ESCENARIOS DE SEGURIDAD EN EUROPA
ORIENTAL Y AMERICA LATINA*

David R. Mares

La década de los ochenta ha presentado importantes cambios en el
sistema internacional. Dentro de estos se destacan las transformacio-
nes producidas en el Pacto de Varsovia y en el Tratado de Rio.

En los noventa, Europa Oriental y América Latina tienen la opor-
tunidad de repensar sus posibles escenarios de seguridad. En este
sentido el autor compara a ambas regiones estableciendo semejanzas
y diferencias. Desde la perspectiva de que las mejores opciones de
seguridad son las que reportan un menor costo para los pequefios
Estados y contribuyen a la estabilidad de la regién, se realiza un
exhaustivo andlisis de las tres opciones que a su juicio son probables:
equilibrio de poder, neutralidad armada y seguridad colectiva.

Se concluye que sélo un acuerdo de seguridad colectiva constituye
el sistema menos pesado para los paises débiles. En América Latina
unarreglo de este tipo no es muy posible; no asi en Europa donde existe
una comunidad politica y econémica y ademds es estimulado desde
Europa Oriental y Unién Soviética. El principal freno es Estados
Unidos y la posicién de una Alemania unida es fundamental para su
implementacidn. '

Los afos 1989 y 1990 fueron excitantes para los estudiosos de la
politica internacional. La pregunta "{Concluyd la Guerra Fria?"
podriaserlegitimamente evocada y los antiguos sistemas politicos ser
reemplazados por uno nuevo. En una observacién més ominosa,
aparecen en el horizonte disputas étnicas y territoriales dentro de
Europa que estaban previamente adormecidas y la crisis de] Golfo
sugiere que crisis regionales pueden mantener en el tapete los tradi-
cionales conceptos militares sobre la seguridad nacional. Los analis-
tas han sido tomados por sorpresa y estdn buscando frenéticamente
cémo explicar estos eventos y sefialar los que vienen.

Sostengo que los analistas se han impresionado demasiado con
la actual situacién de Europa Oriental, en detrimento de sus an4lisis.

* Trabajo presentado al Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica Democritica
Alemana en Berlin, el 14 de junio de 1990. La versién revisada se presentd al Instituto de
Estudios Internacionales de la Universidad de Chile, el 6 de septiembre de 1990. El autor
agradece al Instituto y a la Comisién Fulbright en Chile, por ayudar en la revisién de las
recientes observaciones. Este trabajo se ha logrado gracias a las conversaciones con Philip
Roeder, David Klein y Sanford Lakoff.
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La actual situacién en Europa Oriental tiene paralelos histdricos
tanto dentro como fuera de la regidn. Si concebimos los actuales
eventos como constitutivos de una reapertura de la cuestidn de la
seguridad para la Unién Soviética y del lugar de Europa Oriental en
una reformulada respuesta soviética, podemos beneficiarnos de
aquellos paralelos histdricos y extra regionales.

Los paralelos histéricos dentro de Europa se pueden deducir,
al menos desde la década de Jos treinta. Yendo més lejos atn, podria
no ser particularmente 1til, debido a que las preocupaciones de los
Zares no eran exactamente las mismas que aquellas del Partido
Comunista de la Unidn Soviética, y el periodo en el que la Unién
Sovi€tica era un Estado paria también constituia un desafio dnico
para las preocupaciones de seguridad soviéticas. No obstante, en la
década de los treinta Unién Soviética habia sido readmitida, quiza de
mala gana, en la comunidad de naciones y sus preocupaciones sobre
seguridad fueron reconocidas como legitimas. Los paralelos histori-
cos se derivan, de este modo, desde la década de los treinta, 1945-48,
1953-56 y 1968-71.

Los paralelos extra regionales se pueden derivar de otra regién
en la cual una Gran Potencia estd, actualmente, reevaluando sus
requerimientos de seguridad con resultados no menos espectacula-
res. Estados Unidos ha definido, tradicionalmente, sus requerimien-
tos de seguridad en tal forma que los pafses latinoamericanos basan
sus politicas nacionales y exteriores subordinados a los intereses
norteamericanos. Por muchos afios Estados Unidos se encontrd
apoyando dictaduras en contra de movimientos democraticos. Sin
embargo, en la década de los ochenta la regién experimenté el
renacimiento de la democracia en Argentina, Uruguay, Brasil, Chile
y Pert, asicomo los primeros pasos democraticos en Nicaragua, Hait{
y Paraguay. Aqui también existen paralelos histéricos que podrian
proporcionar tiles pistas para el futuro: los de la década del veinte,
delos treinta, de 1947 y los de comienzos de la década de los sesenta.

La década de los ochenta presencié draméticos cambios en las
dos alianzas de seguridad en las cuales las Grandes Potencias habian
subordinado a las pequenas: la Organizacién del Tratado de Varsovia
en Europa Central y Oriental y el acuerdo de seguridad interameri-
cano con su Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (Tra-
tado de Rio). De este modo, la década de los noventa constituye una
ventana de oportunidad para los Estados previamente subordinados,
para redisefiar los asuntos de seguridad regionales tanto en Europa
Oriental como en América Latina.
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Las oportumdades antenores han surgido y se han tomado
diversas opciones fueron tomadas.* Mirando histérica y comparati-
vamente, podemos entender mejor por qué ciertas op01ones fueron
tomadas en el pasado y c6mo se podrian tomar mejores opciones hoy
en dia. Desde la p‘srspectlva de Europa Oriental y los Estados
latinoamericanos, las mejores opciones podrian ser definidas como
aquellas que contribuyen a la estabilidad regional a un menor costo
para los Estados més débiles. Si bien es cierto que desde la perspec-
tiva de una Gran Potencia hemos tenido cuarenta y cinco afos de
paz, Europa Oriental y América Latina han pagado un alto precio
por estos anos.

Este trabajo estd organizado alrededor de las opciones de
seguridad que estdn disponibles para estructurar una relacién entre
una Gran Potencia y los Estados regionalmente subordinados. Estos
acuerdos se pueden clasificar como un equilibrio de poder, neutrali-
dad armada y seguridad colectiva. Es necesario hacer al menos dos
importantes observaciones sobre estos acuerdos. Una es que ellos
van desde una respuesta predominantemente militar hasta una pre-
dominantemente politica. Ademas, cualquiera que sean los términos
precisos de la relacién dentro de un acuerdo en particular, la Gran
Potencia debe confiar en que sus nece51dades de seguridad estan
siendo dirigidas a costos aceptables.

Una importante cantidad de semejanzas hace que la compara-
cién de las transiciones europeo-orientales y latinoamericanas en el
dmbito de-la seguridad sea vélida. En ambas regiones los Estados
relativamente débiles estaban sometidos a acuerdos de seguridad
impuestos por una super potencia por un prolongado periodo de
tiempo (tres a cuatro décadas). Aquellos acuerdos de seguridad
pusieron grandes cargas sobre estos Estados més pequenos, los
cuales no estaban compensados por los limitados beneficios que
habfan acumulado. La disparidad en los costos v beneficios se debid
a que existia poco peligro de un ataque directo desde fuera de la
region; sin embargo, los acuerdos de seguridad otorgaron a la super

IEntre los trabajos histéricos que proporcionan el fundamento para estos argumentos estdn:
Zbigniew Brezinski, The Soviet Bloc, (Cambridge: Harvard University Press, 1971); Cole
Blaisier, The Hovering Gianz, (Pittsburg: University of Pittsburg Press, 1983, 3# impresién);
Jan Triska (ed.), Dominant Powers and Subordinate States: The United States in Latin America
and the Soviet Union in Eastern Europe, (Durham: Duke University Press, 1986); Audrey Kurth
Cronin, Great Power Politics and the struggle over Austria, 1945-1955 (Ithaca: Cornell University
Press, 1986); Davis Vital, The Survival of Small States.

