Augusto Varas

De la competencia a la cooperacién
militar en América Latina®

La principal constatacién que surge de un andlisis de las relaciones
internacionales contemporaneas, es que la estructura de poder mun-
dial no sélo es cambiante en ciclos largos, sino que también muestra
transformaciones de significacién en ciclos de corto plazo®. Este he-
cho es particularmente cierto y pertinente para el andlisis de las re-
laciones internacionales de América del Sur, en especial para estu-
diar su insercién en el mundo de los temas estratégicos y comprender
sus vinculaciones externas en el campo politico-militar.

Desde su emergencia como entes politicos relativamente auténo-
mos, los paises latinoamericanos han estado bajo la influencia, do-
minio o hegemon{a de alguna potencia extracontinental. Esta rela-
cién de subordinacién econdmico-politica también se ha manifesta-
do en el campo de las vinculaciones militares, especialmente en ma-
terias de incorporacién de nuevas doctrinas estratégicas, concepcio-
nes tActicas y transferencias de tecnologia bélica®. Sin embargo, al

*Estas notas son el resultado del seminario final sobre “Paz, Desarme y Desa-
mrollo en América Latina”, realizado en Santiago de Chile, los dfas 26 y 27 de
mayo de 1986. En esta ocasién se debatié un conjunto de temas, sobre la base
de los trabajos presentados en la primera parte de este proyecto. En este semi-
nario final participaron la investigadora sefiora Pilar Armanet, directora del
Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile; el coronel (r)
Eduardo Moreno, del Ministerio de Defensa de la Repiblica Argentina; el ge-
neral (r) Edgardo Mercado Jarrin, director del Instituto Peruano de Estudios
Geo-estratégicos; el investigador sefior Eliezer Rizzo de Oliveira, director del Nu-
cleo de Estudios Estratégicos de la Universidad de Campinas, Brasil; el profesor-
investigador sefior Carlos Portales, de Fracso-Santiago; el profesor sefior José
Agustin Silva Michelena, director latinoamericano del proyecto Paz y Transfor-
maciones Globales de la Universidad de las Naciones Unidas; y el profesor sefior
José Antonio Viera-Gallo, director del Gentro de Estudios Sociales (GEsoc), Chile.
A todos ellos les debo gran parte de las ideas que aqul se exponen, aun cuando
la forma en que ellas han sido interpretadas, es de mi exclusiva responsabilidad.

3Sobre los alcances de estas afirmaciones para el caso de la posicién interna-
cional de los Estados Unidos, ver: Lui¢ Maira, “Una mirada histérica a los mdr-
genes de hegemonfa internacional de Estados Unidos”, en: Luis Maira et. al,
;Una Nueva Era de Hegemonia Norteamericana?, RIAL-GEL, Buenos Aires, 1985,
pégina 15.

2A] respecto, ver: Augusto Varas, “Las relaciones militares internacionales de
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interior de estos cambiantes ciclos largos de subordinacién y depen-
dencia estratégica de América Latina, se han podido observar mo-
mentos —o ciclos cortos— de una mayor autonomia relativa frente
a la potencia militar rectora del momento. De hecho, la presencia
militar alemana y francesa en América del Sur se materializé du-
rante el perfodo de hegemonia britédnica en la regién. De igual for-
ma, el dominio e influencia militar-estratégico de los Estados Uni-
dos en el dltimo perfodo de postguerra, coexistié con una influencia
permanente de Inglaterra en materias navales.

Estos ciclos cortos de relativa independencia o permisividad mi-
litar para América del Sur han significado una mayor presencia de
nuevos actores en las relaciones militares del continente.? Ello ha da-
do como resultado una matriz de relaciones mucho mds tupida que
en décadas pasadas. En los ultimos veinte afios, desde fines de los
afios sesenta hasta la actualidad, han proliferado nuevos actores mi-
litares extrarregionales todos los cuales han convertido a la regién
ya sea en una ampliacién de su mercado internacional (incluidas las
armas), o en una extensién del espacio de competencia politico-mi-
litar (incluido un cierto nmero de contingente). Este ciclo de am-
pliacién de los vinculos militares internacionales del continente se
ha visto acompafiado por el incremento de la cooperacién e integra-
cién econdmica entre pafses de diverso signo politico-ideolégico.

Sin embargo, paralelo a este proceso de diversificacién de las re-
laciones militares internacionales de la regién, América del Sur ha
visto aumentar el control politico-militar de las superpotencias so-
bre las periferias en un marco de crisis y recesién global. EI pro-
teccionismo y el repliegue de cada pafs del norte sobre sf mismo 1le-
varfa, segin algunos, a una mayor articulacién de las relaciones de
poder mundial en torno a las superpotencias, o, segin otros, a una
recomposicién estratégica globalt. Sin embargo, en ninguno de es-
tos dos escenarios parecerfa que América del Sur adquirirfa nuevos
mdrgenes de maniobra en el plano politico y militar,

América Latina: Evolucién y perspectivas”, en: Gustavo Lagos, (ed.), Las Re-
laciones entre América Latina, Estados Unidos y Europa Occidental. Editorial
Universitaria, Santiago, 1979.

