Alejo Vargas Velasquez*

LA SEGURIDAD REGIONALY LA
UTILIZACION DE BASES COLOMBIANAS
POR LOS ESTADOS UNIDOS

1. SOBRE LOS CONCEPTOS DE SEGURIDAD

Y SEGURIDAD REGIONAL

El concepto de seguridad es un concepto polisémico —tiene multiples
sentidos—, dependiendo desde la perspectiva en que se aborde y desde
la dimensién que se quiera adoptar.

Para ilustrar el amplio campo de controversia, hagamos un breve
repaso siguiendo a diversos autores.

Desde la perspectiva de quienes consideran la seguridad como un
valor fundante de la sociedad, encontramos aproximaciones como la
del profesor Fernando Uricoechea quien sefala: “se ignora el carac-
ter fundante que reviste la seguridad, a la luz de la filosofia politica
contractualista y del pensamiento burgués desde sus origenes, para la
nocién misma de la sociedad por oposicién al Estado de naturaleza
hobbesiano de una guerra de todos contra todos. Es, pues, elemento
constitutivo y, por tanto, necesario de la institucién politica que es
fundamental para el nacimiento y desarrollo de la vida ciudadana: el
Estado. La seguridad, en consecuencia, no hace parte de la agenda
de intereses de este o aquel sector, grupo o clase de la sociedad y, por
lo tanto, la eventual naturaleza contenciosa que algunos han querido
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darle con el fin de poder rechazarla queda descartada por principio.
La seguridad, por el contrario, hace parte de la agenda de valores de
toda comunidad politica. Y, por ello, esta revestida virtualmente de un
caracter consensual, moralmente vinculante para todos los miembros
de la asociacién politica. Su caracter consensual le confiere, ipso fac-
to, legitimidad politica” (Uricoechea, 2003).

Para otros autores “seguridad es la cualidad de lo seguro. A su
vez, por seguro entendemos: 1) no tener dudas; 2) la probabilidad de
que algo ocurra o no falle; y por dltimo 3) estar a salvo. Desde esta
dltima acepcién la locucion ‘de seguridad’ se aplica a un ramo de la
Administracién Pablica cuyo fin es el de velar por la seguridad de los
ciudadanos [...] La seguridad no es un fin en si mismo, no es una
necesidad final. Se trata de un requisito que surge por demanda de
otro objetivo que se desea alcanzar. La seguridad se convierte en una
premisa imprescindible para el desarrollo del objetivo final. Por lo
tanto, pasa a ser una prioridad, puesto que hasta que no la logremos
la meta que la requirio estara en expectativa. Es, pues, la garantia de
construccién de otros fines. El requerimiento de seguridad nace de
una hostilidad que dificulta un objetivo. La necesidad de eliminar es-
tos peligros, riesgos y dafios que el agente hostil provoca dan sentido
a la seguridad. En definitiva, la seguridad es un instrumento que nos
garantiza la libertad imprescindible y necesaria para acometer otras
actividades. Por otro lado, desde la Revolucién francesa quedé claro
que en las sociedades modernas la seguridad es un bien individual que
sélo se alcanza colectivamente” (Martinez y Tulchin, 2006).

Charles David, por su parte, anota que: “[...] la seguridad puede
ser comprendida como la ausencia de amenazas militares y no milita-
res que pueden poner en cuestién los valores centrales que desea pro-
mover o preservar una persona o una comunidad, y que conllevan un
riesgo de utilizacién de la fuerza” (David, 2000). Pablo Cabrera plantea
que la defensa es una gran parte de la seguridad, entendida como “una
situacion en la cual los Estados perciben que se encuentran libres de
amenaza militar, de presién politica o de coercién econémica para
poder seguir libremente en su camino de desarrollo” (Cabrera, 1999).

Otros, como Barry Buzan, consideran que la “seguridad es toma-
da como el estar libre de amenazas y como la capacidad de los Esta-
dos de mantener su identidad independiente, su integridad y funcio-
nalidad contra fuerzas que sean vistas como hostiles” (Pardo, 1999).

En el Grupo de Trabajo de Seguridad Regional de FESCOL se
plantea que “al terminar la Segunda Guerra Mundial, Estados Uni-
dos adopté el concepto de seguridad nacional, incorporando dentro
de éste la defensa militar y la seguridad interna, con el fin de hacerle
frente a amenazas como las revoluciones, la inestabilidad y la capa-
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cidad destructora de los armamentos nucleares [...]” y mas adelante,
refiriéndose a la tendencia creciente a la denominada securitizacion
en la posguerra fria, sefiala que “la inseguridad se refiere a la condi-
cién de ser asediado por la violencia o la amenaza de violencia, si ésta
es significativa, organizada e intencional. Esa definicién, sin embargo,
excluiria importantes amenazas no violentas a la seguridad, como la
degradacion del medio ambiente o las condiciones econémicas adver-
sas” (FESCOL, 2004).

Si bien la amenaza es un concepto dificil de aprehender, lo pode-
mos entender como “indicio de probable mal, violencia o dafio futuro;
algo que da indicio de ocasionar mal o dafio; advertencia. Algo o al-
guien que puede dafiar a una particular persona o cosa; algo percibido
por el gobierno como una posible amenaza para la seguridad nacio-
nal [...] En realidad, el aspecto fundamental es la percepcion de la
amenaza, dado que, como ha sido agudamente sefialado, atin ninguna
teoria relativa a la seguridad ha proporcionado una medida objetiva
acerca de si determinada circunstancia es realmente una amenaza;
ello, sin perjuicio de advertir que también se ha sostenido que resulta
de fundamental importancia que exista objetivamente una amenaza
para que pueda hablarse véilidamente del ambito de la seguridad y
de la adopcién de medidas derivadas de dicho ambito”. Por ello es de
vital importancia precisar en cada caso quién define las amenazas en
una sociedad determinada.