2Ver el estudio cldsico de Annette Baker, The Power of Small States, (Chicago: University of
Chicago Press, 1959); ademds, Kurth Cronin, Great Power Politics.
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potencia local una cierta legitimidad al intervenir periédicamente
para disciplinar a los Estados més débiles. Ademés, ningiin acuerdo
de seguridad fue absoluto (tanto Yugoslavia como Cuba lograron
escapar) y con el tiempo ambos acuerdos evolucionaron en una
forma que alivianaron progresivamente la carga sobre los Estados
més débiles. Una tltima semejanza importante en ambas regiones es
que estos acuerdos han fracasado causando, de este modo, una
bisqueda por una nueva forma de pensar sobre la seguridad de la
regién.

A pesar de estas semejanzas, existen importantes diferencias
entre las regiones al igual que en las experiencias entre los pafses
dentro de las mismas regiones. Estas diferencias ayudarén a determi-
nar qué opciones tomar en cada regién y/o subregién a medida que
ellas se enfrentan al futuro. No obstante, con el fin de entender las
opciones disponibles as{ como los probables resultados, es analitica-
mente Gtil pensar en forma comparativa. :

En resumen, mi argumento esté orientado desde la perspectiva
de los Estados débiles, que se encuentran incluidos en una region
que una Gran Potencia considera fundamental para su seguridad.
Para estos Estados débiles, los acuerdos de seguridad colectiva que
incluyen a la Gran Potencia local presentan la combinacién ideal de
costos y beneficios de seguridad. Los Estados débiles de Europa
Oriental pueden lograr este arreglo, pero para aquéllos de América
Latina es poco probable.

Los Estados débiles en Europa Oriental enfrentan un potencial
real para este tipo de acuerdo de seguridad colectiva. La principal
razOn para tal potencial se encuentra en la integracién econémica y
politica europeo-occidental que se desarrollé en el periodo de la post
guerra. Los €xitos europeo-occidentales en estas 4reas pueden ser
usados para incorporar tanto a Europa Oriental como a Unidn
Soviética en un acuerdo de seguridad colectiva. Otro factor clave se
encuentra en la distribucién de poder en el nuevo contexto europeo:
dos, y probablemente tres, Grandes Potencias estdn involucradas,
haciendo dificil asi para una sola Gran Potencia tergiversar el acuer-
do colectivo para su propio beneficio.

Soy pesimista acerca de las posibilidades de un acuerdo -de
seguridad colectiva en América Latina. No existe ninguna comuni-
dad politica o econémica regional sobre la cual construir, como en el
caso europeo. Los esfuerzos interamericanos tales como la Organi-
zacién de Estados Americanos han estado esencialmente limitados
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a politicas retdricas y marginados de los reales procesos econdmicos
internacionales. Dentro de América Latina siempre han estado pre-
sentes esfuerzos integracionistas, pero ninguno ha progresado mu-
cho. Otro obstaculo fundamental es que nadie puede hacerle con-
trapeso a la influencia norteamericana en la regién. Consecuente-
mente, si Estados Unidos intenta interpretar las necesidades de
seguridad colectiva como necesidades de seguridad definidas por
Estados Unidos, tal como lo hace en la 0Ea, nadie puede prevenirlo.
La seguridad colectiva en este contexto degeneraria en una nueva
hegemonia norteamericana. El resultado es que la consecuencia més
probable para América Latina sea una neutralidad armada, con
intervenciones periddicas de Estados Unidos.

Volquémonos ahora al anélisis a que me llevo este argumento.

Relaciones de seguridad: opciones y determinantes

La premisa inicial de este debate es que las conceptualizaciones de
seguridad soviéticas y norteamericanas serdn determinantes funda-
mentales de los esquemas de seguridad llevados a cabo en Europa
Oriental y América Latina. Estas necesidades pueden variar con el
tiempo por miltiples razones pero no desapareceran. Por lo tanto la
estabilidad en los acuerdos de seguridad depender4, en gran medida,
de si las definiciones y necesidades incorporadas en aquellas concep-
tualizaciones de seguridad son reconocidas como legitimas por los
adversarios potenciales y de cdmo son definidas de hecho.

Sin embargo, los mismos Estados pequefos pueden tener un
impacto fundamental en las definiciones de seguridad de ambas
Grandes Potencias y, las opciones que ellas hagan para enfrentar
aquellas necesidades.> Como ilustracién sélo se necesita recordar el
veto de Polonia de los esfuerzos franco-soviéticos de 1938-93 y el
veto de Argentina de un tratado interamericano de defensa mutua
interamericano antes y durante la Segunda Guerra Mundial.* Los
Estados pequefios también pueden hacer contribuciones positivas,
como lo demostraron las contribuciones austriacas al reconocimien-

3Vital, op. cit.

4Michael J. Francis, The Limits to Hegemony, (South Bend: University of Notre Dame Press,
1977); Bryce Wood, The Dismantling of the Good Neighbor Policy, (Austin: University of Texas
Press, 1985); Carlos Escudé, La Declinacién Argentina, (Buenos Aires: Editorial Belgrano,
1988).
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to norteamericano y soviético de neutralidad austriaca. Asi como
discutimos los tres escenarios de seguridad, necesitamos estar alertas
a la interaccidn entre la Gran Potencia local y las Pequefias Poten-
cias.

Las dos més grandes pequeiias potencias en la regidén juegan un
papel especial. Tanto la Republica Federal Alemana como la Rept-
blica Democrética Alemana, hicieron contribuciones especiales a los
acuerdos de segundad norteamericanos y soviéticos respectlvamen-
te’ La posicién tomada por una Alemania unida serd fundamental
para cualquier modificacién de los actuales sistemas de alianza. En
América Latina, Brasil juega un papel similar.® La defensa y el apoyo
brasilefios al Tratado de Rio fue fundamental para ganar la acepta-
cién latinoamericana al pacto de seguridad, especialmente a la luz de
la oposicién argentina y de la reticencia mexicana. La posicién que
tome Brasil al revisar el Tratado de Rio para encontrar las necesida-
des de la década de los noventa también serd crucial.

Equilibrio de poder

Esta es la respuesta de realpolztzk tradicional a los intereses de
seguridad de una nacién.” El principio bésico es equiparar una ame-
naza con algin tipo de relacién de ayuda/alianza con otro Estado. La
estabilidad se proporciona manteniendo un equilibrio suficiente para
negar/disuadir la agresion sin ser lo suficientemente grande para
provocar una accién defensiva. La credibilidad de los compromisos
se comunica via tratados, declaraciones politicas, maniobras conjun-
tas e incluso la destinacién de las fuerzas armadas de uno en un
territorio del aliado; as{ un ataque sobre ese aliado es de hecho un
ataque a uno mismo. Un punto importante es que el equilibrio de
poder representa una respuesta predominantemente militar a Jos
asuntos de seguridad. La politica ocupa un papel explicitamente
secundario en las relaciones entre adversarios potenciales, aunque
quiza juega un importante papel al mantener una alianza unida.

SSobre la Repiiblica Democritica Alemana ver, Douglass A. Mac Gregor, The Soviet-East
German Military Alliance, (New York: Cambridge University Press, 1989).