*Sobre estas nuevas vinculaciones, ver: Isaac Caro, ‘“Relaciones militares de
América Latina y el Caribe con Israel y el mundo 4rabe”, Documento de Tra-
bajo N9 267, FLAcso-Santiago, octubre 1985; “Relaciones militares de América La.
tina y el Caribe con Europa Occidental”, Documento de Trabajo N® 279, FLACSO-
Santiago, enero 1986; “Relaciones militares de América Latina y el Caribe con
Estados Unidos y Canadd”, Documento de Trabajo N 291, abril 1986.

“Ver, José Agustin Silva Michelena, “Sobre la limitacién de transferencia de
armas. Notas para la reflexién”. Ponencia presentada al seminario “Paz, Desar-
me y Desarrollo”, organizado por RIAL, con el auspicio del PNUD Y el patrocinio
de FLACSO, en Santiago, Chile, 26-27 de mayo de 1986. Cuando nos referimos al
papel estratégico estamos hablando de la ubicacién y funcién en la estructura de
relaciones militares internacionales.
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El nuevo papel estratégico de América del Sur

Esta nueva realidad de los afios ochenta permite preguntarse si en
estas condiciones es o no viable una insercién estratégico-militar de
América del Sur, la que se habrfa posibilitado de continuar las an-
teriormente sefialadas tendencias de corto plazo. Gomo antecedentes
de una posibilidad efectiva en este sentido se ha argumentado la
erosién de los términos comunes de la defensa hemisférica y del sis-
tema militar panamericano®, y la continuacién de la tendencia al
aislamiento y la marginalidad de América Latina en el marco del
conflicto Este-Oeste. El escaso peso relativo de América del Sur en
la transformacién de las relaciones internacionales no serfa sino pro-
ducto de su marginalidad estratégica, la que se harfa irrelevante en
Jos asuntos internacionales. En consecuencia, no sélo habria existi-
do en los afios setenta la necesidad sino que también la oportunidad
para intentar jugar un papel estratégico més auténomo. Esta espe-
ranza de independencia estratégica —en el caso que hubiera existi-
do— quedé seriamente dafiada, después del conflicto de Malvinas.

Con todo, pareciera que las opciones que se débatieron en ese
perfodo no dieron cuenta de manera adecuada de los verdaderos'y
reales términos en los cuales se deberfa haber planteado el tema
de la insercién estratégico-militar de Amética del Sur en el mundo
moderno. La’ polaridad entre marginalidad o protagonismo estra-
tégico-militar se mostré como falsa, en la medida que.tal definicién,
mantenfa a la regién al interior de los términos-tradicionales y.-ary
caicos de la defensa territorial decimonénica. En un mundo-que ha
sufrido transformaciones de significacion, la persistencia en defini-
ciones obsoletas no pudo sino llevar a mayores frustraciones.

] elemento caracteristico-de las posiciones mds tradicionales res-
pecto del rol estratégico-militar de América del Sur ha sido el mito
de una posicidn estratégica de América Latina como retaguardia de
Occidente controlando sea lineas de comunicacién. maritimas, sea
espacios de contencidén. Estas nociones correspondientes al primer
perfodo de la guerra fria, momento en el cual la regién podria ha-
ber jugado este papel, quedaron primeramente obsoletas en la me-
dida que en los sesenta ningun drea del globo quedé fuera del al-
cance del poder destructivo de las superpotencias, lo cual fue pro-
fundizado en los setenta y ochenta por su excentricidad en materias
técnico-estratégicas. En la guerra moderna, con ¢énfasis basicamente
en lo estratégiconuclear, América del Sur no tiene ningun papel
significativo que jugar. Esta realidad qued$ claramente establecida
por el general George B. Brown, jefe del estado mayor conjunto de
las fuerzas armadas estadounidenses, cuando indicd que “la actual

sJohn Child, Unequal Alliance: The Inter-American Military System, 1938-
1978. Westview Press, Boulder, 1980, p. 238,
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‘habilidad dv las fuerzas armadas latinoamericanas para la defensa
contra una moderna fuerza externa, o para participar en la defensa
del hemisferio, es minima”¢. Podriamos sumar una nueva fuente de
obsolescencia de las concepciones estratégicas en América del Sur,
tal es la crisis de los roles militares referidos exclusivamente a las re-
cién mencionadas posiciones geogréficas, Frente a la ampliacién de
las dimensiones del espacio politico-militar moderno que incluye y
valora tanto o mds que lo territorial al espacio de las comunicacio-
nes o al fondo marino, la visién tradicional de la defensa nacional
y hemisférica se ha visto profundamente cuestionada.

La discusidn sobre el rol estratégico de América del Sur supone
cambiar de dptica, pasando del privilegio otorgado a las posiciones
geograficas al énfasis en las condiciones en las cuales América del
Sur puede desempefiar un papel como actor, no como territorio, en
materias estratégicas. Asi, esta nueva concepcién no estarfa referida
necesaria y exclusivamente a la estrecha proteccién de posesiones te-
rritoriales. El actor nacional-estatal se desprenderfa as{ de su terri-
torialidad para adoptar las formas contempordneas de un accionar
en espacios de diversa naturaleza, comunicativos, comerciales, ener-
géticos, o financieros. -

_Intentar desarrollar nuevos roles estratégicos en un mundo con
s01daou0d sofora op anred e ‘serorewr seise wo souOSULSWIIP SepRIIEA
serfa imposible. Estos wltimos, pocos resultados podrian exhibir,
toda vez que una posicién comtn en estas materias se verfa imposi-
bilitada por grandes diferencias geopoliticas, vistas éstas desde un
punto de vista estrictamente territorial.