El término seguridad nacional ha sido referido histéricamente a
la seguridad del Estado nacién, por ello en una primera aproximacién
al concepto se entiende que a través de la misma “se procuran conju-
rar las amenazas que puedan pesar sobre los valores esenciales que
hacen a la existencia e identidad del Estado: independencia, soberania
e integridad territorial de un Estado” (Ugarte, 2001). En esa perspec-
tiva se planteaba por autores como Amos A. Jordan, William J. Taylor
Jr. y Lawrence Korb que “[...] Seguridad Nacional, un término que ha
pasado a ser ampliamente usado sélo después de la Segunda Guerra
Mundial, significa muy diferentes cosas para diferente gente. Clara-
mente, significa proteccién del pueblo y territorio de la nacién contra
asalto fisico, y, en ese estrecho sentido, es aproximadamente equiva-
lente al tradicionalmente usado término defensa. Seguridad nacional,
sin embargo, tiene un significado mas extenso que la proteccién con-
tra dafio fisico; también implica proteccién, a través de una variedad
de medios, de intereses vitales politicos y econémicos, cuya pérdida
amenaza valores fundamentales y la vitalidad del Estado” (Ibid.).

El término seguridad igualmente se puede entender “como un
concepto multisistémico que tiene tres componentes: prever, contro-
lar y enfrentar amenazas a individuos, grupos, Estados o macrosis-
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temas. Suelen usarse dos expresiones muy vinculadas en torno a las
amenazas: riesgo y vulnerabilidad. El riesgo es igual a amenaza mas
vulnerabilidad, entendiéndose el riesgo como el grado de pérdida que
puede causar un evento particular en un lugar y periodo determina-
do. El nivel de riesgo, lo definimos por dos factores; por el nivel de la
amenaza y por el grado de vulnerabilidad. La vulnerabilidad se en-
tenderia como el grado de exposicién de una sociedad a las amenazas
y la capacidad de resistencia y respuesta de sus estructuras sociales,
econémicas vy fisicas” (Tager y Gonzélez, 2001).

Es necesario considerar que las nuevas amenazas y riesgos a la
seguridad tienen de manera creciente un caricter transnacional y no
necesariamente estatal, por ello “la seguridad [...] ya no puede plan-
tearse en términos exclusivamente nacionales, sino desde una 6ptica
regional o internacional. Muchas de las violencias que apreciamos en
el mundo contemporéneo, como el terrorismo, el narcotrafico, los en-
frentamientos raciales y religiosos, las luchas entre bandas o mafias,
o la misma contaminacién, para poner unos ejemplos, no respetan
fronteras ni identidades geograficas, por lo que han de ser combatidas
a partir de la cooperacién entre varios Estados o directamente desde
organismos regionales o internacionales” (Fisas, 1998).

El proyecto de Ley de Seguridad y Defensa, presentado en 2010
por el gobierno para el estudio del Congreso, establece en su Articulo
5° la siguiente definicién de Seguridad: “es un bien puiblico fundamen-
tal que propende por los valores democraticos, el bienestar y la convi-
vencia del pueblo, el desarrollo de las potencialidades de la sociedad y
la afirmacién del Estado Social de Derecho. La Seguridad es integral y
su responsabilidad es del Estado y, en desarrollo de los deberes cons-
titucionales, excepcionalmente y de manera temporal lo es también
de la sociedad”.

Finalmente, frente a este tema, debemos resefiar el documento
encargado a un grupo de personalidades por el anterior Secretario Ge-
neral de la ONU, y presididos por el ex Primer Ministro de Tailandia,
Anand Panyarachun, titulado: “Un mundo mas seguro: la responsabi-
lidad que compartimos”. Este Informe pretende colocar una propuesta
de seguridad basada en el multilateralismo y el respeto a la legalidad
internacional, con lo cual se contrapone a la actitud mas unilateral y
de la controvertida guerra preventiva de la administraciéon Bush.

Consideran que hay seis grupos de amenazas (tradicionales como
nuevas amenazas) que deben preocupar al mundo en estos dias y en
los préximos decenios: 1) guerras entre Estados; 2) violencia dentro
del Estado, con inclusién de guerras civiles, abusos en gran escala
de los Derechos Humanos y genocidio; 3) pobreza, enfermedades
infecciosas y degradacién del medio ambiente; 4) Armas nucleares,
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radiolégicas, quimicas y biolégicas; 5) terrorismo; y 6) delincuencia
transnacional organizada.

Frente a las mismas, considera que la accién de la ONU debe ser
fundamentalmente preventiva antes que reactiva. Considera que el de-
sarrollo tiene que ser la primera linea de defensa para un sistema de
seguridad colectiva que se tome la prevencién en serio y anade que
combatir la pobreza no sélo salvara millones de vidas sino que afian-
zara también la capacidad de los Estados para combatir el terrorismo,
la delincuencia organizada y la proliferacién. Esta priorizando la rela-
cién entre seguridad y desarrollo, el llamado poder blando, antes que
la 16gica exclusivamente guerrerista, el poder duro.

Por supuesto que también incluye, en el abanico de respuestas,
la seguridad biolégica; prevenir la guerra dentro de un Estado y en-
tre Estados; prevenir la propagacion y utilizacién de armas nucleares,
biolégicas y quimicas; la propagacion de la delincuencia transnacio-
nal organizada; y en relacién con el terrorismo —con nuevos aspectos,
que incluyen la aparicién de una red terrorista mundial y las posibi-
lidades de utilizaciéon de armas nucleares, biolégicas o quimicas— lo
sitda como una amenaza para todos los Estados y para las Naciones
Unidas en su conjunto. Considera, criticamente, que la ONU no ha
hecho todo lo que puede hacer; y se insta a que establezcan una estra-
tegia de lucha contra el terrorismo que respete los Derechos Humanos
y el Estado de derecho —debe comprender medidas coercitivas cuando
sean necesarias, y crear nuevos instrumentos para ayudar a los Esta-
dos a conjurar esta amenaza en el plano interno.