8Los estudios cldsicos son: Bradford E. Burns, The Unwritten Alliance, (New York: Columbia
University Press, 1966) y Frank D. McCann, Jr., The Brazilian-American Alliance 1937-1945,
(Princeton: Princeton University Press, 1973).

"Kenneth Waltz, The Theory of International Relations, (Reading, Mass: Addxson-Wesley,
1979); Stephen Walt, "Alliance Behavior and the Balance of World Power", International
Security, 9:4, Spring 1985, pp. 3-44.
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La confrontacién oran-Pacto de Varsovia del periodo post
Segunda Guerra Mundial representd una configuracidn particular
de una situacién de equilibrio de poder. Las politicas en ambos se
disefiaron para influir y mantener un equilibrio impreciso en la
creencia que la pazy en el caso de la guerra, defensa o quiza incluso
victoria, dependian de tal equilibrio. En las Américas no ha habido
una situacién de equilibrio de poder en el periodo post Segunda
Guerra Mundial; Estados Unidos no tiene rivales militares en el
hemisferio, ni siquiera en el Caribe. La politica norteamericana en
la regidn se ha orientado consecuentemente a mantener esa situa-
cién.

En un nivel subregional dentro de la alianza dominada por
Estados Unidos ha habido, sin embargo, un comportamiento equili-
brado: Chile-Perd y Argentina-Brasil son los casos méas importantes.
Durante las dos primeras décadas después de la Segunda Guerra
Mundial, Estados Unidos fue capaz de atenuar la militarizacién de
estas rivalidades manteniendo a proveedores de armas fuera de la
regién.8 Pero el gobierno militar peruano de fines de la década de Jos
sesenta logrd conectarse exitosamente con fuentes soviéticas, los
proveedores europeo-occidentales penetraron también la region y
las industrias domésticas de armas llegaron a ser importantes en
Brasil, Argentina y Chile.” Con la revolucién sandinista las rivalida-
des militares centroamericanas tomaron nueva vida, asi Estados
Unidos y Cuba/Unién Soviética introdujeron gran cantidad de armas
para apoyar a sus favoritos.

La carrera armamentista para afectar los equilibrios de poder
subregionales, se convirti en algo importante en la década de los
setenta y continda siéndolo en la actualidad. Podria pensarse que la
democratizacién y/o la recesidn econdmica que afecta a la regién
frenaria, si no disminuirfa, la carrera armamentista. Sin embargo, los
datos indican un nivel crecientemente alto de] gasto militar, excepto
en el caso argentino. Hubo una disminucién desde los niveles de
1982, pero los niveles post-democréticos muestran un pequefio cam-

8No irfa tan lejos como Jack Child quien sostiene que la paz en la regién fue el resultado del
predominio norteamericano. Geopolitics and Conflict in South America, (New York: Praeger,
1985), capitulo 1. Las principales rivalidades en el Cono Sur no produjeron la guerra entre
Argentina y Brasil, o entre Chile y Argentina, incluso antes que la influencia norteamericana
alcanzara este lejano extremo, Dudo que el dominio britdnico en el siglo XIX también sea una
explicacién adecuada. Sin embargo, el reciente aumento en la calidad y la cantidad de armas
en el drea ha de ser desconcertante a la luz de la carencia de comunidad politica.

9Augusto Varas, Militarizacién and the Arms Race in Latin America.
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bio con respecto a los niveles pre-democréticos antes y después de
1982. En Argentina los gastos militares durante los conflictos del
Beagle y de las Malvinas/Falkland disminuyeron draméiticamente
después de las crisis, pero fueron hasta 3% del per en 1988.%

Las elecciones nicaragiienses y el Plan Arias pueden moderar
la carrera armamentista en Centroamérica y sefalar un renovado
intento por buscar la seguridad en un marco colectivo. Sin embargo,
los esfuerzos para hacer eso seran significativamente mas dificiles
ahora que el nivel de la fuerza militar ha alcanzado tan altos grados.
Por ejemplo, Nicaragua puede desmovilizar hombres para ahorrar
dinero y llevar al mayor ejército del 4rea a una paridad relativa, no
obstante, serd més dificil para Honduras desmantelar aviones en la
que es la mayor fuerza aérea del area.

La democratizacién en Argentina y Brasil ha estimulado una
renovada cooperacién econdmica, ahora incluyendo la tecnologia
nuclear, entre las dos potencias de América del Sur. Sin embargo, los
recientes eventos en Irak nos recuerdan que la cooperacién comer-
cialy tecnoldgica en el 4rea de adquisicién y produccidén de armas no
descarta el conflicto. En consecuencia, los proyectos conjuntos bra-
silefio-argentinos deberfan ser evaluados primero en términos del
nivel de armamentos sofisticados que traen a la regién. Quizé a la luz
de esto son mds ominosos los programas del submarino nuclear y
misiles de ambos, especialmente desde que ellos se rehusan a firmar
tratados de no-proliferacién nuclear.

Mientras la declinacién de la hegemonfa norteamericana en
América Latina parece estar volcidndose a un retorno de las estrate-
gias de equilibrios de poder ahi, en Europa Oriental la situacidn es
més ambigua. Tedricamente, al menos tres escenarios de equilibrio
de poder son posibles: una continuacién de la permanencia 0TAN-
Pacto de Varsovia; un equilibrio oran/Europa Oriental vs. Unién
Sovi€tica; o un equilibrio otran/algunos paises europeo-orientales
(Hungrfa/Checa) vs. Unién soviética/algunos paises europeo-orien-
tales (Polonia/Rumania/Eslovaquia). _

La primera opcién de equilibrio de poder de una continuacién
del equilibrio oTan-Pacto de Varsovia, parece remota en el actual
contexto. La democratizacién de Europa Oriental hace que la per-
manencia del Pacto de Varsovia como una alianza militar sea extre-
madamente improbable. En ausencia de una respuesta occidental

1°SIPRI, Yearbook 1990 World Armaments and Disarmament, Table SA.3 "World military
expenditures as a percent of gross domestic product®, p. 200.
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agresiva a la retirada soviética de Europa Oriental (quizds aun
incluyendo algunas partes europeas de la misma Unidn Soviética),
un intento soviético por volver a someter los sistemas de defensa de
los paises del Pacto de Varsovia a su directo control, parece no tan
s6lo poco probable sino que también extremadamente contraprodu-
cente alos intereses de seguridad soviéticos. Estaretirada representa
una diferencia fundamental si la comparamos con 1956 0 1968 y la
crisis interna politica y econémica, es en gran parte responsable.!

El segundo escenario de equilibrio de poder también parece
altamente remoto. La incorporacién de los paises europeo-orienta-
les a la oTaN definida en términos de equilibrio de poder necesaria-
mente seria vista por los soviéticos como una amenaza directa para
su seguridad. Es dificil concebir que los soviéticos sacaran sus tropas
fuera de Europa Oriental sin algunas salvaguardias contra las tropas
occidentales que se trasladen alli. Las negociaciones sobre el retiro
de tropas soviéticas desde la Repiblica Democrética Alemana de-
mostraron claramente esta preocupacién soviética. En ausencia de
apoyo militar directo de Occidente también pareceria remoto que
los nuevos gobiernos europeo-orientales se arriesgaran a provocar a
los soviéticos al incorporarse en masse a la OTAN.