Esta nueva visién de los asuntos estratégico-militares se puede
comprender mejor si comparamos las diferentes politicas que sur-
gen de la forma como se han enfrentado y se deberfan enfrentar las
diversas dimensiones del fenémeno de la seguridad.

El enfoque tradicional de la seguridad interna, la defensa terri-
torial, la seguridad hemisférica y el conflicto entre las superpoten-
cias ha llevado a crecientes ritmos de militarizacién en el continen-
te. En condiciones de ciclos cortos de autonomia relativa en el
campo militar, esta tendencia se ha fortalecido.

En consecuencia, una nueva definicién de estas dimensiones de-
berfa disminuir y revertir el ritmo de la militarizacién ¥, al mismo
tiempo, tener respuestas autocentradas que no reproduzcan el fend-
meno de la militarizacién a otro nivel.

El paso de una visién, tradicional a una moderna supone redefi-
nir tanto el objetivo estratégico de América del Sur, como la forma
de enfrentarlo, de acuerdo a las nuevas realidades internacionales,

“Ver: Department of Defense, Joint Chiefs of Staff, United States Military
Posture for 1979, Washington, D. C., 1978,
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Cuadro 1

POLITICAS DE SEGURIDAD

Concepciones de Seguridad

Dimensiones
Tradicional Moderna
Interna Represién Accibén
militar policial
Interestatal : Militarizacién Medidas de counfianza
(personal y armas) mutua
Regional Equilibrio Cooperacion
militar militar
Global Insercién en conflicto Intereses
Este/OQeste propios

desarrollando conceptos_mddemos, diferentes de la represién inter-
na, el conflicto interestatal, el equilibrio militar y la defensa de Oc-
cidente.

La definicién tradicional de las distintas dimensiones de la se-
guridad y la defensa —nacional y regional— ha permanecido por. dé-
cadas en la concepcién de las élites dirigentes de América Latina,
tanto civiles como militares, sin que las nuevas realidades estratégi-
cas las hayan modificado. Estas concepciones no posibilitan una
definicién nueva, autocentrada, no heterénoma de la defensa nacio-
nal y de la proyeccién estratégica de América del Sur. En la actua-
lidad el interés estratégico de la regién es mucho mds amplio que
sus intereses militares. Lo militar en sf mismo carecerfa de especifici-
dad si no es en funcién de la defensa de intereses nacionales, en este
caso continentales. La concepcién oligdrquica tradicional de conce-
bir la defensa territorial y hemisférica confundida irremediablemen-
te al perimetro territorial, privilegiando las funciones policiales de
las fuerzas armadas, ha significado un deterioro de la funcién cas-
trense y un debilitamiento de los términos comunes de las relacio-
nes militares regionales. _

Fn la actualidad, la definién de un rol estratégico moderno
para América del Sur supone redimensionar la funcién policial cir-
cunscribiéndola a las conductas penadas por la. ley, mds que a las
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ideologfas, descansando en las instituciones policiales mis que en
las militares. Igualmente, en materias de defensa interestatal se tra-
tarfa de lograr miveles superiores de cooperacién militar, proyecta-
dos a mivel regional, de manera de concebir un interés estratégico
comun para la regién, funcional a sus intereses nacionales actuales.
En el campo de la seguridad global se trataria més que de neutra-
lidad y exclusién del conflicto global, un autocentramiento en tor-
no a los intereses regionales. Mds que definirse en funcién de inte-
reses extracontinentales, la regién deberia concentrar sus esfuerzos
en una definicién de su papel estratégico en términos positivos. No
por referencia a otros intereses, sino en funcién de los suyos pro-
pios. De esta forma, la cooperacién militar se podrd incorporar
como una de las formas de proteccién de los intereses comunes de
la regién sudamericana. '

Un nuevo sistema de seguridad regional, propio, producto de una
resolucién endégena, que no trate de lograr un papel protagénico
de América del Sur en materias estratégicas, sino una cooperacién
regional, protegiendo y al mismo tiempo desarrollando intereses co-
munes de largo plazo en el plano de la defensa, es una necesidad
actual.

La existencia de términos militares comunes posibles para Amé-
rica del Sur han sido develados por Ia actual crisis econémico-social.
En medio de una gran diversidad de problemas existe un denomina-
dor comin, tal es la necesidad de disminuir la vulnerabilidad ex-
terna de la regién. Fsta tiene a su vez dos fuentes fundamentales.
Por una parte. la reproduccién de la pobreza es un 4lgido proble-
ma de seguridad, puesto que mantiene atadas a las instituciones ar-
madas a concepciones arcaicas que .distorsionan la funcidn militar
al concentrarlas en materias represivas en lo interno. EI peso ideo-,
16gico y financiero de las concepciones tradicionales les impide en-
contrar otras férmulas de defensa nacional que no cea el equilibrio
militar regional, lo que a su vez reproduce el ciclo nacional de la
pobreza con sus secuelas de mayor carga de la funcién represiva en
las instituciones de la defensa y una nueva Yy mayor necesidad de
equilibrio militar regional. Por otra parte, América del Sur se ha
hecho més vulnerable militarmente, en la medida que conflictos de-
sarrollados en otras. 4reas tienden a encontrar en la regién y en su
perimetro ndutico v espacial, una extensién del campo de lucha, En
las actuales .condiciones de unas fuerzas armadas policializadas, po-
co.-o nada pueden hacer para evitar esta nueva forma de subordina-
cién y sometimiento. Por estas razones, la necesidad de limitar los
gastos militares y repensar la seguridad regional son los actuales y
modernos denominadores comunes para la regién. Estos son posi-
bles y existentes. El disminuir Ia vulnerabilidad militar y econd-
mica e impedir-la reproduccién de la pobreza, supone nuevas for-
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mas de cooperacién militar en el campo de la seguridad regional.
La definicién de un nuevo sistema de seguridad ordenarfa la poli-
tica de defensa y priorizarfa la asignacién de recursos y el control
del gasto militar, el que hasta el momento ha sido relativamente in-
coherente y desordenado. '

