
encuadradas a los mandatos emanados de los érganos politicos, consolidando el principio
de conduccién civil de la defensa'”. Como segundo punto, el marco de competencia de la
Junta debia limitarse a cuestiones estrictamente vinculadas al drea de la defensa, evitando
incluir temas como narcotrdfico, crimen organizado o terrorismo, considerados como
asuntos de seguridad interior por una gran parte de los paises sudamericanos'®,

denunciarfa el tratado de seguridad colectiva ( algo que finalmente no sucedio).
¢ El punto 49 de la Declaracion sobre Seguridad en las Américas expresa “la necesidad de aclarar la relacién
juridica e institucional de la Junta Interamericana de Defensa (JID) con la OEA” (Organizacién de los Estados
Americanos, 2003)

"7 Este aspecto fue impulsado principalmente por aquellos paises con mayores grados de conduccién civil y
politica, como Argentina, Uruguay y Chile.

'8 El presidente de la Asamblea General Extraordinaria de la OEA para incorporar a la |ID a la Organizacién,
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Ahora bien, esta postura de los sudamericanos y México debe explicarse mds por las
restricciones normativas, particularmente de los conosurefios, que por un convencimiento
mayoritario. En efecto, la no diferenciacién de las esferas de defensa y seguridad fue una
constante que atravesd las polfticas de seguridad de los paises latinoamericanos durante
gran parte del siglo XX siendo la Doctrina de Seguridad Nacional su ejemplo paradig-
matico. El advenimiento democrético y los horrores de la represién militar servirfan de
impulso para diferenciar aquellos dos dmbitos. Aunque con contradicciones'?, los paises
del Cono Sur (Argentina, Uruguay, Chile y Brasil) serfan los maximos representantes de
la exclusién de las Fuerzas Armadas de temas considerados de seguridad interior: En el
caso de la reforma de la JID, la invariabilidad de esta concepcién servirfa para frenar el
intento -fundamentalmente de Estados Unidos y algunos paises de América Central y el
Caribe- de aggiornar al organismo a la idea de seguridad multidimensional y la lucha contra
las “nuevas amenazas"%.

Cabe destacar que, al momento de tratar la reforma de la JID, este debate ya contaba
con antecedentes en diversos foros y reuniones del dmbito hemisférico sobre los nue-
vos escenarios de la seguridad regional. En 2003, la Conferencia Especial sobre Segu-
ridad fue el terreno en el que se expusieron las diferencias significativas entre Estados
Unidos y varios de los otros Estados miembros de la OEA, especialmente respecto de
la Junta Interamericana de Defensa (Tulchin, 2006). En la VI Conferencia de Ministros
de Defensa de las Américas, celebrada en 2004, Estados Unidos y Canadd presentaron
conjuntamente una propuesta para convertir a la JID en un organismo de coordinacidn
para la lucha contra el narcotréfico y el terrorismo. La propuesta fue rechazada por pai-
ses como Argentina y Brasil, argumentando que la JID asumirfa capacidades operativas,
una facultad inaceptable para esos paises.

No obstante las diferencias planteadas, el espiritu favorable a la reforma terminarfa
prevaleciendo y el nuevo Estatuto de la Junta parecia ajustarse en gran medida a los
pardmetros planteados por los paises sudamericanos y México. Es decir, dejar a la JID
como un organismo de asesoramiento técnico, sin capacidades operativas, sobre temas
relacionados con asuntos militares y de defensa en el hemisferio. Asimismo, la JID pasarfa
a constituirse como una entidad propia de la OEA, con autonomia técnica pero con
la supervisidon politica de la Asamblea General, el Consejo Permanente y la Reunidn

Esteban Tomic, explicarfa este posicionamiento:“Cuando asumf la Presidencia del Grupo de Trabajo, en septiem-
bre del afio pasado, noté enseguida que existia una enorme desconfianza entre los delegados en relacién con
la materia que se nos encargaba analizar: la relacién juridico-institucional entre la OEA y la JID y, sobre esa base,
elaborar un nuevo Estatuto para ésta Ultima. Me llamd, por ejemplo, la atencidn, la resuelta negativa de los paises
del Grupo ALADI (América del Sur mds México) a permitir el uso de la palabra “seguridad” en el texto, ni directa
ni indirectamente” (Tomic, 2006).