Por supuesto, si la Unién Soviética se desintegra en una repa-
blica nacionalista rusa, Ucrania, Moldavia y las republicas bélticas asi
como los ex miembros no soviéticos del Pacto de Varsovia, podrian
dirigirse a occidente como consuelo. Pero, dado el hecho que la
Repiblicarusa tendrfa atin 20.000 ojivas nuclearesy el Ejército Rojo,
occidente probablemente no encontraria prudente extender su pa-
raguas de seguridad demasiado hacia el Este. Este hecho da origen
aotro punto importante: como en el pasado (1953, 1956, 1968, 1981)
el poder soviético-ruso proporciona limites para un comportamiento
prudente de occidente.

El tercer escenario de equilibrio de poder para Europa parece
mds plausible, aunque potencialmente muy inestable. En este esce-
nario las rivalidades tradicionales entre los paises de Europa Central
y Oriental determinan las precisas configuraciones de alianza. Occi-
dente ain tiene a la oTaN (ahora incluyendo una Alemania unida y
Hungria) mientras los temores polacos y rumanos respecto de Ale-

UBrezinski, The Soviet Bloc. op. cit., pp. 155-268; Robert L. Hutchings, Soviet - East European
Relations, (Madison: University of Wisconsin Press, 1987), pp. 15-75; Jiri Valenta, "Soviet
Decisionmaking on Czechoslovakia, 1968", en Jiri Valenta y William Potter, (eds.), Soviet
Decisionmaking for National Security, pp. 165-184.
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maniay Hungria, respectivamente, los llevan a buscar refugio en una
alianza con la Unién Soviética. Checoeslovaquia se podria partir en
dos, bajo amargas circunstancias, de ahf su bisqueda de aliados.™
Este escenario es potencialmente muy inestable porque las razones
para ello (rivalidades europeo-orientales) podrian estimular una
confrontacién de bloque tanto como en 1914.

Neutralidad armada

Una exitosa neutralidad depende principalmente de dos factores:
quelos adversarios potenciales no perciban los recursos de un Estado
como fundamentales para la resolucién de cualquier confrontacién
y que los adversarios potenciales tengan un alto grado de confianza
en que la restriccion por parte de uno no resultard en una ventaja
para €l otro, en el Estado previamente neutral. Debido a que sélo
unos pocos Estados de Europa Oriental y América Latina podrian
razonablemente aducir que estdn en ubicaciones geopoliticas no
estratégicas (Hungria, Bulgaria, Pert, Bolivia, Paraguay y Uruguay),
el segundo factor se convierte en determinante para cualquier esce-
nario neutral.

La opcidén de neutralidad armada fue elegida por Austria en el
periodo de la post guerra, Yugoslavia hacia 1950 y Argentina hasta
1955. Tiene muchas ventajas, la principal entre ellas es que da a los
paises neutrales la mayor independencia posible de las demandas de
seguridad de la Gran Potencia. Las claves para la neutralidad exitosa
son la buena voluntad de la Gran Potencia para aceptarlo, la buena
voluntad de la pequefia potencia para someterse a ellay la habilidad
de la Pequena Potencia para contribuir militarmente a su propia
defensa. Las dos primeras claves apuntan al importante papel que
juega la politica en cualquier opcién de neutralidad, mientras la
ﬁltgna nos recuerda que la capacidad militar sigue siendo importan-
te.

De este modo ¢cdmo seria la neutralidad armada en Europa
Oriental y América Latina?

La geografia, la historia y la eficacia militar de la oTany el
Ejército Rojo en Europa tienen importantes consecuencias para la
opcién de neutralidad armada en Europa Oriental. Polonia y Che-

12Bstas fuezon algunas de las preocupaciones que surgieron en una conferencia celebrada en
el Ministerio de Defensa hiingaro en junio 1990.

BRurth Cronin, Great Power Politics, op. cit., Conclusion.
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coeslovaquia estdn ubicadas en lo que suponen ser los principales
corredores de ataque en cualquier confrontacién entre Unidn Sovié-
tica/oran. De ahi que ambos lados necesitarfan un mayor grado de
certeza conrespecto ala viabilidad de una opcién de neutralidad aqui
més que en Suecia, por ejemplo. La experiencia de Checoeslovaquia
en 1938 también sugiere que los neutrales pueden tener razén para
preocuparse por la buena voluntad de un lado para venir, de hecho,
en ayuda de un neutral si es amenazado. Una opcidn de autodefen-
sa con credibilidad para las grandes y pequefias potencias en Europa
Oriental, tendrfa que basarse tanto en la capacidad de un segundo
golpe nuclear como en una gran sofisticada institucién de defensa.
Talcapacidad militar hace a esta opcién de seguridad extremadamen-
te riesgosa, especialmente cuando tomamos en consideracién la
situacién interna y regional.

Los "equilibrios electorales" en los nuevos paises democratiza-
dos de Europa Oriental, aiin no han sido determinados. La actual
estabilidad politica interna se debe, en gran medida, al consenso
nacional contra el antiguo orden; donde no existe ese consenso la
estabilidad interna es problemética, ejemplo: Rumania y Bulgaria
(quizds Yugoslavia). Sin embargo, los pafses no pueden emprender
los desafios venideros producidos por una liberalizacién politica y
econdmica, sin re-emprender los términos de los acuerdos politicos
internos. En Checoeslovaquia, ese proceso puede producir guerra
civil; en Polonia conducird necesariamente a la reconfiguracién de
Solidaridad o a su retiro del poder.

El resultado de los equilibrios electorales internos también
puede producir tensiones internacionalmente. Hungria puede ser la
mds problematica a este respecto. Parecen existir importantes opi-
niones defendiendo la no neutralidad, pero siendo miembro en oTAN
como una forma de incorporar a Hungria dentro de Occidente. En
consecuencia si la neutralidad armada fuera la base inicial de un
nuevo acuerdo de seguridad, un cambio en la influencia politica de
los defensores pro oTAN podria desbaratar el acuerdo. Ademaés los
hdngaros como grupo querrian ver que se tomaron acciones contra
Rumania (posiblemente Bulgaria e incluso Eslovaquia), para mejo-
rar la situacién de las minorias étnicas hungaras. Tal intromisién en
los asuntos internos de los Estados vecinos (sin perjuicio de los
méritos morales), podria provocar una escalada de represalias. Bajo

1¥/er el debate en Vital, The Survival of Small States, op. cit..
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elacuerdo de neutralidad armada, el aumento de las tensiones dentro
de Europa Oriental entre Estados mejor armados, podria ser muy
desestabilizante.

Con respecto a América Latina, el acuerdo de neutralidad
armada ha estado vigente esencialmente desde la década de los
setenta. Un ataque desde fuera de la regién no ha sido posible desde
el fracaso de los movimientos guerrilleros urbanos y rurales apoyados
por Cuba y la Unidn Soviética. La ausencia de una amenaza extra-
hemisférica (sin perjuicio de la Guerra de las Malvinas y Sendero
Luminoso en Pert, entendido como un producto nacional), tiene
menos que ver con las garantfas de seguridad norteamericanas que
con la elasticidad interna de los acuerdos socio-politico-econémicos
en América Latina.

La opcién de neutralidad armada tiene muchos atractivos para
los latinoamericanos preocupados por las intervenciones norteame-
ricanas. Estados Unidos ha justificado siempre esas intervenciones
en términos de una amenaza a su propia seguridad, algo parecido a
las lineas de razonamiento sobre vacio de poder. Asf, los nacionalistas
bien intencionados quienes se distanciaron de Estados Unidos ellos
mismos, fueron considerados vulnerables al dominio de los comunis-
tas. Los analistasy politicos que proponen la neutralidad armada para
América Latina, esperan convencer a Estados Unidos de que los
palses latinoamericanos pueden verdaderamente defenderse a si
mismos contra amenazas legitimas.