Nuevos objetivos estratégicos autocentrados, tales como el control
del hinterland, el espacio y el mar, son tareas imposibles de ser lle-
vadas a cabo por cada pais sudamericano en forma aislada. De aqui
surge la fuerte necesidad de integracién y colaboracién para prote-
ger la propia soberanfa. La proyeccién del poder soberano del es-
tado ya no se agota en lo territorial, puesto que se han abierto nue-
vas dimensiones estratégicas que exigen nuevas respuestas. En la
medida que esta proyeccién del poder soberano requiere de la coo-
peracién regional —condicién para ser auténoma y soberana, no
subordinada como en el pasado— se encuentra que la cooperacién
militar sudamericana es en la actualidad la forma mds moderna y
menos onerosa de afirmacién de Ia soberania nacional.

La Iniciativa de Defensa Estratégica, el plan EURERA o las res-
puestas que la URss dard a estos desaffos, sélo para mencionar algu-
nos ejemplos, tendrdn como efecto una mayor subordinacién econé-
mica, politica y militar de la regién latinoamericana respecto de los
paises del norte. El control sobre el Tercer Mundo impondrd cre-
cientes limites a la soberanfa de sus estados, de aqui que la coope-
racién regional producto de la redefinicién del papel estratégico de
Ameérica del Sur y del encuentro de nuevos conceptos para ello, es
una necesidad urgente.

Igualmente, la cooperacién civil en los campos cientifico-tecnold-
gicos para modernizar la defensa colectiva de América del Sur es
una opcién abierta. Es necesario, sin embargo, prevenir la emer-
gencia de tendencias neo-militaristas a partir de afirmar la necesi-
dad de la cooperacién militar regional. Existen experiencias nacio-
nales, en las cuales la modernizacién, tanto industrial como militar,
ha implicado una nueva militarizacién, ahora utilizando nuevas
tecnologfas y en funcién de la democratizacién., En la medida que
las fuerzas armadas no desvirttian sus funciones castrenses en mate-
rias policiales, se les ha orientado hacia la modernizacién e indus-
trializacién militar. Sin embargo, la cooperacién militar que afir-
mamos como necesaria y posible. deberfa evitar tales situaciones.
Primeramente, porque la modernizacién de la industria militar lan-
za al pafs respectivo 2 un mercado internacional ya saturado de’
productos militares. En segundo lugar, porque esta modernizacién
se hace a costa de recursos fiscales, los que ya no se usan en contin-
gentes voluminosos pero que se utilizan en investigacién, desarrollo
y produccién de armamento. Tercero, porque la modernidad en
este campo estd siendo-liderada por.la IDE y EURERA, de modo que
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una vinculacién a ellas implicarfa reproducir la alienacién estraté-
gica tradicional, descentrando a América del Sur de sus propios in-
tereses estratégicos, e impidiéndole encontrar los nuevos.

Una politica de desarrollo a largo plazo deberfa servir para de-
sarrollar la nueva capacidad militar regional cuyo objetivo serfa
evitar sus vulnerabilidades econémicas y militares. La moderniza-
cién se pondria al servicio de la seguridad regional. No como en
el pasado, cuando la seguridad y los militares se vaciaban de sus
funciones castrenses en aras de objetivos civiles desarrollistas, capa-
citando mano de obra o produciendo herramientas. El resultado de
esta politica fue la invasién castrense del conjunto del estado. En
una nueva concepcién de seguridad el conjunto del estado latino-
americano deberfa ser competente para llenar y ocupar un nuevo
lugar estratégico, independiente, no hegemdnico, en el mundo mo-
derno. Integrando, junto a otras instituciones y estructuras, a las
propias fuerzas armadas, evitando convertirlas en el eje de coordi-
nacién y coherencia del estado. La ausencia de un sistema de segu-
ridad latinoamericano autocentrado concebido y administrado por
cl conjunto del estado, ha sido €l producto de un gran vacio en las
concepciones estratégicas de los civiles, Guando esto sucede, tal va-
clo es llenado por las FF. AA. en forma subsidiaria y, muchas veces,
de manera inadecuada.

Un nuevo sistema de seguridad debe ser visto como el inicio de
una secuencia que implicarfa ir logrando niveles progresivos de paz.
Disminuyendo las tensiones internas, creando medidas de confianza
mutua, logrando integraciones militares parciales, importando y
produciendo menos armas y generando mds desarrollo, serd posible
avanzar hacia proyectos mds globales de integracién y desarme.