Como la prevencién no siempre da frutos, hay que contemplar
hacer frente a las amenazas por medios militares y sefiala que la Car-
ta de las Naciones Unidas establece un claro marco para el uso de la
fuerza. Los Estados tienen derecho a legitima defensa —Articulo 51.
Igualmente, considera que el tinico que tiene mandato para actuar
a titulo preventivo es el Consejo de Seguridad, y considera que debe
adoptar en el futuro una actitud mas proactiva. Asimismo, enfatiza en
la responsabilidad de proteger a los civiles de la violencia a gran esca-
la, responsabilidad que recae, primordialmente, sobre las autoridades
nacionales o subsidiariamente en la comunidad internacional —-me-
diante operaciones humanitarias, misiones de observacién, la presiéon
diplomaética y el uso de la fuerza, de ser necesario, aunque tinicamente
como ultimo recurso.

Realizada la revision analitico-conceptual anterior, podemos de-
cir que la seguridad es inherente a la existencia humana, porque im-
plica ser capaz de responder a las situaciones que pongan en peligro
la vida y la integridad en el presente y el futuro. Parte de la historia
de la humanidad estd orientada a dar respuesta a la seguridad, de
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manera individual o colectiva, incluida la propia organizacién social
y politica expresada en los Estados nacién. Pero, la reflexién sobre el
tema de la seguridad tendié a concentrarse de manera exclusiva en la
seguridad de los Estados, bajo la denominacién de seguridad nacio-
nal, olvidando que tan importante como lo anterior y si se quiere el
aspecto central de la seguridad son las personas que fueron y son la
base de dichos Estados.

Ahora bien, toda sociedad requiere un orden para que la convi-
vencia entre sus miembros pueda desarrollarse. Pero en una demo-
cracia ese orden es democratico y necesita también de unos niveles de
seguridad. Ahora bien, la seguridad esta en relacién con las amenazas
que pongan en riesgo la vida en sociedad y esto es directamente pro-
porcional a la vulnerabilidad que la misma tenga. Pretender niveles de
seguridad total, de riesgo cero, no es realista. Es decir, la busqueda de
seguridad se puede convertir en una utopia, en una obsesién, sino se
concibe la seguridad como parte de un proceso social'.

El problema son dos grandes desviaciones al respecto, que a su
vez reflejan dos concepciones politicas, filosoficas y de organizacién de
la sociedad. En primer lugar, se desvi6 el tema de la seguridad a pen-
sarla s6lo en funcién del Estado y, en esa medida, bajo las influencias
de la llamada seguridad nacional propia de la guerra fria, se consideré
que el enemigo fundamental de los Estados del mundo occidental era
el comunismo, y bajo esta denominacién se incluy6 todo lo que oliera
0 se asemejara a protesta social, critica al comportamiento del Estado
y, por supuesto, terminé considerandose a los propios miembros de
la sociedad como “amenazas” para el Estado nacién. Esto derivé, en
América Latina, en la oleada de dictaduras militares en los afios sesen-
ta y setenta, y la vigencia de “Estatutos de seguridad nacional” como
eje central de la politica represiva de los Estados.

En segundo lugar, se desvi6 el tema de la seguridad al concebirla
en términos exclusivamente militares, entonces se consideré que la
respuesta a los problemas de inseguridad era, exclusivamente, fortale-
cer el tamario de las Fuerzas Armadas y organismos de seguridad del
Estado y aumentar el gasto militar, en detrimento del gasto social o
de inversién.

Estas dos desviaciones contintian teniendo vigencia en el mundo
de hoy, a pesar de que terminé la Guerra Fria y, supuestamente, el
enemigo comunista desaparecio.

Ahora bien, la seguridad y la defensa (como mecanismos a
través de los cuales se da respuesta a las amenazas o riesgos de

1 Ver, al respecto: AGIR 2002 “Propositions pour la sécurité” Revue Generale de
Strategie (Paris), N° 10.
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seguridad, incluida la posibilidad del uso de la fuerza) pretenden
prevenir, neutralizar o eventualmente enfrentar dichas amenazas y
riesgos. Alli encontramos un punto de confluencia con la busque-
da de la paz (entendiendo como tal, pero no de manera exclusiva)
la utilizacién de mecanismos politicos y de negociacién para tra-
tar de neutralizar una amenaza al Estado y la sociedad (un grupo
guerrillero, por ejemplo), buscando su transformacién en un actor
politico. Es decir, convertir a un actor por fuera del sistema en uno
dentro del sistema.

2. LA SEGURIDAD EN LAS AMERICAS DURANTE LA GUERRA FRIA
Las caracteristicas mas relevantes en América Latina, desde la pers-
pectiva de la seguridad al inicio de la segunda década de este milenio,
las podemos enunciar asi:

- Es una regién unipolar; en lo que hace a la Seguridad en
América Latina o en su conjunto en el continente americano,
podemos afirmar que “en sentido estricto, en la regién siem-
pre ha regido la unipolaridad. Esta se expresa en el poderio
econémico, politico y militar de Estados Unidos, que ha sido la
Unica y exclusiva influencia externa determinante en la zona”
(Rojas Aravena, 1999);

- es una regién con profundas asimetrias entre paises;

- hasido una regién desnuclearizada y libre de armas de destruc-
cién masiva;
- esuna regién con bajo gasto militar comparativo;

- ha sido un 4rea geografica con bajo nivel de conflictos inter-
estatales;

- América Latina ha sido, en parte por las anteriores caracteris-
ticas, marginal en asuntos estratégicos globales.

Dentro del contexto de confrontacién entre Oriente y Occidente, que
predominé durante varios decenios, la idea de seguridad en América
Latina estuvo asociada a “las hipétesis de guerra —admitidas como
presupuestos de intervencién del derecho de guerra— abarcaban la
guerra mundial, la guerra convencional entre paises latinoamericanos
y la guerra revolucionaria en el seno de cada uno de esos paises [...]
La hipétesis de guerra revolucionaria [...] era considerada como una
posibilidad real inmediata” (Cavagnari, 1994).