Sin embargo, los arsenales militares de América Latina tendrian
que expandlrse draméticamente tanto cualitativa como cuantitativa-
mente." Existen al menos tres problemas principales con la percep-
cién de que los pafses latinoamericanos podrian defenderse
exitosamente a si mismos contra rivales potenciales de Estados Uni-
dos, sin la ayuda norteamericana. (Hay que recordar que una de las
condiciones para una neutralidad viable es que la Gran Potencia
interesada no perciba que su seguridad esté bajo riesgo). Primero,
entre las tecnologias més importantes estarfa una tecnologfa de
guerra anti-submarina para patrullar las zonas costeras. Pero la
guerra anti-submarina, junto con los sistemas balfsticos instalados en
el espacio, representa el limite de la competencia tecnolc’)gica militar

BConfrontar las discusiones de los requerimientos de Chile para la defensa de sus intereses
en el Pacifico en Guillermo Prieto Vial, Defensa Chile 2000, (Santiago: FLACSO, 1990); Emilio
Meneses C.y Miguel Navarro M., "Antecedentes, Problcmas y Perspectivas de las Adquisicio-
nes Militares Chilenas en la Década de los Afios Noventa", Fuerzas Armadas y Sociedad, Vol.
1, 1990.
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norteamericana-sovi€tica. De este modo, es inconcebible que cual-
quiera de los dos pusiera tal tecnologifa a disposicién de cualquier
pais latinoamericano, cualquiera sea su politica exterior. En segundo
lugar, es dificil creer que las nuevas democracias emergentes a través
del continente dedicarian el suficientemente incrementado presu-
puesto para estas adquisiciones, en el momento en que la mayoria de
ellas enfrentan severas recesiones.

Finalmente, en ausencia de un proceso de seguridad colectiva,
la carrera armamentista resurgirfa como resultado de estas adquisi-
ciones. Un reciente editorial boliviano llamaba la atencién precisa-
mente sobre estas preocupaciones. Se sefialaba que Chile tenfa
helicépteros anti-radar totalmente silenciosos y que se habia embar-
cado en un proyecto del caza supersénico Pantera. Desde que el
Comandante en Jefe chileno, Augusto Pinochet dijo al Secretario
General de Naciones Unidas que las fuerzas chilenas no se unirfan a
una fuerza multilateral en el Golfo Pérsico, debido a que los recursos
militares chilenos sélo estaban destinados contra enemigos de Chile,
el boliviano se preguntaba a si mismo quiénes podrian ser estos
enemigos.'® Esta pregunta es importante para un pafs que rompié
relaciones diplomaticas con sus vecinos hace casi una década, debido
a una disputa territorial.

Ya que los asuntos territoriales no han sido resueltos con
satisfaccién de todas las partes, la amenaza de un resurgimiento
militar estd siempre presente, con conflictos armados que ocurran en
forma reiterada. S6lo en la década de los ochenta hubo tres enfren-
tamientos militares: entre Ecuador y Pert; entre Nicaragua y Hon-
duras, y por supuesto, la Guerra de las Malvinas/Falklands. Otra
confrontacién militar fue evitada en Gltimo minuto en 1978, cuando
el Papa medi6 entre Chile y Argentina. Los bolivianos parecen estar
especialmente preocupados: ya han perdido mucho territorio entre-
gado a los mds poderosos vecinos a través de la guerra u ocupacion,
aun tienen regiones limitrofes despobladas, y generalmente no tie-
nen relaciones diplomaéticas con un vecino relativamente poderoso
precisamente a causa de disputas territoriales. Una respuesta boli-

16Constantino Klaric F.; "¢Hasta dénde pueden llegar los chilenos?", Opinién, Cochabamba,
Bolivia, 12 de septiembre 1990, p. 3; el significado de la posesién de armamentos quimicos de
Chile y la revelacién que la Bomba BEAC habfa sido probada por la Fuerza Aérea chilena
también han aumentando recientemente las preocupaciones en Argentina, Perd y Bolivia.
Estas preocupaciones socavan la confianza que crea el impacto de los contactos militares
regionales.
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viana hasido intentar colonizar sus re glones fronterizas y defenderlas
con una bien armada presencia pohc1al

Es probable que el futuro de una neutralidad armada en Amé-
rica Latina sea igunalmente fugaz y por razones que son muy relevan-
tes para Europa Oriental. Una exitosa neutralidad armada requiere
de conflictos manejables intra-pequeiias potencias. Sin ello, las ten-
siones aumentan mientras crece la fuerza militar y los grandes de la
Gran Potencia pueden ser invitados a ayudar al Estado que se auto
percibe mas débil. Por consiguiente, los intereses del equilibrio de
poder de la Gran Potencia podrian subvertir la neutralidad armada.

Seguridad colectiva

He sostenido que ni los escenarios de equilibrio de poder ni la
neutralidad armada ofrecen el tipo de arreglo de seguridad regional
que puede proveer estabilidad a un costo relativamente més bajo
paralas pequeiias potencias. En esta seccion sugeriré que un acuerdo
de seguridad colectiva ofrece el mejor resultado, bajo condiciones de
anarquia internacional, desde la perspectiva de las pequeias poten-
cias.

La seguridad colectiva es esen01almente una respuesta politica
a los asuntos de poder y seguridad.'® De ah, que la existencia de una
comunidad politica es una necesaria, aunque no-suficiente, condicién
para la seguridad colectiva. Bajo este acuerdo, las preocupaciones de
seguridad de todos-los Estados miembros son consideradas como
legitimas y el dilema de la seguridad es reconocido. La seguridad de
cadamiembro estd defendida por todos en el pacto. El aspecto militar
es menos importante por tres razones. Primero, si el pacto se logra,
la mayoria, si no todos los miembros, son socializados a las normas
del acuerdo. Segundo, las medidas politicas, sociales y econémicas
serian las primeras sanciones aplicadas para las transgresiones de los
miembros. Tercero, la fuerza militar de un miembro no podria domi-
nar la fuerza militar de todos los otros.

En Europa, los primeros pasos ya han sido tomados en Helsinki
con la Conferencia sobre Seguridad y Cooperacién en Europa. Atin

17"E| Plan Soberanfa de Min. Interior origina malestar militar y criticas", Opinién, Cocha-
bamba, Bolivia, 28 de agosto, 1990, p. 1. Una interesante implicacién 1ntema de este proyecto
es la queja del ejército boliviano de que la adquisicién de armamentos y la defensa limitrofe
deberia ser su prerrogatlva yresponsabilidad. El programa boliviano puede haberse enfocado
mds bien en una presencia policial que militar con el fin de no preocupar a sus vecinos.

8Para un debate de seguridad colectiva ver Iris L. Claude, Power and International Relations.
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estamos lejos de Ja creacidn de un acuerdo de seguridad colectiva en
Europa, pero por primera vez desde la década de los treinta, la
posibilidad parece alcanzable. El mayor estimulo hoy para crear un
acuerdo del tipo fijado por esa conferencia parece estar viniendo
desde Europa Oriental y la Unién Soviética. Sin embargo, el princi-
pal obstéculo para €l progreso sustancial se encuentra en los Estados
Unidos. Y el voto decisivo probablemente recaerd en una Alemania
unida.