1 Por dar un ejemplo, fue Brasil quien convocd al TIAR luego de los atentados terroristas del | | de septiembre
de 2001.

% | os paises que presentaron propuestas para la inclusion de estos temas en la JID fueron: Estados Unidos, El
Salvador, Canadd, Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Trinidad
y Tobago, Belice, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Panaméd, Republica Dominicana y Guatemala (Co-
misién de Seguridad Hemisférica, 2005).
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de Consulta. Sus autoridades serfan elegidas democriticamente (ya no la presidirfa un
general norteamericano, como habfa sido por mds de 60 afios), y se eliminaba el Estado
Mayor?!,

Una particularidad de la reforma que involucra directamente a dos paises sudamerica-
nos estarfa dada por la eleccidn del nuevo presidente del organismo. Eliminada la regla
que establecfa el monopolio norteamericano en la conduccidn, Brasil y Colombia se
disputaron el maximo cargo de la JID lo que, a priori, puede ser interpretado como un
indicador de la importancia que estos paises le otorgaban a la Junta. Finalmente, serfa
el general brasilefio Jorge Armando de Almeida Ribeiro quien asumirfa como el primer
presidente no estadounidense en la historia de la institucion.

Ahora bien, transcurrido un tiempo desde la reforma de la Junta en 2006, los Estados
miembros comenzaron a manifestar, particularmente en el marco de la Comisidn de Se-
guridad Hemisférica, su inconformidad con el proceso de integracion de la JID a la OEA
y por la falta de resultados concretos en las funciones establecidas en su nuevo estatuto.
A pesar de la intentona modernizadora, no lograba superarse la sensacién de que la JID
estaba desacoplada con el entorno vy los desafios actuales de la seguridad hemisférica y
regional. Asi, la idea de disefiar un nuevo futuro para la Junta empezarfa a ganar fuerza.

Desde diferentes perspectivas se fue perfilando un abanico de muttiples propuestas que
por su naturaleza contraria no tardaron en entrar en friccién. Mientras que unos plan-
tearon dotar a la JID de nuevas funciones que le permitieran sortear definitivamente los
obstdculos acumulados, otros propusieron iniciar un proceso de revisién y andlisis con
el objeto de determinar su vigencia u obsolescencia. En este marco, a pesar de haber lo-
grado un precario consenso al momento de tratar la reforma, los paises sudamericanos
comenzarfan a adoptar posiciones divergentes.

Dentro de la postura favorable a mantener el status quo, el primer avance se realizarfa en
el marco de la Asamblea General de la OEA de 2010.Allf se aprobd la propuesta de Tri-
nidad y Tobago en la que se invitaba a los Estados miembros a hacer recomendaciones
a la Comisién de Seguridad Hemisférica para fortalecer a la JID (Organizacién de los Es-
tados Americanos, 2010). Al respecto, diez de los veintisiete paises miembros activos de
la Junta elevaron sus propuestas entre fines de 2010 y principios de 201 12, Los tépicos
generales de las propuestas se centraron en: mejorar la relacion con la OEA,; fortalecer
la conduccién civil; ampliar el campo de accién y diversificar la oferta educativa en el
Colegio Interamericano de Defensa. México y Perd sumaron, como aspecto novedoso,

2! Esta eliminacién implica que en la préctica la JID ya no es mds un organismo de planificacion, sino que sus fun-
ciones se limitan a la asesorfa técnica militar: Entre sus funciones puntales, la JID debe: ofrecer cursos académicos
avanzados a través del Colegio Interamericano de Defensa; promover la interrelacion y cooperacion entre fun-
cionarios; prestar asesoramiento técnico con respecto a la accién integral contra minas y para el manejo, asegu-
ramiento y destruccion de arsenales de armas; proporcionar asesoramiento para elaborar Libros Blancos; man-
tener inventarios actualizados de Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad; promover la interaccién
y cooperacion con otros organismos regionales y mundiales de naturaleza similar y prestar asesoramiento en
actividades de asistencia en casos de desastre y en busqueda y rescate (Junta Interamericana de Defensa, 2006).
2 Los diez paises fueron: Barbados, Brasil, Canadd, Colombia, El Salvador; Estados Unidos, México, Pert, Republica
Dominicana y Trinidad y Tobago.
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proponer la subordinacion de la JID dentro de la Secretaria de Seguridad Multidimen-
sional de la OEA. Mds alld de la diferencias en la profundidad de los distintos aportes, un
patrén comun a todas las propuestas fue la coincidencia en ampliar las atribuciones de
la JID, muchas de ellas vinculadas a las amenazas no tradicionales?.