Pero los Estados Unidos siempre tuvieron como preocupacién
frente a América Latina “tanto antes como durante la Guerra Fria, la
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inestabilidad politica en el 4rea [...]. Las explicaciones de los origenes
de esta inestabilidad son dos: la agitacién (o aventurerismo) comunis-
ta, por un lado, y la pobreza, por otro” (Pardo, 1999).

Progresivamente, fue apareciendo dentro de este panorama de
las concepciones sobre seguridad y defensa, y como respuesta a las
“amenazas” consideradas, la conocida Doctrina de Seguridad Nacio-
nal. “El concepto estaba vinculado a la légica de la Guerra Fria: el
supuesto era la amenaza del ‘comunismo internacional’, un riesgo de
origen extracontinental aunque pudiera tener manifestaciones regio-
nales internas, que amenazaba la soberania, la integridad territorial y
valores abstractos como la libertad de las republicas y sus habitantes”
(Aguilera, 1999).

Si bien la adopcién de la llamada Doctrina de Seguridad Nacional
va a tener particularidades en cada uno de los paises, en el campo de
la seguridad “dos instrumentos fueron importantes para el ejercicio
de la hegemonia norteamericana y para el alineamiento estratégico de
los paises latinoamericanos con los Estados Unidos: el Tratado Intera-
mericano de Asistencia Reciproca, TIAR, y los acuerdos bilaterales de
asistencia militar” (Cavagnari, 1994).

Lo anterior tiene varios antecedentes: 1) en 1942 se comienza
a estructurar la institucionalidad del sistema de seguridad hemis-
férico, bajo la direccién de los Estados Unidos, en enero de 1942 se
desarrolla en Rio de Janeiro la Tercera Reunién de Consulta de Mi-
nistros de Relaciones Exteriores, donde se establecié la necesidad de
crear la Junta Interamericana de Defensa (JID) con el fin de estudiar
y recomendar medidas necesarias para la Defensa del Continente; 2)
en 1945 en la Ciudad de México, en la Conferencia de Chapultepec
(Conferencia Latinoamericana sobre problemas de Guerra y Paz), se
comienza a perfilar la idea de defensa comun: “En el Acta de Chapul-
tepec se concluy6 que en caso de un ataque externo todos los paises
acudirian a defender al atacado” (Pardo, 1999); 3) en 1947 el TIAR
fue suscrito en Rio de Janeiro, “establecié una amplia alianza mili-
tar que vendria a perfeccionarse mediante esos acuerdos bilaterales,
firmados entre 1952 y 1958, y cre6 una doctrina de defensa comun,
que consideraba cualquier agresién un pafs signatario como agre-
sién a todos [...] el TIAR, a su vez, fue manipulado por los Estados
Unidos para atender sus intereses estratégicos y no las necesidades
de defensa de los paises latinoamericanos”(Cavarigni, 1994); 4) en
1948 se cred la Organizacién de Estados Americanos (OEA) como
“paraguas” politico regional; 5) en 1949 se formo6 el Estado Mayor
“para servir de 6rgano principal de planificacion y asesoria al Conse-
jo de Delegados” (Urzaa, 1999).
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3. LA SEGURIDAD REGIONAL EN LA POSGUERRA FRIA

Terminada la Guerra Fria el mundo pasé a un esquema unipolar, con
un tnico hegemon dominante, los Estados Unidos. En el periodo inicial
de la postguerra fria, se entré en una fase optimista; se suponia que con
el hundimiento del comunismo y el triunfo de la democracia y la econo-
mia de mercado se empezaria una fase de progreso y bienestar global, y
habria una gradual disminucién de los enfrentamientos armados. Pero
este optimismo durd poco. Ya a mediados de los noventa comienzan a
evidenciarse otra serie de amenazas a la seguridad —el narcotréfico, el
crimen organizado, los conflictos étnicos y religiosos, entre otras— Los
conflictos internos y las guerras civiles antes que tender a concluir, co-
mienzan a degradarse; y surge la denominacién de nuevas guerras para
referirse a este tipo de conflictos en el interior de los paises, pero no ne-
cesariamente contra los Estados, sino atin sin la presencia del Estado.
Se entra en un escenario de incertidumbre creciente.

Después de los atentados terroristas del 11/9 en Estados Unidos,
entramos en el periodo de la denominada ‘guerra contra el terroris-
mo’, declarada por George W. Bush como respuesta a los mismos,
y el terrorismo de alcance global se convierte en la principal ame-
naza para la seguridad, seguin el discurso de la potencia dominante.
La légica de la Guerra Fria, basada en la relacién amigo/enemigo, se
reinstala parcialmente, suplantando ahora el enemigo comunista por
el enemigo terrorista. En América Latina esta amenaza se va a adicio-
nar con la del narcotréfico.

Pero en el entretanto, en América Latina, si bien la arquitectura
de seguridad propia de la Guerra Fria habia hecho crisis —especial-
mente el TIAR que, en la guerra de Malvinas entre Argentina e In-
glaterra en 1982, mostré su inutilidad para la seguridad regional, si
no estaban comprometidos los intereses norteamericanos—, diversos
gobiernos eran ganados electoralmente por fuerzas politicas de cen-
troizquierda, y éstos buscaban cierta distancia de Washington, pero
no era clara la posibilidad de una nueva arquitectura de seguridad
regional —los resultados de la Conferencia de Seguridad Hemisférica
de México en 2003, lo mostraron. Es con la creacién de UNASUR y el
Consejo Suramericano de Defensa -liderados por Brasil como poten-
cia emergente regional- que comienza a vislumbrarse un esquema de
seguridad subregional -limitado a Suramérica, por ahora—; pero sin
que hayan desaparecido del todo las tensiones propias de la légica de
la Guerra Fria.