Las potencias extrarregionales

Este nuevo sistema de seguridad deberfa modernizar las relaciones
en el plano estratégico con potencia extra-regionales. Afirmamos la
modernizacién como elemento articulador de esta redefinicién, pues-
to que estimamos inconveniente fundamentar un sistema de seguri-
dad regional exclusivamente frente a peligros extra-regionales. Aqui
también. encontramos un nuevo mito, el de la fortaleza sitiada, esto
es la solucién de conflictos via la cohesién interna frente a una
amenaza externa. Este mito tiene serias limitaciones. Por una par-
te, la integracién estratégica regional no asegura por si sola la eli-
minacién de la confrontacidén entre miembros del sistema. El caso
més gréfico es el del conflicto entre Grecia y Turquia en el marco
de la oTAN, o de la guerra entre El Salvador y Honduras en el con-
texto del TIAR. Esta integracién estratégica es condicién necesaria,
mas no suficiente para inhibir conflictos intra-regionales.

La redefinicién del papel estratégico de América del Sur deberfa
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poner mayor -énfasis en un sistema de seguridad que disminuya las
posibilidades de conflicto entre pafses del 4rea en forma gradual,
evitando opciones radicales, acelerando la cooperacién militar y nu-
clear pacifica, evitando la polarizacién militar regional en torno a
centros de poder o alianzas intra-regionales, y atenuando las per-
cepciones de amenaza a la seguridad de cada uno de los paises sud-
americanos.

La opcién estratégica de América del Sur deberfa ser una afir-
macién de su propia personalidad militar, no-competitiva con po-
tencias militares extra-regionales, evitando integrar a América del
Sur en el conflicto Este-Oeste, sea a través de la alineacidn, sea a
través de una fuerza de disuasién propia, Esta opcién de indepen-
dencia y autocentramiento estratégico incluso podria ser funcional a
los intereses estratégicos de EE.UU. y, con su apoyo pero bajo con-
trol sudamericano, evitando instrumentalizaciones, constituirse en
un actor estratégico con deliberada afirmacién de individualidad.
Una posicién de este tipo serfa funcional a los Estados Unidos, por-
que influirfa en la posicién global de éstos al no tener que desviar
atencién y recursos en forma permanente a un flanco no siempre
confiable.

Cuadro 2

TIPOS DE COOPERACION MILITAR HEMISFERICA

América
Intra Sudamericana Extra Sudamericana
Percepcién Centroamérica Malvinas
de amenara
Estados
Unidos
Percepcién de Chile- Crisis de los misiles
colaboracién Argentina Cuba 1962

Tal como se puede apreciar en el esquema anterior, la profun-
didad y extensién de las crisis militares en la regién latinoamerica-
na han sido producto de la percepcién de los Estados Unidos de una
amenaza a sus intereses estratégicos, cualquiera sea la naturaleza de
ellos. Por el contrario, cuando esta percepcién es de colaboracién
hemisférica, el papel de éstos es positivo, ayudando a disminuir los
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focos de tensién continental. Por estas razones, nos atrevemos a afir-
mar que un sistema de seguridad regional, tal como el que se ha de-
lineado deberfa considerar la relacién con los Estados Unidos como
uno de los elementos de mayor importancia para la factibilidad de
su desarrollo.

Esta nueva relacién con la potencia hegeménica en el drea su-
pondria generar una redefinicién estratégica de las potencias mili-
tares de la zona, éstas son Argentina y Brasil. Esta decisién impli-
carfa aumentar la confianza entre estos paises para cooperar en Ima-
terias convencionales, tal como ya lo estdn haciendo, y profundizar-
las en materias nucleares como se lo han propuesto”. La necesidad
de concertacién argentino-brasilera evitarfa la competencia, con-
frontacién, polarizaciones y sistemas de alianzas regionales. El inte-
grar a Brasil a la regién recuperando su actual presencia en las
cuencas del Plata, Amazonas y Orinoco, proyectarfa al conjunto de
Sudamérica hacia formas deliberadas y pacificas de colaboracién. A
partir de este ¢je dindmico Argentina-Brasil, América del Sur po-
dria autocentrarse formulando las bases para elaborar sus propios
intereses estratégicos. :

Los nuevos temas estratégicos surgen necesariamente de una afir-
macién diferente de los intereses regionales. Asf, serfa posible pen-
sar en torno a una Agencia Espacial Latinoamericana, 0 en una
OPANAL como férmula de desarrollo de un sistema propio de salva-
guardias para €l programa nuclear regional, o en una industria mi-
Titar regional integrada con capacidad de aprovechar lo existente en
funcién de desarrollos civiles.

Desarme y desarrollo

Se ha visto que en la actualidad no hay acuerdos significativos vi-
lidos de limitacién de armamentos en la regién. La principal razén
por la cual se ha limitado el gasto militar y la importacién de ar-
mas en los wltimos afios ha sido producto de la crisis econémica,
Esta situacién muestra que el problema técnico es superable, pero
que los obstdculos a la limitacién de armamento son bdsicamente
politicos.

De acuerdo a las consideraciones realizadas sobre el nuevo rol es-
tratégico de América del Sur, serd posible limitar y reorientar el
gasto militar de acuerdo a esta concepcién y del elemento que pri-
ma al interior de ella, este es el interés nacional regional.