Desde el otro lado, la Argentina se constituifa como uno de los paises mds activos en el
despliegue de la posicién critica de resistencia, cuando en el marco de la apertura de la IX
Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas (2010) la entonces Ministra de Defen-
sa, Nilda Garré, hizo alusién a la convocatoria de la Asamblea General de la OEA y manifestd
que “la labor de la Junta Interamericana de Defensa en estos casi cinco afios transcurridos
desde la Ultima reforma de su estatuto no ha satisfecho totalmente las expectativas, como ha
sido manifestado por varios de los Estados que formamos parte de esta institucidn y se han
propuesto distintas iniciativas para reformularla. Al respecto, cabe preguntarse si es pertinen-
te trabajar sdlo en su fortalecimiento, como indica la resolucidn de la Asamblea General de la
OEA de junio de este afio, o bien ha llegado la hora de mejorar también su funcionamiento.
Como punto de partida, la Argentina propone abrir un debate sobre el tema y plantea una
propuesta que sea consensuada por todos los Estados del continente”. A ello agregarfa que
“cualquier reforma de esta u otra instancia de cooperacién hemisférica que se genere debe
reconocer la existencia de los mecanismos subregionales existentes y en desarrollo, como lo
es en nuestro caso el Consejo de Defensa de la Unasur’’ (Garré, 2010). La ministra cerraria
su exposicion ofreciendo a Argentina como sede de una conferencia especial para debatir el
tema, con representantes de los sistemas nacionales de defensa v las cancillerfas®.

Dos cuestiones particulares merecen ser destacadas de las declaraciones de la ministra
argentina. En primer lugar, se enfatiza que para implementar cualquier iniciativa orienta-
da a modificar el esquema hemisférico deben ser consideradas las instancias regionales
existentes, haciendo especial hincapié en el Consejo de Defensa Suramericano. Esta
afirmacién remarca no solo la prioridad que asumifa para la Argentina el CDS sino
que, ademds, establece que la politica hemisférica argentina se configura a partir de la
pertenencia al espacio sudamericano. En segundo lugar, la posicidn argentina expresa
la necesidad de alcanzar una decisidn consensuada a nivel hemisférico desechando, al
Menos en un principio, una accién unilateral o de un conjunto particular de Estados.
En esa misma Conferencia, el entonces Ministro de Defensa de Brasil, Nelson Jobim, harfa
una propuesta para crear una Conferencia de Ministros de Seguridad diferenciada de la de
Ministros de Defensa que inclufa también nuevas funciones para la |ID. La propuesta brasi-

» |a propuesta peruana es un claro ejemplo ello al afirmar que “la JID puede operar como un drgano coordinador
del papel de las fuerzas armadas en apoyo de las politicas definidas por la Comision de Seguridad Multidimensional
del hemisferio en el dmbito de las denominadas nuevas amenazas a la seguridad, particularmente el narcotréfico y
los desastres, sean de origen natural o antropogénico’ (Representacion permanente del Pertd ante la OEA, 2010)
 La propuesta serfa finalmente aprobada y quedaria plasmada en el punto 6 de la Declaracién de la X CMDA.
A saber:"Recomendar a la OEA que, en el marco de esa Organizacién, se convoque a una conferencia sobre
el futuro de la misién y funciones de los instrumentos y componentes del Sistema Interamericano de Defensa,
con la participacién de representantes de los Ministerios de Defensa, para lo cual se acoge con benepldcito el
ofrecimiento de la Republica Argentina para ser sede en el 201 I (CMDA, 2010)
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lefia parte de un diagndstico critico respecto de la polftica estadounidense y el intento por
expandir las “nuevas amenazas’ hacia la regién, y en ese sentido es que plantea la creacion
de una nueva Conferencia de Seguridad. No obstante, en esta nueva institucionalidad la JID
veria ampliadas sus funciones al pasar a ejercer la secretarfa de la Conferencia de Ministros
de Defensa, en linea con lo que venia proponiendo Canadd y Estados Unidos (la Secretarfa
de Seguridad Muttidimensional de la OEA, por su parte, cumplina la funcion de secretarfa
de la nueva conferencia de seguridad). Este aspecto marca un contrapunto con la posicidn
argentina, ya que si bien ambos manifestaron la necesidad de modificar el rol de la JID, la
postura de Brasil se orienta mds a la expansidn que a la limitacién de sus facultades®