A diferencia de la década de los treinta, la Unidn Soviética ya

“hademostrado el deseo de hacer que la seguridad colectiva funcione
para todos.” Esta parece ser la verdadera consecuencia internacio-
naldelos eventos de 1989. Los nuevos gobiernos de Europa Oriental
estdn discutiendo con los soviéticos las condiciones y plazos para
retirar las tropas soviéticas de sus territorios, asi como una reconcep-
tualizacién del Pacto de Varsovia. El anhelo soviético para aceptar
el retiro de sus tropas de Hungria y Checoeslovaquia, sugiere que los
soviéticos crean que sus intereses de seguridad se pueden encontrar
aqui bajo un arreglo de seguridad draméticamente diferente. Las
ofertas y acciones soviéticas unilaterales en la reduccién de tropas y
control de armas también representan pasos concretos que se pue-
den usar para construir el marco politico necesario para una opcién
de seguridad colectiva. Ademads, la cooperacién soviética en la res-
puesta de Naciones Unidas a la crisis iraqui también crea confianza
en Occidente.

Estados Unidos constituye el principal obstdculo para un acuer-
do deseguridad colectiva debido a que atin es contendor de la Guerra
Fria. La insistencia norteamericana de que la OTAN sea la pieza
central de la respuesta occidental para cambios en el Este tiene al
menos tres explicaciones. Una es facilitar el monitoreo de los acuer-
dos de control de armas entre Este y Oeste. Esta explicacién se une
a la segunda, una falta de confianza en un régimen europeo de
seguridad colectiva.? Una tercera explicacién se encuentra entre los
participantes conservadores (en un sentido estratégico y/o politico)
que hacen la politica de defensa y es, en gran parte, un esfuerzo para
aumentar la posicién de poder de -Occidente vis-g-vis la Unién

19Sobre la década de los treinta, ver Jiri Hoschman, The Soviet Union and the Failure of
Collective Security, 1934-1938 (Ithaca: Cornell University Press, 1984).

20Ver el reciente debate sobre este tema en Jnternational Security, Vol. 15, N1 & 2; el lector
debiera notar que el escenario mds pesimista es uno en el cual Estados Unidos se retira de
Europa. Mi, escenario de seguridad colectiva incluye activa participacién tanto de Estados
Unidos como de la Unién Soviética.
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Soviética. Bajo esta perspectiva, ya sea si las reformas de Gorvachev
sean 0 no exitosas en Unién Soviética, Occidente estd en mejor
posicién. Si Gorvachevse mantiene en el poder, serd débil, necesitara
la ayuda de Occidente y por lo tanto puede ser presionado para més
concesiones. Incluso el derrocamiento de Gorvachev podria produ-
cir beneficios para los Estados Unidos. Por un lado, si Gorvachev es
derrocado por los de linea dura debido a que Occidente no ha
respondido a las preocupaciones de seguridad soviéticas, Estados
Unidos estara listo para reasumir una evidente Guerra Fria desde
una posicién relativamente més fuerte. Por otro lado, si es derrocado
por los radicales de libre mercado, mirarén hacia el Occidente dirigi-
do por Estados Unidos, como inspiracién y guia.

Sin embargo, el publico norteamericano esta listo para ser
dominado por la politica de seguridad europea en Estados Unidos.
Hay tres factores que han contribuido a crear nuevas posibilidades.
El déficit norteamericano ha hecho que la perspectiva de un "divi-
dendo de paz" desde Europa sea mucho maés atractiva, especialmente
a la luz de la crisis del Golfo Pérsico. La popularidad de Gorvachev
en Europa ha sido reproducida en Estados Unidos. Y, finalmente, la
posicién de los nuevos gobiernos democraticos en Europa del Este
de que Unién Soviética debe ser ayudada, hecha en forma més
dramdtica por el lider checo Havel en el Congreso norteamericano,
ha dominado la opinién publica de Estados Unidos. Por consiguien-
te, mi interpretacion es que el publico norteamericano favorece un
nuevo acuerdo de seguridad distinto de la oTAN, pero aun difiere de
la "habilidad" de los hacedores de politica exterior del gobierno.

Siestoy enlo correcto al identificar una tensién potencial entre
la opinién publica norteamericana y la posicién del gobierno, la
nueva Alemania puede jugar un papel fundamental contribuyendo a
un nuevo acuerdo de seguridad para Europa. Estados Unidos no
puede promover una respuesta de la oTan si Alemania defiende una
estrategia diferente. Algunos analistas sostienen que Alemania no
puede demostrar tal sentimiento en contra de la oTAN debido a que
sus vecinos occidentales estan preocupados por la Alemania misma
y ven a la OTAN como salvaguardia contra una potencial agresion
alemana. Pero la respuesta alemana tiene que ser que una ocupacién
militar continuada de una Alemania unida es contraproducente a
medianoy largo plazo. El gobierno germano occidental ya ha tomado
medidas para promover una més rapida y acabada integracién eco-
ndémica europea para facilitar una estrategia de interdependencia
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econémica como salvaguardia tanto para ambas alemanias y sus
vecinos, mas que una respuesta militar anti-alemana sutilmente ocul-
ta. La Republica Federal de Alemania también ha tomado draméti-
cas medidas unilaterales para recompensar la conducta soviética con
ayuda econdmica, asi como para proveer una compensacién econd-
mica masiva para facilitar el retiro de las tropas soviéticas de la
Repiblica Democrética Alemana. Finalmente, el reciente tratado de
paz entre Alemania y Unién Soviética prohibe a una u otra nacién
colaborar en un ataque de una de ellas; las implicaciones para la
estrategia de la oTaN deben ser fundamentales.

Seria un error comparar el actual acercamiento soviético-ale-
méan con el de la década de 1920 yl 1930 el cual culminé con el infame
Pacto de No Agresién de 1939.! En el periodo anterior ambos,
Alemania y la Unién soviética, fueron Estados parias y se unieron a
.causa de su incapacidad para encontrar intereses de seguridad y
nacionales en una comunidad internacional con la cual ellos discre-
paban fundamentalmente. La consecuencia para Europa de su rela-
cién fue un endurecimiento de la respuesta de equilibrio de poder a
las necesidades de seguridad. En el caso actual, Alemania es un pilar
de la comunidad internacional a la cual los soviéticos desean inte-
grarse. Su relacidn estd siendo construida sobre bases que integrardn
a los soviéticos y reasegurarn a la comunidad internacional. As{
como los soviéticos y alemanes solidifiquen su relacidn, ellos facilitan
el trénsito de una Europa desde un equilibrio de poder de dos
bloques hacia un acuerdo de seguridad colectiva.

Una Alemania unida también tiene un rol que jugar con respec-
to al piblico norteamericano. La presién alemana sobre Estados
Unidos para ir més rdpido en la creacién de una institucidn del tipo
de la Conferencia sobre Seguridad y Cooperaciény en la generacién
de normas, fortalecerd el cambio en el sentimiento del piblico
norteamericano, ddndole la sancién "oficial" que falta dentro de los
Estados Unidos.

Mientras en el contexto europeo Estados Unidos niega que la
seguridad colectiva sea demasiado riesgosa, en el contexto americano
los Estados Unidos sostienen que el Tratado de Rio representa un
acuerdo de seguridad colectiva dtil. En realidad, el acuerdo de
seguridad fue una Santa Alianza hegemdnica: una potencia decidia
cudndo la seguridad estaba en riesgo, definiendo la seguridad en

2130bre la anterior cooperacién germano-soviética, ver Hochman, The Soviet Union and the
Failure of Colective Security. Y Mac Gregor, Soviet-East German Military Alliance.,
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forma amplia para incluir no sélo politicas internacionales, sino que
también cambio interno.