Considerando -que las conversaciones sobre el desarme y control

"La cooperacidén nuclear argentino-brasilera se da en el campo de las aplica-
ciones civiles, no en aquellas dreas susceptibles de ser utilizadas en la perspec-
tiva de la seguridad, lo cual mantiene un margen de competencia y desconfianza
mutua, ;. P

[ 12 ]



Augusto Varas | De la competencia a la cooperacién militar en América...

de armamentos tienen como primer objetivo el evitar la guerra, asi-
mismo, el control, limitacién, reduccién o eliminacién del gasto en
armamentos para posibilitar el desarrollo, pueden ser concebidos
como pasos dentro de una progresién mds amplia. Teniendo obje-
tivos crecientemente envolventes en un mismo y largo proceso. De
la misma forma, considerando que este itinerario en definitiva que-
da supeditado por quien estd por conceder lo menos, es necesario
imaginarlo y aceptarlo como una secuencia de iniciativas diversas,
pero que en el largo plazo se articulan unas a otras. ‘

Cuadro 3

ALTERNATIVAS DE POLITICAS DE DESARME

Polfticas Presupuesto Gasto Importacién Industria
Controlar [¢Y) 2 3 4
Limitar 5 6* T 8
Reducir 9 10 11 12
Eliminar (16) 15 14 13

*Primeros pasos.

Asi, los procesos de desarme muestran una amplia gama de posi-
bilidades, para cada una de las cuales hay que desarrollar instru-
mentos adecuados. Esta, parte de las iniciativas de control de pre-
supugstos y puede llegar hasta la eliminacién de cierto tipo de gas-
tos. Existen dos elementos comunes en todas y cada una de estas
alternativas de desarme, tales son, en primer lugar, la transforma-
cién de la percepcién de amenaza en percepcién de colaboracién y
seguridad, y, la segunda, la necesidad de adecuar el dispositivo bé-
lico de acuerdo a las nuevas percepciones. De esta forma estamos
afirmando que los dispositivos militares no tienen necesariamente
que desarrollarse en un espiral ascendente, sino que éstos pueden
variar de acuerdo al sistema de percepciones nacionales sobre segu-
ridad y amenaza en la regién®.

sSobre este punto ver los trabajos presentados-a la “Reunién de Expertos so-
bre las Percepciones de Amenaza y Seguridad”, organizada por UNEsco en Parfs,
del 2 al 5 de noviembre de 1982. Respecto a América Latina, ver: Augusto Va-
ras, “Climat de Securité et Perception de la Menace dans les Pays D'Amérique
Latine: Tendances et Propositions en Vue de Recherches Futures”, UNEsco, ss-32/
coNF. 614/10, 25 de noviembre 1982.
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El objetivo del desarme puede pasar por una amplia variedad de
iniciativas de limitacién del gasto en defensa, manteniendo al mis-
mo tiempo un balance militar regional. En la medida que el con-
trol o reduccién de algunos aspectos del gasto militar requieren una
profundizacién particular en esos temas, es necesario avanzar en un
andlisis cualitativo de 'as propuestas de desarme, estudiando el tipo
de armamentos que se propone reducir o limitar, sobre todo cuando
se incorpora en las negociaciones de desarme la idea de contener la
importacién y produccién de armamentos. Este enfoque cualitativo
abre el paso al desarrollo de conceptos que ponen énfasis en una
“defensa defensiva”, la que con el paso del tiempo permitirfa redu-
cr o eliminar ciertos rubros que abultan los presupuestos de defen-
sa. Por estas razonmes, serfa prudente avanzar hacia un estudio mds
pormenorizado del balance estratégico-militar intrarregional. Este
procedimiento podria ir desde la asignacién de puntajes a los diver-
sos tipos de armas, hasta la limitacién de cierto tipo de gastos en
relacién al pnB, quedando cada pais en libertad de asignar sus re-
cursos en otros rubros.

Un apoyo eficaz para la limitacién de armamento es el desarrollo
de medidas de confianza mutua. Las visitas reciprocas de jefes mi-
litares (que requieren una solucién de continuidad dada la rotacién
individual en los cargos), es un elemento primario de importancia.
De la misma forma, el intercambio de cuotas de oficiales en escue-
las profesionales, el uso del arreglo militar directo en situaciones
criticas, el intercambio de informacién, el distanciamiento de tro-
pas de las fronteras, las maniobras conjuntas sin Estados Unidos® son
ejemplos expresivos de lo que estamos sefialando. En este marco se
ibica, por ejemplo, la posibilidad de reproducir con otros paises las
conversaciones sostenidas ultimamente entre Chile y Pert. Es nece-
sario reiterar que los procesos de integracién econdmica, cultural y
social, son en si{ mismos una excelente forma de generar confianza
mutua entre los estados de la regién.

Un aspecto altamente sensible para las posibilidades de avance
en materias de desarme o limitacién de armamentos, es el problema
‘del control y verificacién de los acuerdos logrados. Indudablemente,
acuerdos de este tipo implicarfan ciertas limitaciones a la soberanfa
de cada estado individual. Sin embargo, a este respecto caben dos
consideraciones. La primera dice relacién con la necesidad de man-
tener permanentemente a la vista el papel estratégico conjunto de
América del Sur. De aqui surge la necesidad de desarrollar los me-
dios técnicos eficaces para un sistema regional de verificacién y
control de la accién de potencias extra-regionales en el drea, las
que limitan la soberania compartida. La segunda, nos remite a la

*Tal es el caso de las llevadas a cabo por Argentina, Brasil y Uruguay para
Ja proteccién de convoyes.
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necesidad de desarrollar los medios técnicos para sostener este siste-
ma regional de verificacidn y control. De esta manera en la medi-
da que América del Sur esté desarrollando los términos y los medios
colectivos para asegurar su soberanfa regional, al mismo tiempo es-
tos medios y nuevos conceptos podrdn ser utilizados para verificar
y controlar la recta aplicacién de los acuerdos intra-regionales. Co-
mo ejemplo de esto podrfamos mencionar la posibilidad de contro-
lar y verificar, via satélite, el estacionamiento de tropas cercanas a
las fronteras. Asi, la cooperacién cientifica-tecnolégica para desa-
rrollar medidas adecuadas de verificacién y control, propias y sobe-
ranas, sin pagar costos politicos de subordinaciénm, es una opcién
realista y viable en el mediano plazo.