De esta forma, la convocatoria de la Asamblea General de la OEA para fortalecer la Junta y
la propuesta argentina para realizar una conferencia en Buenos Aires darfan inicio a un ciclo
de marchas y contramarchas entre posturas de apoyo y resistencia a la JID. Diversos foros e
instancias hemisféricas y regionales se transformarfan en el terreno de disputa de una y otra
posicion, en donde también afloranian posturas intermedias. Del lado de los oficialistas, las ac-
ciones se direccionarian a adoptar medidas para lo que seria, desde su perspectiva, fortalecer la
Junta (en otras palabras, dotar al organismo militar de nuevas funciones y atribuciones). Frente
a estas iniciativas, el sector critico proclamana que en tanto y en cuanto la JID estuviera en
proceso de revision debfa aplicarse el principio de “no innovar", rechazando cualquier avance
en la ampliacién de funciones. Con el correr de los acontecimientos, los paises de la Unasur
que conformaban el sector de la resistencia irfan endureciendo sus posiciones hasta llegar a
evaluar la opcién de suprimir la propia JID del esquema hemisférico (Tiempo Argentino, 2012).
A continuacion se analizard el desarrollo del debate general y se puntualizaran algunas
de las iniciativas que fueron objeto de disputa. En este marco, se hard particular foco
en el temperamento adoptado por los paises sudamericanos frente a cada caso v los
debates que se dieron al interior del CDS.

2. El tratamiento al interior de la Unasur y el empate en la OEA

El afio 2011 se iniciaba con movimientos de los sectores criticos y oficialistas: mientras
unos buscaban avanzar en la realizacién de la conferencia para debatir sobre el presente

% En detalle, la exposicion del Ministro Jobim fue la siguiente:

"“A conferéncia padece de assimetrias fundamentais entre seus membros” o que fomenta agudas diferencas de
perspectiva a respeito da sua instrumentalidade [..] Os Estados Unidos procuram, desde 1995, universalizar no
plano hemisférico suas preocupagdes com as ditas*'novas ameagas''[...] Por isso, temos dificuldades de identificacao
dos drgdo e das agdes [..] da perspectiva brasileira, esta conferéncia € de ministros da defesa e ndo de seguranca
[.] Em vista disso, gostaria de fazer uma proposta que, resolver uma série de problemas ao mesmo tempo. Criar
um “‘grupo de trabalho” que estude, em prazo que viermos a entender razodvel, a cisdio da CMDA em duas
distintas conferéncias: 1) a prépria CMDA -que trataria dos temas afetos a defesa stricto sensu, com participagao
dos ministros da defesa; 2) a Conferéncia de Ministros de Seguranca das Américas -que trataria dos temas relacio-
nados a seguranca lato sensu, envolvendo os ministros da justica, do interior; entre outros. [..] Além do beneficio
da clareza, poderemos estabelecer agendas de seguranca e defesa mais densas, claras e consequentes, tendo loci
bem definidos para secretariar cada uma: os temas de seguranca seriam secretariados pela‘'secretaria de seguranca
multidimensional”; e os temas de defesa da CMDA seriam secretariados pela JID (Jobim, 2010).
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y futuro de la JID (también se incluia el Colegio Interamericano de Defensa y el TIAR),
desde el otro partido se intentaba expandir las funciones de la Junta. Frente a este es-
cenario, el despliegue diplomético desde uno y otro lado se fue intensificando a fines de
lograr imponer sus iniciativas. El entonces director de la JID, Tte. Gral. Guy Thibault, hacfa
explicitas sus gestiones en el marco de la tercera Conferencia de Defensa Sudamerica-
na%. Segun informd el general canadiense a la OEA,

la conferencia brindd una excelente oportunidad para realizar una serie de reuniones
bilaterales con altas autoridades de Chile, Brasil, Uruguay, Perd, Ecuador y México, asf
como con el Comandante del Comando Sur de los Estados Unidos [...] Analizamos la
situacion actual de la JID vy la necesidad de que ocupe una posicién mds adecuada dentro
de la OEA y del sistema interamericano’” [...] en tanto “institucién de defensa que debe

preservarse, evolucionar y ser fortalecida” (Junta Interamericana de Defensa, 201 1).