El Tratado de Rio contiene lenguaje y procedimientos que son
sugerentes en un acuerdo de seguridad colectiva. Estos elementos
representaron importantes pasos para enfrentar los problemas de
conflicto intra-latinoamericano, los temores latinoamericanos del
dominio norteamericano y las preocupaciones de seguridad nortea-
mericanas en la regién. Sin embargo, los Estados Unidos tergiversa-
ron el acuerdo subordinando la seguridad colectiva regional a su
propiay peculiar definicién de cémo obtener seguridad en el periodo
post Segunda Guerra Mundial. Ademas estaba dispuesto a actuar al
margen del Tratado de Rio cuando América Latina no sancionara
las acciones norteamericanas.”

Existen tres opciones potenciales de seguridad colectiva para
América Latina. Una institucién estrictamente latinoamericana (ya
sea de toda la regidn o de dreas subregionales) podria tomar una o
dos formas. La seguridad colectiva latinoamericana podria estar
estructurada bajo una afirmacién de soberania y, consecuentemente,
en oposicién a Estados Unidos. El modelo aqui serfa algo semejante
al Movimiento No Alineado. Alternativamente, el acuerdo de segu-
ridad podria estar basado en la creencia de que los intereses de
seguridad norteamericanos tenian que ser tomados en consideracion
cuando se construyese la seguridad colectiva. Esta formulacién seria
una version colectiva de la neutralidad armada. Un tercer acuerdo
de seguridad colectiva podria intentar ser interamericano.

Hay opiniones en la izquierda y en la derecha en Latinoamérica
y en la izquierda dentro de Estados Unidos que consideran muy
atractiva la idea de un agrupamiento colectivo latinoamericano ac-
tuando independientemente de Estados Unidos. Esta es una antigua
idea, con raices en el siglo x1x y recientemente re-encendida en los
ojos de algunos analistas por la experiencia de Contadora, su Grupo
de Apoyo, y posteriormente €] Grupo delos Ocho.” Histéricamente,
estos esfuerzos siempre han fracasado por las mismas razones inter-
nasy externas.

2Ej.: el involucramiento de la CIA en el golpe guatemalteco de 1954 yla operacién de Bahia
Cochinos en Cuba en 1961; incluso abiertamente la invasién militar ha sido incitada sin una
consulta OEA/Tratado de Rio, ejemplo, en 1965 en la Repiiblica Dominicana y en 1989 en
Panamd. Para un debate general, ver Jack Child, Unequal Alliance:. The Inter-American Military
System 1938-1978, (Denver: Westview, 1980).

BAlicia Frohman, "De Contadora al Grupo de los Ocho: el reaprendizaje de la concertacién
politica regional", Estudios Internacionales, XX11, N%87, julio-septiembre 1989, pp. 365-427.
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Los obstéculos internos tienen relacién con el vinculo politico
que mantendria unido al agrupamiento colectivo y la tradicional
fetichizacién de laidea de soberania yla reticencia resultante a tomar
la accién que sancionaria la conducta ilegitima. Algunos analistas,
que utilizan el ejemplo del Grupo de los Ocho, sostienen que la
democracia serd el valor politico que capacite a los Estados latinoa-
mericanos para vencer estos obstdculos histéricos para la accién
colectiva y cooperar en temas fundamentales.?* No obstante, mi
interpretacion de la cooperacién en el proceso que llevé ala creacién
del Grupo de los Ocho sugiere que la democracia tuvo poco que ver,
con la cooperacién que ocurrié. Ademés, la cooperacién que ha
ocurrido ha llegado a ser enfocada ahora casi exclusivamente en el
ambito econémico y no en el de seguridad.”

Que la democracia fue irrelevante para Contadora y su Grupo
de Apoyo puede ser facilmente demostrado. De los cuatro paises
involucrados, la mitad no eran democraticos, México y Panama. Dos
paises democraticos, Repiiblica Dominicana y Ecuador, propuestos
por El Salvador y Honduras como miembros en el Grupo de Apoyo,
enfrentaron serios obstaculos debido a que crefan que los sandinistas
constitufan una amenaza para la paz regional.26 En consecuencia,
parece que lo que realmente mantuvo unidos a estos dos grupos fue
su consenso de que la militarizacién norteamericana del conflicto era
la principal amenaza para la seguridad regional, y no los valores
democréaticos.

La decisién del Grupo de los Ocho de suspender temporalmen-
te la participacién panameiia después de las elecciones fraudulentas
de 1988, de hecho apoya también esta interpretacién. Panamé no era
una democracia antes de las elecciones®’ y en el mismo afio, México
experimentd elecciones tanto a nivel nacional como estatal, las cua-
les, se informé ampliamente, habrian sido fraudulentas. Sin embargo,
México no fue suspendido temporalmente del Grupo de los Ocho.
Pareciera haber una fuerte probabilidad de que la decisién de este

bid.

BIbid.

2Juan Pablo Lira B., "Ecuador: inestabilidad y presiones sobre la politica exterior” en
Heraldo Mufioz, (ed.), Las politicas exteriores de América Latina y el Caribe (Buenos Aires:
GEL, 1987), pp. 243-249; Keesing's Record of World Events, XXXI: diciembre 1985, p. 34042 y
XXXIE: agosto 1986, p. 34549 proporcionan alguna informacién pero la comunicacién verbat en
el circuito académico sugiera una historia atin no escrita,

21Como cualquier lectura cuidadosa de Kessing’s Record of World Events para 1985 y 1986
podria demostrarlo.
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grupo fue estimulada por la decisién norteamericana de que su
anterior aliado, el general Noriega, se habia convertido en un riesgo
y tenfa que irse. Existia el sentimiento de que algo tenfa que hacerse
para expresar el desagrado, y la suspension del grupo fue la alterna-
tiva. \

El obsticulo externo para un exitoso acuerdo de seguridad
colectiva latinoamericano independiente es el mismo Estados Uni-
dos. Estados Unidos simplemente continuara considerando como
fundamentales para su seguridad algunos eventos y configuraciones
regionales, a pesar de las protestas de algunos lideres latinoamerica-
nos. Incluso en un perfodo post hegemdnico, Estados Unidos tendra
la voluntad y capacidad ya sea para jugar unilateralmente un papel
negativo (desestabilizar gobiernos a los que se opone, como por
ejemplo, Nicaragua) o, en conjunto con los aliados internos latinoa-
mericanos, crear nuevos gobiernos (como por ejemplo Panama). De
hecho, algunas de estas intervenciones serdn bienvenidas verdadera-
mente por la izquierda, como en el caso chileno donde la presién
norteamericana sobre el General Pinochet ha sido reconocida por
haber jugado una parte importante en la transicién a la democracia.
En cualquier caso, los intereses norteamericanos seran demasiado
poderosos yreales como para ser ignorados o simplemente resistidos.

En resumen, fue la coincidencia en la percepcién de amenaza
y suidentificacién con Estados Unidos lo que proporciond la ligazén
que mantuvo al grupo unido. Desafortunadamente, esta preocupa-
cién comun respecto de la amenaza externa de Estados Unidos ha
sido histéricamente incapaz de inducir a la cooperacién en los temas
de seguridad intra-latinoamericanos. A la luz de estos factores inter-
nos y externos, no es sorprendente que la agenda del Grupo de los
Ocho haya llegado a ser casi totalmente consumida por las materias
econdmicas y culturales. Dada la falta de consenso interno en los
asuntos de seguridad dentro de América Latina, la influencia e
intereses norteamericanos tendran que ser acomodados, hasta cierto
grado, por América Latina.