Situaciones como el conflicto interno armado colombiano y su
tendencia a regionalizarse, de un lado, y el llamado socialismo del
siglo XXI del gobierno Chévez, del otro, con su nueva doctrina de
seguridad y defensa, en la cual su principal amenaza es una hipotéti-
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ca intervencién norteamericana, explican porqué se vivio, al final del
gobierno de Alvaro Uribe en Colombia, una situacién de seguridad y
defensa similar a la de la Guerra Fria, a pesar de haberse derrumbado
el muro hace veinte afios; lo cual evidencié que la terminacién de la
Guerra Fria no cambi6 necesariamente con las percepciones de ame-
nazas del pasado.

El escenario de las relaciones interamericanas en el contexto ac-
tual ha variado significativamente —y seguird modificindose-, lo cual
refleja unos gobiernos mas auténomos de la politica exterior de Wash-
ington, pero, igualmente, unas democracias con mayor alternabilidad
en sus gobiernos.

La region viene de un alineamiento histérico con Washington en
lo politico, lo econémico y en lo relativo a la seguridad regional. En
esta ultima dimensién venimos de un esquema unipolar y una arqui-
tectura de seguridad del periodo de la Guerra Fria, subordinada to-
talmente a EE.UU. y basada en el TIAR y los tratados bilaterales de
cooperacion militar; en el periodo postguerra fria, y con los cambios
politicos globales y en la regién, el panorama cambia sustancialmente,
y basados en el “descuido” de Estados Unidos sobre la misma entran
a jugar otros actores globales como Rusia (con importantes acuerdos
militares con Venezuela, Brasil y otros paises, y renovando los lazos
de la antigua URSS con Cuba); China, no sélo con un ‘poder blando’
de tipo econémico y grandes inversiones en este sentido —también con
acuerdos militares—; Iran, con acuerdos de diferente naturaleza con
Venezuela y otros paises del ALBA; y la Unién Europea con acuerdos
militares de varios de sus paises —especialmente el de Brasil con Fran-
cia. Es decir, la regién pasé de la unipolaridad a un escenario multi-
polar y debe asumirse como tal.

Igualmente, la regiéon ha aumentado su gasto militar con distintas
justificaciones —sin que se pueda hablar de una “carrera armamentis-
ta”—, unos, con el argumento de renovaciéon de su equipamiento mi-
litar —como el caso de Brasil, Chile y Perti—, otros, como Venezuela,
a partir de su nueva doctrina de seguridad y defensa que considera a
Estados Unidos como su principal amenaza, o Colombia que lo hace
con base en la amenaza interna de los grupos guerrilleros y otros gru-
pos armados, ademas del narcotréfico.

Francisco Rojas Aravena destaca algunas caracteristicas relevan-
tes de la Latinoamérica de hoy 2: 1) una regiéon democrética; 2) una
region inequitativa con grandes sectores marginados —el 33,2% de po-
blacién vive en situacién de pobreza, y de ellos un 12,9% estan en
situacién de indigencia—; 3) un drea marginal en los temas globales;

2 Con base en Rojas Aravena (2009).
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4) alta heterogeneidad; 5) ausencia de mecanismos regionales efec-
tivos de resolucién de conflictos; 6) carencia de liderazgos regionales
efectivos; 7) coexistencia de diversos modelos de desarrollo: i) pro so-
cialismo del siglo XXTI -Bolivia, Cuba, Ecuador, Nicaragua, Paraguay,
Venezuela; ii) pro mercado —Colombia, Costa Rica, Panama, Pert—;
iii) mercado maés politicas sociales —Brasil, Chile, El Salvador, México,
Republica Dominicana, Uruguay-; iv) otros —Argentina, Haiti, Hondu-
ras—; 8) alto grado de desconfianza reciproca; 9) una regién sin sentido
estratégico —no poseen una visién comun ni tienen un sentido estraté-
gico compartido.

Algunos hablan de un eje de gobiernos de centroderecha, hoy dia
con México, Costa Rica, Colombia, Perta y Chile, del eje del ALBA y de
gobiernos de centroizquierda liderados por Brasil, Uruguay, El Salva-
dor. Sin embargo esa diversidad no deberia ser problematica, sino por
el contrario parte de la riqueza politica en la regién.

Latinoamérica adicionalmente tiene el desafio de dos nuevas si-
tuaciones, las llamadas nuevas amenazas —incluidas las provenientes
de fenémenos de la naturaleza como terremotos, huracanes, catastro-
fes naturales- y las demandas sociales de masas marginalizadas —con
el retorno a la democracia hubo demasiada expectativa de progreso
econémico—; si no se logra dar respuesta adecuada a las dos, no logra-
remos ni paz, ni desarrollo.

En los paises de Suramérica el problema de la distincién entre
seguridad -remitida a seguridad interior- y defensa —con énfasis en
defensa exterior- es central para diferenciar roles y misiones para
Policias y para Fuerzas Militares; de Colombia hasta México, por el
contrario, el debate acerca de diferenciar seguridad y defensa es mas
difuso. En México, el narcotrafico se fue colocando desde los ochenta
en la agenda de seguridad nacional y su enfrentamiento es el principal
esfuerzo de seguridad nacional, aunque no se lo racionalice como el
principal problema de seguridad nacional.

En relacién con el control civil de las Fuerzas Armadas desde las
transiciones a la democracia no se avanzé mucho. El intervencionis-
mo militar y cierta modalidad de golpes militares se siguieron presen-
tando. En algunos casos hay un uso politico de los militares, en otros
se considera que las Fuerzas Armadas fueron un aliado importante de
las democracias para mantener estabilidad y gobernabilidad. Algunos
gobiernos no profundizaron esto, porque les es funcional.

Mas recientemente, hay percepciones acerca de amenazas como:
1) crisis de las relaciones civiles-militares, siendo el caso de Honduras
el mas relevante, pero con antecedentes de intervenciones militares en
otros casos regionales; 2) el problema del narcotréfico y la violencia
creciente, adicionalmente a la regién andina, en México y otros paises
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de Centroamérica; 3) la utilizacién de siete bases militares colombia-
nas por los Estados Unidos; 4) el armamentismo creciente en la regiéon
con diversas justificaciones.