Por su parte, los movimientos del sector critico partian desde las instancias regionales,
buscando generar presién para impulsar el proceso de revisidn. En este sentido, en el
seno de la Unasur los ministros de defensa insistirfan en realizar la conferencia aus-
piciada por Argentina para evaluar los componentes del Sistema Interamericano de
Defensa?. Asimismo, durante la presentacién del Centro de Estudios Estratégicos de
Defensa de Unasur, cuya sede permanente se encuentra en Buenos Aires, los mismos
ministros reiteraron la convocatoria -con fecha a determinar- para rever la JID, el CID y
el TIAR (Pdgina 12,201 1).

Aunque el consenso al interior de la Unasur no era undnime a favor de la revision
-Chile, Colombia y Pert eran partidarios del fortalecimiento y Brasil e Uruguay se ma-
nifestaban en una posicién ambivalente-, la instalacién como tema de agenda del orga-
nismo sudamericano se explica mds que nada por el impulso que realizd la Argentina,
apoyada por otros paises como Ecuador yVenezuela. El hecho que este grupo de paises
haya insistido en tratar el tema en el seno de la Unasur refleja la importancia que tenfa
para estos Estados articular una posicion como bloque y, al mismo tiempo, expresa la
necesidad de marcar un contrapunto entre la Unasur y la OEA. La creacién del Centro
de Estudios Estratégicos de Defensa —en tanto espacio alternativo a la JID en materia de
asesoramiento y generacién de insumos en materia de defensa- también servirfa para
fortalecer la postura de resistencia.

% |a denominadas Conferencias de Defensa Sudamericanas son una serie de reuniones informales organizadas
por el Comando Sur de los Estados Unidos en las que participaban los Jefes de Estado Mayor Conjunto (o su
equivalente) de paises de todo el continente. En esta ocasidn participaron militares de Chile, Argentina, Brasil,
Bolivia, Colombia, Ecuador; Panamd, Paraguay, Uruguay, Perd y México.

7 |a Declaracién la Il Reunién Extraordinaria del Consejo de Defensa Suramericano (Lima, 201 ) expresa:
"Reiterar la voluntad expresada en la XX CMDA sobre la necesidad de llamar a una Conferencia Especial a cele-
brarse en Argentina, convocada por la OEA para evaluar el futuro de la mision y funciones de los instrumentos
y componentes del Sistema Interamericano de Defensa, por lo que solicitaron a las Cancillerfas de los paises
integrantes de UNASUR que impulsen ante la OEA la convocatoria a dicha conferencia (Consejo de Defensa
Suramericano, 201 I).
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Frente a estos sucesivos movimientos hacia uno y otro objetivo, la Asamblea General de
la OEA de ese afio terminarfa reflejando a nivel hemisférico el estado de la correlacién
de fuerzas: por un lado serfa aprobada una resolucién de “Apoyo a las actividades de la
Junta Interamericana de Defensa”?® y al mismo tiempo se aprobarfa otra resolucién ti-
tulada "“Futuro de la misidn y funciones de los instrumentos y componentes del Sistema
Interamericano de Defensa”, en la que se instaba a convocar a una conferencia especial
de revision (Organizacion de los Estados Americanos, 201 1). Ante esta situacion de
relativa paridad en el nivel macro, la disputa se trasladarfa hacia iniciativas puntuales di-
reccionadas a otorgar a la Junta un mayor protagonismo. En efecto, una de las teméticas
en las que se harfa explicita la friccién serfa en la atencidn frente a desastres naturales.

3. El plan de atencion
a desastres naturales

A lo largo de las Ultimas dos décadas se fue conformando en el seno de la OEA un
profuso entramado de mecanismos, programas e instancias relativas a la atencion a desas-
tres naturales, fundamentalmente civiles?. Sin embargo, potenciado por el auge securitista
luego de los atentados de septiembre de 2001, también se fue configurando la regién un
proceso de militarizacién de la temética. La mencionada Conferencia Especial sobre Segu-
ridad de la OEA de 2003 establecié a los desastres naturales como parte constitutiva de
las amenazas y/o desafios a la seguridad de los Estados del hemisferio (Organizacién de los
Estados Americanos, 2003). Unos aflos mds tarde, la propia Asamblea General destacaria
“el importante papel que desempefian las fuerzas armadas y de seguridad publica y las
agencias de proteccion y defensa civil como parte de una respuesta integral en casos de
desastres naturales” (Organizacién de los Estados Americanos, 201 0). Asimismo, foros po-
liticos en materia de defensa como la Conferencia de Ministros de Defensa y organismos
de cardcter militar; como la JID, también fueron incorporando la cuestion de los desastres
naturales como problemdtica, hasta el punto de proponer la creacidn de planes y meca-
nismos de coordinacidn que otorgaban un rol central a las Fuerzas Armadas.