Una forma de incorporar los intereses de Estados Unidos seria
en forma técita. En este caso'los intereses de seguridad norteameri-
canos en el hemisferio serfan reconocidos como legitimos en la
medida que tuvieran relacion con amenazas de seguridad extra-hemis-
féricas. Sin embargo, América Latina como un todo o al menos
algunas importantes agrupaciones subregionales estarfan dispuestas
a participar en la defensa comin de la regién. La "Zona de Paz"y
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otros modelos actualmente en discusién en los circulos académicos
y policy-making latinoamericanos caen bajo este rubro.®

En efecto, este acuerdo de seguridad colectiva latinoamericano
esla opcidn de neutralidad armada, s6lo que en una versidn colectiva.
Como tal, sufre los mismos problemas de capacidad para disuadir/de-
fender, como se sefiald anteriormente. Ademés, la falta de un valor
politico para mantener unida la colectividad propuesta debilita atin
maés la viabilidad de este acuerdo de seguridad.

Un tercer acuerdo de seguridad colectiva serfa un acuerdo
interamericano. Este estarfa basado en la idea que, dado el interés
norteamericano en la regidén, América Latina tendria que negociar
entendimientos de seguridad con Estados Unidos y que estos podrian
serllevados a cabo en mejor forma dentro de un acuerdo institucional
que incluyera a ambos grupos. Estos fueron los sentimientos detrés
de la primera Unién Panamericana y su sucesora la Organizacion de
Estados Americanos.

Por lo tanto, un acuerdo de seguridad colectiva para América
Latina requerirfa un Tratado de Rio modificado. Entre las revisiones
importantes estarfa su limitacién a asuntos hemisféricos (no a las
preocupaciones globales de una parte) y su enfoque estarfa en las
fuentes de amenaza internacional. La "accién policial" unilateral
norteamericana como en Grenaday Panama también tendria que ser
plblicamente adjurada de alguna forma vinculante si cualquiera al
Sur de la frontera con Estados Unidos, tiene confianza en la seguri-
dad colectiva.

Ameérica Latina, especialmente Brasil, tendria que ser activa en
la creacidn y defensa de un acuerdo de seguridad colectivo latinoa-
mericano. Este papel no sélo podria significar el incitar a Estados
Unidos a aceptarlo, América Latina también tendria que tomar la
decisidn politica de comprometerse a actuar en contra de un agresor.
En el pasado, los pafses latinoamericanos han estado reacios a actuar
unidos en contra de amenazas interamericanas, aunque han intenta-
do mediar en algunos conflictos interamericanos (ejemplo, las po-
tencias del aBc durante la revolucidn mexicana; Contadora y su
Grupo de Apoyo en Centroamérica en la década de los ochenta). No
obstante, para que un acuerdo de seguridad colectiva sea exitoso en

28Carlos Portales, "Zona de Paz: Una alternativa a los desafios estratégicos de América
Latina", Cuadernos Semestrales 15, ler semestre 1984, pp. 113-127; Augusto Varas, "Hemis-
pheric Relations and Security Regimes", en: Augusto Varas (ed.), Hemispheric Security and U.
S. Policy in Latin America (Boulder: Westview Press).
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América Latina, deben existir compromisos para emprender sancio-
nes contra agresores y para impedir la ayuda a grupos rebeldes dentro
de un pais. Esta dltima restriccion se aplica tanto a Estados Unidos
como a los paises latinoamericanos.

Un acuerdo modificado del Tratado de Rio también tendria que
funcionar més estrechamente con las Naciones Unidas. La participa-
cién de Naciones Unidas, incluso indirectamente, ayudaria a reducir
la influencia de Estados Unidos en el nuevo acuerdo de seguridad y,
por ende, ayudarfa a prevenir su transformacién en un instrumento
de la politica exterior norteamericana. Las Naciones Unidas pueden
cooperar via misiones de investigacidn y observacién y fuerzas de
mantencién de paz. Ambas misiones podrian haber sido utilizadas en
Centroamérica cuando el Presidente Carter comenzd a preocuparse
por la exportacién sandinista de la revolucién y previno el armamen-
to del Presidente Reagan de Honduras y de los Contras. Los esfuer-
zos de Contadora reconocieron la importancia tanto de las Naciones
Unidas como de la Organizacién de Estados Americanos para los
propésitos de regulacidn y vigilancia. Pero su papel en la mantencién
de la paz parece haber sido desestimado.

Conclusion

En conclusién, América Latina y Europa Oriental estidn experimen-
tando periodos similares de transicién, definidos en términos de un
relajamiento del régimen de seguridad impuesto sobre ellos por la
Gran Potencia regional. Cada regién tiene por delante una cantidad
de posibilidades para reorganizar su arreglo de seguridad; algunas de
estas colocan menos del peso de la seguridad en los Estados més
débiles de la regidén que en otros escenarios de seguridad. Ademas,
para ambas regiones los actuales periodos de transicion se entienden
mejor en términos de una evolucién histérica de los acuerdos de
seguridad. :
Para los analistas interesados en el compromiso de los Estados
débiles, las opciones de equilibrio de poder y neutralidad armada no
son formas muy prometedoras para reorganizar la seguridad, ni en
Europa Oriental ni en América Latina. Este trabajo ha sostenido que
los arreglos de seguridad colectiva encontrarian requerimientos de
seguridad regional a menor costo para las pequefias potencias.
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En América Latina las posibilidades de construir un arreglo de
seguridad colectiva no son prometedoras. Las condiciones estructu-
rales no son favorables; no existen potencias que puedan equilibrar
a la tnica Gran Potencia. La potencia regional dominante esti
actualmente redefiniendo la amenaza regional desde el comunismo
internacional a las drogas y ha demostrado una continua voluntad
para emprender una accion militar unilateral para implementar su
solucién preferida al problema (por ejemplo, una definicién del
problema de la droga como uno de oferta y no de demanda, y la
invasion de Panamé como un medio de combatir las drogas). Cual-
quier intento de crear un arreglo de seguridad colectiva con un
Estado, con este poder y voluntad politica estd garantizado para
liderar una recreacién de hegemonia.

Otro problema fundamental para América Latina para escoger
el arreglo de seguridad Optimo se encuentra dentro de la misma
América Latina. No existe ninguna comunidad internacional en el
nivelinter-americano, latinoamericano o subregional. Sin una comu-
nidad de valores compartidos, la confianza necesaria para pensar
colectivamente sobre seguridad (en esencia ceder algo de soberania
al grupo), nunca se desarrollara.

De este modo los arreglos de seguridad inter-americanos son
problemaéticos para que un significativo mejoramiento sea el resulta-
do de los cambios que han ocurrido desde comienzos de la década de
los ochenta. Los paises latinoamericanos serdn los que estén en
peores condiciones para ello.

Por otro lado, Europa ya ha tomado las primeras medidas
positivas hacia la seguridad colectiva. El hecho de que dos, ahora
quizés tres, Grandes Potencias tengan intereses en la regién significa
que Jos Estados no tendrén que preocuparse mayormente de que el
arreglo de seguridad colectiva serd distorsionado para beneficiar una
Gran Potencia. Ademés, Europa Occidental tiene una comunidad
politica fundada en valores democréticos, y una comunidad econé-
mica independiente basada en programas econdémicos liberales. Eu-
ropa Oriental y Unién Soviética quieren ser parte de esa comunidad
y, por lo tanto, estdn dispuestas a tomar la delantera en este momento
de la historia. Aln estamos esperando significativos pasos desde
occidente. Aunque Estados Unidos estd demorandose en este tema,
la nueva Alemania guarda la llave del futuro.
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