Finalmente, cabe sefialar que los recursos liberados por una
eventual limitacién de armamentos no tienen una asignacién meci-
sica o automdtica hacia planes de desarrollo. La reduccién del gas-
tc militar, en muchos paises sudamericanos, se consume en pagar la
deuda externa, no en programas de desarrollo. El desarme y la li-
mitacién de armamentos estd intimamente relacionado con la nece-
sidad de producir desarrollo como tnica alternativa de disminuir la
vulnerabilidad de la regién. Detener v eliminar el circulo vicioso
de la reproduccién de la pobreza es en s{ mismo un objetivo de se-
guridad nacional y regional. En consecuencia, existe la necesidad
de asignar estos recursos a un tipo nuevo y diferente de desarrollo.

Si es dificil lograr medidas de confianza mutua o de limitacién
de armamento, mds aun seria poner de acuerdo a las fuerzas politi-
cas locales en torno a qué tipo de desarrollo serfa necesario apoyar
con los recursos liberados del gasto en defensa. Sin embargo, exis-
ten tres tipos de asignaciones que, cualquiera sea la opinién u op-
ciés sobre las alternativas de desarrollo se deberian considerar, ta-
les son los gastos en salud, educacidn y vivienda. Estas son asigna-
ciones comunes a cualquier tipo de desarrollo endégeno alternativo.

El mercado de armamentos

La industria militar sudamericana es parte de la politica exterior
de sus respectivos estados, los que la utilizan como un mecanismo
para copar ciertos espacios estratégico-politicos que las grandes po-
tencias no pueden llenar. Sin embargo, tal como se ha desarrollado,
la industria militar regional bloquea las iniciativas de limitacién de
armamentosi®. De igual forma, la industria militar regional no be-
neficia al desarrollo global nacional, sino a empresas individuales,
desarrolldndose fundamentalmente por razones de poder nacional
via subsidios estatales. Incluso existen dudas sobre su eventual efi-

Y afecta la propia logistica nacional, clave para conflictos de larga duracién.
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ciencia y aporte al crecimiento local, en la medida que falta infor-
macién confiable sobre sus beneficios efectivos.

Por las razones anteriores, parece altamente conveniente integrar
las industrias existentes a nivel regional con un triple politica. Por
una parte, hacerlas mds eficientes aliviando la carga financiera so-
bre los presupuestos nacionales. Segundo, generando politicas de
confianza mutua entre los estados de la regidén. Y, tercero, proyec-
tdndolas hacia volimenes crecientes de produccién para uso civil.
Esta politica permitirfa una conversién de hecho de la industria
militar regional ddndole una polivalencia deliberada, sin crear nue-
vos desequilibrios militares regionales.

En la medida que se han reducido las tasas de importacién de
armas por parte de América del Sur, ha aumentado la capacidad de
negociacién de los compradores. Igualmente, es necesario reconocer
que la Iniciativa de integracién industrial militar no provendrd de
los proveedores. Asi, la actual capacidad de produccién y exporta-
cién de armas de América Latina, mediante una voluntad politica
para hacerlo, podria transformarse en un elemento positivo apto de
ser utilizado en funcién de la distensién y la limitacién de arma-
mentos, as{ como para lograr una mayor capacidad de megociacién
y control sobre los proveedores de tecnologfa militar.

Dada la creciente transnacionalizacién de la industria de armas,
de hecho a América del Sur se le dificulta ejercer su soberanfa en
materias de produccién y aprovisionamiento. La integracién indus-
trial militar —apoyada por un sistema de cooperacién cientifica-tec-
nolégica regional— también puede ser vista en la misma linea de de-
sarrollo de un interés auto-centrado que le da forma a la idea del
nuevo papel estratégico de Ameérica del Sur. Considerando que el
costo de la industria militar para pafses pequefios es mayor que
para paises mas grandes, el beneficio de una integracién alcanzaria
a todos los estados regionales, logrando de esta forma un amplio
consenso potencial. Finalmente, cabe sefialar que el papel del esta-
do en este proceso es central, debiendo quedar bajo direccidn y
control civil el conjunto del proceso en cuestién.