A nivel multilateral, desde su primera edicién en 1995 hasta la Ultima en el afio 2014,
en todas las declaraciones de la Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas
(CMDA) pueden encontrarse referencias a las acciones frente a desastres naturales.
No obstante, serfa en la novena Conferencia (2010) que la impronta militarista cobrarfa
mayor fuerza, cuando un grupo de paises comandado por Estados Unidos presentd

%8 Dicha resolucidn afirma el valioso papel y contribucion de la JID en los temas relacionados con asuntos milita-
res y defensa a los drganos de la OEA y a las dependencias de la Secretarfa General y a los Estados Miembros”
(Organizacion de los Estados Americanos, 201 1).

» La Red Interamericana de Mitigacién de Desastres (RIMD); el Programa Interamericano para el Desarrollo
Sostenible; el Plan Estratégico Interamericano para la Politica sobre Reduccién de Vulnerabilidad, Gestién de Ries-
gos y Respuesta frente a Desastres (PEIA) y el Comité Interamericano para la Reduccion de Desastres Naturales,
la Red Interamericana de Mitigacién de Desastres (CIRDN) constituyen sus elementos principales.
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una propuesta para institucionalizar un sistema hemisférico de respuesta a desastres
naturales, basado en las capacidades exclusivas del dmbito militar®®. Aunque la propuesta
—apoyada por Chile, Colombia, Ecuador y Perd- no obtuvo el consenso necesario para
su implementacidn®', la idea de construir un sistema de atencién a desastres naturales
de cardcter netamente militar se echaba a rodar en el continente.

Frente a este escenario comenzarfa a instalarse la idea de que fuera la propia JID la que
lleve cabo el disefio de un plan de atencidn a desastres naturales de cardcter hemisférico.
El hecho de que una buena parte de los paises del continente tuviesen representacién en
la Junta, y que la misma ya contase con “capacidad instalada” para el asesoramiento en te-
mas militares fueron algunos de los argumentos que pergefiaron esta posibilidad. De esta
forma, los esfuerzos por lograr una mayor cantidad de adhesiones se fueron incrementan-
do hasta que en junio de 201 | la Asamblea General de la OEA, en la misma resolucion
que se destacaba el valioso aporte de la JID, aprobd una resolucidn solicitando a la JID
““que elabore y presente a la Comisién de Seguridad Hemisférica un plan para mejorar las
capacidades de respuesta en casos de desastres en el hemisferio” (CMDA, 2010).
Tomando la resolucién de la Asamblea General, la JID elabord al afio siguiente el “Plan
para Mejorar la Orientacion y Asesorfa de la JID al Sistema Interamericano en casos de
Desastres”. El plan condesaba la propuesta estadounidense y agregaba una serie de mo-
dificaciones que, en términos sustanciales, mantenian el espiritu del instrumento inicial.
Aligual que con las iniciativas anteriores, los reparos vy resistencias a la institucionalizacion
de un mecanismo militar de atencidn a desastres naturales constituyeron un eslabdn
mads del debate hemisférico respecto de ampliar o revisar las funciones de la JID. En el
caso de los pafses de la Unasur, el grupo de Argentina, Bolivia, Ecuador y Venezuela mds
Brasil se opondria a la creacion de un mecanismo hemisférico de este tipo y a que fuera
la propia JID la cabeza del mismo. En este sentido, el eje de la argumentacién correrfa
por dos carriles entrelazados, y hasta contradictorios, que confluirfan en la priorizacién
del espacio sudamericano por sobre el hemisférico para la cooperacidn en materia
defensa. En primer lugar, se argumentaba que ya existian instancias y mecanismos civiles
en la propia OEA para la atencidn de este tipo de fendmenos; y, en segundo lugar, se
proclamaba que en organismos regionales como el CDS ya se encontraban en marcha
diversas iniciativas de cooperacién en materia de desastres naturales y que la creacion
de un mecanismo hemisférico implicarfa una inconveniente duplicacién de esfuerzos. Es
decir, paralelamente al debate hemisférico respecto del rol de las Fuerzas Armadas en
este tipo de problemiticas, los planes de accion del CDS comenzaron a incluir iniciativas
vinculadas a la atencidn a desastres naturales.