La diplomacia brasilefia impulsora de muchas de estas iniciativas
deberia, si Brasil quiere ser reconocido como lider regional y no sélo
un jugador de las grandes ligas mundiales, pero aislado, avanzar en
aclimatar salidas de orden practico a las tensiones presentes, porque
de lo contrario la propia supervivencia de estos mecanismos de in-
tegraciéon subregional queda en entredicho, y quizd mas de un pais
estaria seriamente pensando en su retiro de los mismos.

4. LA CREACION DE UNASURY EL CSD

Debemos recordar que UNASUR es un proceso de integracién subre-
gional todavia incipiente, que podemos considerar como la sintesis de
multiples esfuerzos de integracion. De una parte la CAN (Comunidad
Andina), con su antecesor el Pacto Andino y el MERCOSUR, ambos
procesos con altibajos y pocos progresos; y de otra el iniciado en la
reunién de presidentes suramericanos en Cuzco (Pert) en diciembre
de 2004 en la cual decidieron crear la Comunidad Suramericana de
Naciones, que en la reunién de Presidentes de abril de 2007 en Isla
Margarita (Venezuela) decidieron darle el nombre de Unién Surame-
ricana de Naciones (UNASUR).

Es decir, se trata de un proceso integracionista, por el momento
incipiente, y su principal desarrollo, igualmente inicial, ha sido justa-
mente en el campo de la integracién en defensa y seguridad con la crea-
cién del Consejo Suramericano de Defensa; por ello Lula, presidente de
Brasil, uno de los principales impulsores de la integracién subregional,
ha insistido frente a ciertas voces radicales, que hay que fortalecer y no
debilitar este proceso integracionista. Estados Unidos expres6 que no
estara presente en esta reuniéon porque no es miembro de UNASUR.

El Consejo Suramericano de Defensa es una iniciativa del presi-
dente de Brasil, Lula, formulada a comienzos de marzo de 2008; Lula
afirmé lo siguiente: “Brasil necesita proponer aqui en el continente la
creacién de un Consejo de Defensa Suramericano y que Brasil esté en
el Consejo de Seguridad (de la ONU) en nombre de ese Consejo (Sura-
mericano), en nombre del continente”.

Recordemos que uno de los ejes estratégicos de la politica exte-
rior brasilefia, desde hace varios afios, es impulsar una reforma del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y lograr que Brasil, junto
con otras potencias de nivel medio —Alemania, India, Sudéfrica, Ja-
pén—, puedan ser parte de los miembros permanentes de este orga-
nismo, dentro de una politica democratizadora que refleje la actual
realidad internacional.
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La subregion estd en mora de tener un escenario donde se dis-
cutan los temas de seguridad y defensa, y sin duda este podria ser el
Consejo Suramericano Defensa y/o el Centro Suramericano de Estu-
dios de la Defensa, de tal manera que los paises de la regién cuen-
ten con la posibilidad de debatir y analizar con claridad y poniendo
sobre la mesa todos los argumentos, cuales son sus preocupaciones
en este campo.

El Consejo de Defensa Suramericano podria contribuir a disten-
der las relaciones entre los diferentes paises de la regiéon —mas alla de
las diferencias en sus orientaciones de politica—, a promover lo que se
conoce como “medidas de confianza mutua” tales como transparencia
en los presupuestos militares, elaborar libros blancos de seguridad y
defensa que les permitan a todos los paises conocer claramente las po-
liticas publicas en este campo y eventualmente participar en misiones
de consolidacién de la paz.

5. LA COOPERACION MILITAR NORTEAMERICANA CON COLOMBIA
Y EL USO DE INSTALACIONES MILITARES COLOMBIANAS POR LOS
ESTADOS UNIDOS

Analizar el tema de la utilizacion por las Fuerzas Armadas norteame-
ricanas de las siete bases colombianas que se planteé en el gobierno
Uribe genera gran controversia, en unos con un discurso antiimpe-
rialista, en otros que invocan argumentos de soberania nacional y en
otros que consideran una especie de “seguro de vida” para la democra-
cia colombiana ante eventuales amenazas.

Un argumento de mucho peso que se esgrimié es que Colombia
considera la presencia de Estados Unidos en las bases colombianas
como un factor de disuasion frente a eventuales acciones expansionis-
tas del gobierno del presidente Chévez. Lo anterior cobra fuerza si se
tiene en cuenta que Colombia tiene una muy baja capacidad estratégi-
ca de defensa militar frente a una eventual agresién externa (no existe
aviacién estratégica, ni un sistema de defensas antiaéreo, ni batallo-
nes de tanques, etcétera).

Igualmente, esto le permitiria al gobierno colombiano no tener
que descuidar el objetivo de la lucha contra lo que se considera el de-
safio interno de seguridad mas importante —el conflicto interno arma-
do—, y no tener que dedicar una parte sustancial del esfuerzo militar a
una estrategia de defensa frente a hipotéticos ataques externos.

Para contextualizar el tema de la cooperaciéon norteamericana
con Colombia hay que recordar que la elite colombiana fue, histé-
ricamente, incondicional con los Estados Unidos: fuimos el tnico
pais latinoamericano que participé en la guerra de Corea en el de-
cenio de los cincuenta del siglo pasado, durante la Guerra Fria; Co-
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lombia promovié con EE.UU. el aislamiento de Cuba a comienzos
de los sesenta; se firmo el tratado de extradicién entre Colombia y
Estados Unidos a comienzos de los ochenta; hace veinticinco afios
que tienen una cooperacién antinarcéticos estrecha; en el gobierno
de Pastrana comenz6 la sélida cooperacién para la reforma de las
Fuerzas Armadas colombianas con el Plan Colombia, y desde hace
afios hay presencia de asesores militares y “contratistas” norteame-
ricanos en Colombia.