Los desarrollos en el campo nuclear

La combindcién de los avances en el campo de la energia nuclear
en América del Sur, con las pruebas en el Pacifico Sur y la presen-
cia de armamento nuclear en el Atldntico Sur, estin generando una
cierta crisis de la confianza mutua en estas materias de la regién.
Uno de los argumentos mds serios para no aceptar plenamente el
Tratado de Tlatelolco, es la discriminacién contenida en el sistema
de verificacién y control de éste, el que proviene del tratado de No-
Proliferacién. Nuclear, favoreciendo a las potencias nucleares en
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Jesmedro de los pafses del Tercer Mundo. La Organizacién Inter-
nacional de Energla Atémica no ha respondido a las propuestas al-
ternativas para adecuar estas cliusulas a la independencia sudame-
ricana. De la misma forma, el Club de Londres regula la politica
discriminatoria frente a este mismo grupo de pafses. Dadas las re-
servas de los principales estados sudamericanos frente al tratado de
Tlatelolco, y considerando la creciente vulnerabilidad nuclear del
continente en su conjunto, dificilmente se podria visualizar una
efectiva desnuclearizacién de la region. _

Se ha afirmado que algunos de los programas nucleares en el
4rea no estarfan motivados por una necesidad energética, sino mads
bien por razones de seguridad y prestigio militar. Igualmente, otros
programas mantienen cierta ambigliedad respecto a su posible uso,
sea como forma de desarrollar un arma nuclear o de aplicar esta
energia a barcos o submarinos. '

Por su parte, la cooperacién nuclear intra-sudamericana ha deja-
do claramente afuera aquellas materias que dicen relacién con el
uso militar potencial del ciclo nuclear. De esta forma, surge la le-
gitima aprensién por la existencia de una opcién indirecta por el
desarrollo bélico nuclear, perfeccionando el ciclo nuclear pacifico,
derivdndolo potencialmente hacia fines de seguridad.

En la medida que no hay forma de controlar la difusién nuclear
en la regién bajo las actuales condiciones, es necesario concebir al
tratado de Tlatelolco como un acuerdo en desarrollo capaz de per-
feccionarse y adaptarse a las nuevas realidades.

Una de estas nuevas realidades son los crecientes altos costos de
la energfa nuclear en el contexto de la baja de los precios del pe-
tréleo, otra es la crisis de seguridad por la que pasan estos progra-
mas. Tales son los casos de las catdstrofes de Three Miles Island y
Chernobyl. Las medidas para mejorar la seguridad de los reactores
implicarfan mayores costos atn, por lo cual la solucién de aumentar
su tamafio y capacidad de produccién de energfa sobrepasarfa de
lejos las necesidades energéticas de la region.

De acuerdo a esta situacién existe la necesidad de revalorizar los
programas nucleares regionales y generar salvaguardias que conduz-
can a una efectiva confianza mutua. Un plan de desarrollo en esta
linea indicarfa la conveniencia de una ratificacién del tratado de
Tlatelolco sobre la base de un nuevo sistema de salvaguardias ge-
neradas en torno a OPANAL. Igualmente, se requiere una posicién
politica clara del conjunto de paises con programas nucleares, cual-
quiera sea su nivel de desarrollo, sobre la necesidad y conveniencia
de la desnuclearizacién del Pacffico y Atldntico Sur. Estas medidas,
junto a posiciones comunes frente a la actual status de la Antdrti-
ca, aumentarfa sensiblemente la posicién de negociacién -colectiva
de la regién en materias nucleares. La vulnerabilidad de América
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del Sur en estos campos, diffcilihente sé logrard a través de tna di-
suasidn nuclear propia, por lo cual su tnica opcién realista es el
elevar su nivel de cooperacién cientifico-tecnolégica regional para
evitar tanto sus 'propios desarrollos, como el riesgo nuclear extra-
continental. : '

El papel de la opinidn piblica

- Hemos visto la importancia que tiene para asegurar la paz y el de-
sarme la percepcién de seguridad o amenaza existente al interior de
las élites militares y civiles. De aqui surge un primer objetivo de
politica previo a cualquier iniciativa de limitacién de armamentos,
tal es el cambio y transformacién de estas percepciones.

Una primera forma de iniciar este proceso es la produccién y di-
fusién més amplia de la informacién sobre el equilibrio militar re-
gional. Asi, el conjunto de la opinién publica sudamericana, - tal
como se pronuncia sobre las condiciones econémicas nacionales, po-
drfa tomar un papel mds activo en las decisiones y acciones realiza-
zas por los respectivos gobiernos en el plano de los desarrollos de
seguridad.

Al respecto existe la urgencia de cumplir con los compromisos
aceptados por los pafses sudamericanos de informar a las Naciones
Unidas de los gastos militares segin el esquema aprobadolt. Hasta
el momento casi ningén gobierno de la regién informa de acuerdo
a esta pauta, Unica manera de lograr éstandarizar la informacién y
avanzar hacia propuestas realistas. En este campo de problemas, los
organismos no-gubernamentales locales tienen una responsabilidad
de primer orden frente a sus respectivas audiencias locales.

Una segunda medida necesaria de ser adoptada es la creacién de
un foro adecuado para debatir estos temas a nivel sudamericano, en
€l cual se posibilite el encuentro de quienes tienen un papel en la
toma de decisiones sobre polftica exterior y militar, junto a técnicos
civiles de la regién. .

Finalmente, creemos que todos los pasos que se den en materia
de conversaciones sobre medidas de confianza mutua llegando hasta
el desarme, requieren de una contrapartida. técnico-académica apta
y solvente para apoyar estos desarrollos desde la perspectiva del in-
terés regional. El natural y legitimo énfasis en los intereses macio-
nales, deberia ser compensado por un sistema de coordinacién aca-
démica regional que posibilitara la emergencia de nuevos conceptos
regionales, en la perspectiva de imaginar un nuevo papel estraté-
gico para América del Sur que proporciene paz y desarrollo a sus
pueblos.

“Ver: United Nations, Reduction of Military Budgets, New York, 1981; espe-
cialmente pp. 31 a 42,
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