El paso siguiente se darfa en el marco de la décima CMDA, llevada a cabo en Uruguay

* Dicha propuesta fue presentada en un documento denominado ““Fortaleciendo las Asociaciones en Apoyo de
la Asistencia Humanitaria y Ayuda en Caso de Desastres Naturales.

' El articulo 15 de la Declaracién de la Conferencia subraya Unicamente el “acuerdo para analizar la propuesta”.
El fracaso de su aprobacién inmediata suscité que un grupo de paises -Colombia, Chile, Estados Unidos, Perd y
Republica Dominicana- solicitaran dejar asentada “la voluntad de avanzar anticipadamente en la implementacién

de dicha propuesta”. (CMDA, 2010).
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en el afio 2012, Sobre la base de los documentos e iniciativas que se fueron acumulan-
do, Chile presentd una nueva propuesta de mecanismo hemisférico, bajo el nombre de
“Sistema de Cooperacidn de Asistencia Humanitaria (SICAHUM)". Mds alld de algunas
diferencias respecto de las iniciativas anteriores (como haberle quitado a la JID algin tipo
de funcidén y plantear que el instrumento solo actuarfa bajo las instancias civiles), la nueva
propuesta mantenia el esquema militarista en la atencidn a desastres naturales. Al igual que
en las ocasiones anteriores, la idea de implementar este mecanismo no lograrfa alcanzar el
consenso de todos los paises v, en un hecho sin precedentes en la historia de la CMDA el
asunto debid resolverse mediante una votacién. El resuftado arrojarfa una mayorfa de vo-
tos para la propuesta favorable a la creacién del mecanismo™. Lo particular de la votacién
es que en ella pueden verse reflejadas las distintas posiciones de los paises de la Unasur:
Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Surinam y Venezuela se opusieron; mientras que Chile,
Colombia, Paraguay y Perd, votaron a favor: Uruguay y Guyana, se abstuvieron.

4, Conclusiones y ultimos movimientos:
las diferencias se profundizan

Desde aquf se ha tratado de explicar las distintas posiciones de los pafses de la Unasur
frente al desempefio de la JID luego de su reforma en el afio 2006. En este sentido,
una de las primeras conclusiones de este trabajo es que el despliegue de una posicién
critica de la seguridad hemisférica por parte de algunos paises sudamericanos no podrfa
haber sido posible sin la conformacién del CDS. Al menos no con la fuerza con la que
fue realizada a partir del afio 2008.

Si bien es cierto que las propuestas para reformar la JID datan de largas décadas en el
tiempo, y que muchas de ellas contenfan un diagndstico critico sobre su accionar, el hecho
de haber materializado una instancia regional de cooperacién en defensa como es el CDS
funciond -para paises como Argentina, Ecuador o Venezuela- como una plataforma para
desde donde dirigir y argumentar los cuestionamientos a los mecanismos hemisféricos
de defensa. No obstante, también es cierto que las diferencias al interior del CDS entre
el grupo cercano a la posicidn de resistencia y aquellos que apoyaron explicitamente el
fortalecimiento de los instrumentos hemisféricos impidieron que se pudiera alcanzar una
postura articulada y, por ende, expresar una voz unificada en los foros hemisféricos.
Sumado a ello, las diferencias también estuvieron presentes entre los miembros del
sector critico. En este sentido, los posicionamientos de Argentina y Brasil merecen una
mencién especial, tanto por su peso especifico en el bloque sudamericano como por
sus vaivenes frente al sistema interamericano de defensa®.

En marzo de 2012 la misién permanente de la Argentina ante la OEA hizo una presen-

2 El punto 12 de la Declaracién de Punta del Este detalla los Estados que votaron a favor y en contra de la
propuesta. Entre este Ultimo grupo se encuentra la Argentina (CMDA, 2012).

33 Brasil,ademés de ser la economia més importante de la regidn, es el pals que impulsé la creacién de la UNASUR
y el CDS. Argentina, segunda economia de Sudamérica, ha sido uno de los paises mds activos al interior del CDS.