Igualmente, es necesario sefialar que el modelo de bases militares
del pasado ya no tiene sentido en el mundo de hoy, donde lo que existe
es el modelo FOL (Forward Operating Locations, por sus siglas en in-
glés) o Puestos de Operaciones de Avanzadas, acorde con un modelo
flexible con alta tecnologia y en el que lo que predomina es una acti-
vidad de inteligencia. Entonces, es verdad que el actual convenio es la
ampliacién de una cooperacién militar de larga data.

En la medida en que el mundo se globaliza la soberania absoluta
se diluye, las decisiones que toma un pais en términos de seguridad
pueden afectar a sus vecinos y deben ser explicadas. Si bien el tema
de la cooperacion norteamericana incrementada es un asunto priori-
tariamente de seguridad interna para Colombia, para EE.UU. es de
tipo geoestratégico y para los paises de Suramérica es visto como un
problema geopolitico. Especialmente a Brasil, la potencia subregional
indiscutible que considera a la Amazonia su espacio geoestratégico
fundamental, le preocupa el incremento de la presencia militar nor-
teamericana, y no hay duda que Colombia debe mantener una rela-
ci6én tan buena con Estados Unidos como con Brasil.

Este nuevo escenario estratégico de seguridad y defensa, que in-
cluye una discusién acerca de las amenazas (las posibles, las imagi-
narias, y las percibidas) para la region en el contexto contemporéaneo,
deberia ser objeto de anélisis en el escenario de integracién surame-
ricano, UNASUR, pero igualmente en el Grupo de Rio y la nueva Co-
munidad de Naciones Latinoamericanas que se aspira a consolidar.

El presidente Uribe realiz6é una gira informativa al respecto por
varios paises de Suramérica, que a pesar de lo tardia fue necesaria para
compensar y neutralizar el tratamiento equivocado que podria darsele
en la reunién de UNASUR. La explicacién personal de los alcances de
los acuerdos con Estados Unidos para el uso de bases colombianas
por tropas, aeronaves y buques norteamericanos, fue importante y si
bien no modificé sustancialmente ninguna posicién, si les dio mejor
informacién y logré lo que podria considerarse un resultado positivo
para Colombia en la reunién de UNASUR: no incluirse el tema dentro
de los oficialmente considerados y por el contrario haberse acordado
una reunién especial de presidentes —para lo cual la presidenta de Ar-
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gentina ofreci6 su pais-y con una presencia de Estados Unidos de alto
nivel para que se aclare el alcance de los acuerdos.

Sobre la polémica suscitada por el uso de bases colombianas, es
importante contrastar esa decisiéon del gobierno norteamericano, con
los lineamientos de politica exterior expuestos por la secretaria de es-
tado Hillary Clinton del gobierno de Obama, en un importante discur-
so ante el Consejo de Relaciones Exteriores en Washington.

Como sabemos, en los tltimos afos, especialmente en el periodo
Bush hijo, las directrices de politica para la regién parecieron prove-
nir basicamente del Comando Sur y en esa medida la dimensién de
seguridad predomindé en las mismas. En el discurso de Hillary Clinton
se sefiala: “[...] estoy comprometida a restaurar un papel significativo
para el departamento de Estado dentro del enfoque de todo el gobierno
para la elaboracién de politica econémica internacional”, lo cual po-
dria entenderse como el intento de reasumir la conduccién de la politi-
ca norteamericana para la regioén y situar la cooperacion al desarrollo
y el fortalecimiento de las democracias como los pivotes de la misma.

Es importante sefialar que ante el tradicional debate en politica ex-
terior entre poder duro —asignado a los Estados Unidos- y poder blando
—atribuido a la Unién Europea—, la Secretaria Clinton plantea su tesis de
poder inteligente considerado como “[...] un elemento fundamental de
nuestros planteamientos y nuestra toma de decisiones. Se refiere al uso
inteligente de todos los medios disponibles, entre ellos nuestra capaci-
dad para convocar y conectar. Se refiere también a nuestra fuerza econo-
mica y militar, nuestra capacidad de iniciativa empresarial e innovacion,
y la capacidad y credibilidad de nuestro nuevo presidente y de su equipo.
También se refiere a la aplicacién del sentido comtn de toda la vida en la
formulacién de politicas. Es una mezcla de principios y pragmatismo”.

En principio pareciera que este nuevo concepto no implica nada
novedoso en la politica exterior norteamericana, especialmente por-
que la tradicién de la misma ha sido utilizar un discurso idealista
pero aplicar unos medios de corte realista; como lo dice ella misma:
“mezcla de principios y pragmatismo”.

A continuacién anota en su intervencién que “[...] el poder inteli-
gente se traduce en enfoques de politica especificos en cinco aspectos.
En primer lugar, tenemos la intencién de actualizar y crear medios
de cooperacién con nuestros socios; en segundo lugar, intentaremos
obtener la participacién de quienes estan en desacuerdo con nosotros;
en tercer lugar, elevaremos el desarrollo como un pilar basico del po-
der estadounidense; en cuarto lugar, integraremos las acciones militar
y civiles en las zonas de conflicto; y en quinto lugar, aprovecharemos
las fuentes clave del poder estadounidense, entre estas nuestro poder
econémico y el poder de nuestro ejemplo”.
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Al respecto podriamos decir que la ampliacién de la cooperacién
norteamericana, que se traduce en la utilizacién de siete bases colom-
bianas —algunas fuentes senalan que el interés inicial norteamericano
era la Base de Palanquero, y que fue el gobierno colombiano el que
ofrecié las demas—, es concordante con los aspectos uno y cuatro. Pero
no hay duda que el aspecto dos, “obtener la participacién de quienes
estan en desacuerdo” es el principal vacio. Por consiguiente es impor-
tante mencionar que son los Estados Unidos, en primer lugar, quienes
deben dar seguridades y garantias a los paises de la regién de que
dichas bases no van a tener un uso para operaciones ofensivas contra
ellos, por cuanto son los EE.UU quienes tienen la capacidad y posibili-
dad de realizarlas. En consecuencia, lo que Colombia debe explicar es
porqué tomo esta decisién; y al respecto, es importante decir, que a los
vecinos hay explicarles las decisiones que se toman, lo que no significa
ni dar cuentas ni estar en el banquillo de los acusados.

Terminado el gobierno de Uribe hay un cambio de estilo y de
énfasis en la politica exterior del gobierno de Santos lo cual per-
mite una mejora sustancial de las relaciones con los vecinos sura-
mericanos, y especialmente con los andinos, permitiendo que las
relaciones tanto con Ecuador como con Venezuela entren en un
periodo de normalizacién.

Alo anterior se va a sumar el pronunciamiento de la Corte Consti-
tucional colombiana, que considera que el Tratado firmado por el go-
bierno de Uribe y los Estados Unidos para el uso de las bases militares
es inexequible, y plantea la necesidad de que el mismo sea presentado
al Congreso de la Reptiblica para su debate y aprobacién.

La Corte Constitucional plantea, en su fallo, lo siguiente:

“Primero.- REMITIR al Presidente de la Republica el denomina-
do “Acuerdo complementario para la Cooperacién y Asistencia Téc-
nica en Defensa y Seguridad entre los Gobiernos de la Republica de
Colombia y de los Estados Unidos de América”, suscrito en Bogota el
30 de octubre de 2009, para que le imparta el tramite constitucional-
mente previsto para los tratados internacionales.

Segundo.- DECLARAR que el denominado “Acuerdo comple-
mentario para la Cooperacién y Asistencia Técnica en Defensa y Se-
guridad entre los Gobiernos de la Republica de Colombia y de los
Estados Unidos de América”, suscrito en Bogota el 30 de octubre de
2009, no puede surtir efectos en el ordenamiento interno colombiano
hasta tanto cumpla con el tramite constitucional previsto para los
tratados en forma solemne, de conformidad con lo establecido en los
articulos 150.16, 154, 157, 158, 160, 165, 224 y 241 numeral 10 de la
Carta Politica.

Fundamentos de la decision:
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3.1. La Corte Constitucional comenzé por precisar que en un Es-
tado de Derecho, como el que reconoce la Constitucién de 1991, no
puede haber acto normativo que se sustraiga del control constitucio-
nal.

3.2. La Corte es competente para ejercer el control constitucional,
tanto de los tratados internacionales como de sus leyes aprobatorias,
de conformidad con lo previsto en el articulo 241, numerales 4 y 10 de
la Constitucion. En esta ocasién, asumié competencia para decidir las
demandas ciudadanas de inconstitucionalidad, ante la posibilidad de
que el acuerdo impugnado correspondiera materialmente a un trata-
do internacional.

3.3. Examinado el Acuerdo Complementario, la Corte constaté
que no se esta ante un acuerdo simplificado sino frente a un instru-
mento que involucra nuevas obligaciones para el Estado Colombiano,
asi como una extensiéon de las adquiridas con anterioridad, por lo que
debid ser tramitado como tratado internacional, esto es, sometido a
la aprobacién del Congreso de la Republica y revisado posteriormente
por la Corte Constitucional.

3.4. Para la Corte, el referido Acuerdo involucra, entre otros, los
siguientes compromisos: autorizacién para acceder y utilizar instala-
ciones militares por personal military civil extranjero; facultad de libre
circulacién de buques, naves, aeronaves y vehiculos tacticos extranje-
ros por el territorio nacional, sin posibilidad de inspeccién o control
por las autoridades nacionales; autorizacién para el uso y porte de
armas en el territorio nacional por personal extranjero; extension de
un estatuto personal de inmunidades y privilegios diplomaticos para
contratistas y subcontratistas asi como personas a cargo del personal
de los Estados Unidos; y la previsién de clausulas indeterminadas en
relacién con la extension y préorrogas del Acuerdo, las bases militares
e instalaciones objeto del acceso y uso por el personal extranjero.

3.5. Al no haber surtido el tramite correspondiente ante el Con-
greso de la Republica, y por tratarse de un convenio integral, la Corte
decidi6 la remisién del Acuerdo al Presidente de la Republica para
que le imparta el tramite constitucional propio de los tratados inter-
nacionales.

3.6. En concordancia con lo anterior, la Corte consideré que al no
haber sido aprobado mediante ley, el presente Acuerdo Complemen-
tario no puede surtir efectos en el ordenamiento interno de Colombia,
hasta tanto no satisfaga dicha exigencia.

3.7. Esta decisién de ninguna manera implica un control material
sobre la constitucionalidad de las clausulas del Acuerdo, sino un exa-
men formal del mismo, habiendo concluido que fue omitida la apro-
bacién por el Legislador y la posterior revisién jurisdiccional.
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3.8. El “Acuerdo Complementario para la Cooperacién y Asis-
tencia Técnica en Defensa y Seguridad entre los Gobiernos de la Re-
publica de Colombia y de los Estados Unidos de América”, suscrito
en Bogot4 el 30 de octubre de 2009, fue el tnico objeto del anélisis
de constitucionalidad. No incluye pronunciamiento alguno sobre la
validez y eficacia de otros acuerdos de cooperacion y asistencia en
seguridad y defensa u otros acuerdos complementarios o simplifica-
dos pactados anteriormente con EE.UU. o con otros paises. La Corte
Constitucional precisa que las relaciones de ayuda, asistencia y coo-
peracion entre Colombia y los Estados Unidos podran regirse por los
tratados, convenios y acuerdos simplificados o complementarios vi-
gentes que los desarrollen, y que con anterioridad al 30 de octubre del
2009 se han venido aplicando”.

Sin embargo, el gobierno de Santos hasta el momento no mos-
tré ningdn interés en hacer dicho tramite, expresé més bien su es-
caso interés en volver sobre el mismo, con lo cual dicho tema ter-
mina perdiendo importancia, tanto en la politica interna como en
la regional.
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