REVISTA de CIENCIAS, ARTE y TECNOLOGIA 1 09



tacion en el seno de la Comisién de Seguridad Hemisférica respecto de la resolucion
de la Asamblea General sobre el “Futuro de la misién y funciones de los instrumentos y
componentes del Sistema Interamericano de Defensa”. Sumado a ello, en ocasion de la
Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas de 2012 la Argentina expuso un
documento de andlisis sobre el mismo tema, en calidad de pais relator de uno de los ejes
temdticos de la Conferencia. Los contenidos de ambas presentaciones resumen muchos
de los argumentos de la postura argentina respecto de la situacién general de la JID y de
una serie de iniciativas y hechos puntuales que tienen a la Junta como protagonista, tales
como el plan de asistencia frente a desastres naturales o la posibilidad de convertirse en
la Secretaria Ejecutiva de la CMDA. Todas ellas estaban dirigidas a cuestionar el funciona-
miento de la JID vy el resto de los instrumentos hemisféricos™.

Ahora bien, més alld de lo anterior, también es cierto que la postura Argentina no contem-
plaba una disolucién de los instrumentos hemisféricos de defensa sino una reformulacion més
profunda dentro de las instancias ya existentes.Y para ello apostaba a adoptar una propuesta
consensuada a nivel sudamericano. Brasil, por su parte, se correrfa del espectro intermedio
al nlcleo de resistencia a partir de su oposicidn al involucramiento de la JID en un eventual
mecanismo militar de desastres naturales a nivel hemisférico. En esta linea, el entonces asesor
especial para asuntos de defensa de la Secretania General de ftamaraty, ministro Rodrigo Baena,
afirmana que “as estruturas criadas na década de 1940, como, por exemplo, a Junta Interame-
ricana de Defesa e o TIAR [s3o estruturas rigidas]. Estamos falando de estruturas de mais de
70 anos atrds, criadas em contexto internacional bem diferente. [S3o] voltadas para a guerra,
para o inimigo comum externo. Entdo, essa estrutura, para o Brasil, ¢ uma estrutura arcaica,
que ndo condiz com a realidade em que estamos vivendo, s3o estruturas que ndo tém a ver
com o que nds pensamos para a América do Sul em termos de defesa” (Rezende, 2013: 179).
Ahora, también es cierto es que mds alld de esta postura crtica y , a pesar de ser el idedlogo
del CDS, Brasil no disminuina su actividad en la JID (de los Ultimos cinco presidentes de la Junta,
tres fueron brasilefios) ni en el Colegio Interamericano de Defensa.

La fractura del sector critico se terminania de profundizar cuando los paises sudamericanos
miembros del ALBA-TCP resolvieron en 2013 —de manera unificada, pero diferenciada de
la Unasur— anunciar la denuncia del TIAR y el retiro definitivo de la JID y el CID. De esta
forma, la posicién ambigua de Brasil y, en menor medida, de Argentina; y el hecho que los
paises del ALBA-TCP hayan optado por la ruptura intempestiva terminaron de cercenar la
posibilidad de establecer una propuesta consensuada desde el sector critico.

* Entre otras apreciaciones, Argentina sostiene que “el desempefio de la JID en estos seis anos transcurridos desde la
reforma de su Estatuto no ha satisfecho las expectativas’y; por lo tanto,"no se aprecia conveniente avanzar en las actuales
pretensiones de la JID relativas a expandir sus competencias y campos de accién institucionales’” (Comision de Seguridad
Hemisférica, 2012). Asimismo, se afirma que existe un desfasaje entre la Junta Interamericana de Defensa y la consoli-
dacién de una tendencia a la regionalizacién de la cooperacidn en materia de defensa que se ve reflejada, por caso, en
el aflanzamiento del Consejo de Defensa Suramericano de la UNASUR En funcién de este diagndstico se concluye “la
imperiosa necesidad de dar curso a un proceso de debate que permita consensuar la requerida actualizacion polftico-ins-
titucional que dé cuenta de la nueva realidad regional y hemisférica en materia de defensa, muy distinta a la del tiempo del
establecimiento de la Junta Interamericana de Defensa” (Ministerio de Defensa de la Repuiblica Argentina, 2012).
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Por su parte, Chile, Colombia, Paraguay y Perd conservarfan altos niveles de participacion en
las instituciones hemisféricas y mantendrian la politica de favorecer su fortalecimiento. De
esta forma, el sector oficialista si pudo sostener una posicion unificada, lo que explica tam-
bién por qué —pese a haber sido establecido como uno de los objetivos centrales del CDS-
los paises de la Unasur no pudieron lograr una posicion conjunta en los foros hemisféricos.
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