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Una integraciéon sudamericana en defensa
multinivel y con escalabilidad geopolitica

Ezequiel Magnani

Introduccion

En el presente ensayo se busca explorar respecto de las oportuni-
dades y los desafios de la integracién sudamericana en materia de
defensa. La preocupacion por este tipo de integracién regional cons-
tituye un tema de sustantiva relevancia por dos motivos centrales.
En primer lugar, porque el nivel de entendimiento en materia de
seguridad regional incide en los patrones de cooperacién y conflic-
to de los Estados en Sudamérica. En tal sentido, la presencia de un
intercambio multilateral y regional fluido en materia de defensa au-
menta los niveles de confianza mutua y permite tanto anticipar el
estallido de un conflicto en la regién como resolverlo rapidamente
una vez que este estalla, proporcionando con celeridad mediadores
aceptables para los actores involucrados y canales de dialogo legiti-
mos. En segundo lugar, debido a que la consolidacién de un esquema
regional de defensa permite amortiguar la injerencia de potencias
extranjeras con intereses y objetivos que exceden el sostenimiento
de la estabilidad y la paz en Sudameérica.
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Si bien la creacién y consolidacién de una instancia regional li-
gada al Aambito de la defensa es un objetivo politicamente deseable,
este ha sido histéricamente una meta dificil de conseguir producto
de las divergencias presentes en los propios Estados de la region en
lo que refiere al ambito de la defensa nacional, concretamente en la
definicién de amenazas, la ponderacion de escenarios estratégicos
y los socios extranjeros a partir de los cuales se deben adquirir los
sistemas de armas. En consecuencia, las propuestas para pensar en
la creacién de un nuevo organismo regional de defensa deben tener
en consideracion las caracteristicas que presenta el escenario suda-
mericano para poder avanzar hacia dicho objetivo.

En efecto, dos son las premisas subyacentes del presente ensayo.
La primera sugiere que, a la hora de participar en un organismo de
defensa regional, los Estados sudamericanos esperan diferentes re-
tornos. Es decir, no todos los paises dela region esperan lo mismo ala
hora de participar en una instancia regional vinculada a la defensa.
La segunda indica que el éxito en cualquier integraciéon en defensa
depende de la capacidad que tiene el organismo regional creado de
brindarle los retornos esperados a los Estados que participan en él.

Asimismo, para poder indagar respecto de las opciones estraté-
gicas en materia de integracién en defensa en América del Sur, es
necesario analizarlas virtudes y las limitaciones de la experiencia de
integracion en defensa mais exitosa en la que los paises de la regién
han participado hasta el momento: el Consejo de Defensa Surameri-
cano (CDS) de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR). En
el ensayo se sostiene que el CDS ha adoptado durante su existencia
una légica multidimensional, uninivel y con flexibilidad politica a la
hora de incorporar y ponderar la participacion de cada uno de los
Estados miembros en funcién de sus intereses en materia de defensa
nacional. En concreto, si bien se argumenta que la flexibilidad politi-
ca junto con la légica multidimensional fueron las que posibilitaron
el éxito del CDS dentro de la UNASUR, la cooperacion uninivel en
conjunto con la flexibilidad politica contribuyeron a su progresivo
estancamiento producto de los retornos decrecientes de la cooperacion
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en defensa que el CDS le brindaba a todos los paises miembros del or-
ganismo.! A su vez, sobre la base del analisis del CDS, en el ensayo se
procede a realizar una apreciacion del escenario regional actual en
materia de defensa nacional.

En la segunda parte del trabajo, se desarrollan los pasos centrales
que debe tener un plan de accién que busque avanzar en la creacion
de una nueva instancia de concertaciéon sudamericana en materia
de defensa nacional. Sobre la base del anlisis de la experiencia pa-
sada y del escenario estratégico regional actual en materia de defen-
sa, se argumenta que una renovada integracioén regional en materia
de defensa se debe construir sobre la base de tres 16gicas centrales:
una multidimensional, otra multinivel y otra ligada a la escalabilidad
geopolitica. En funcién de lo mencionado anteriormente, se argu-
menta que estas tres légicas contribuyen a que el organismo regio-
nal de defensa pueda otorgarle a los Estados que participan en él los
retornos que cada pais espera y, a partir de eso, poder mantener y
consolidar el organismo regional.

Por un lado, la 16gica multidimensional supone que la integraciéon
en defensa debe incluir multiples dimensiones propias de la politica
de defensa nacional. En concreto, (i) la dimensién material ligada ala
incorporacién de sistemas de armas y la produccién para la defensa,
(ii) la dimensién estratégica relativa a la percepcién de amenazas y,
por ultimo, (iii) la dimensién internacional vinculada a la definiciéon
del escenario estratégico. La participaciéon y la cooperaciéon de los
Estados en cada una de estas dimensiones se traducen en retornos
concretos para ellos. Es decir, los retornos pueden ser estratégicos,
internacionales y/o materiales.

Por el otro, la 16gica multinivel refiere a los distintos niveles de
compromiso que pueden adoptar los Estados miembros del organis-
mo sudamericano de defensa a la hora de participar en él. El esque-
ma multinivel debe ponderarse siempre teniendo en consideracién

! Para argumentos alternativos sobre el declive del CDS, véase Costa Vaz, Fuccile y
Pereira Rezende (2017), Mijares (2020) y Frenkel (2020).
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las dimensiones propias de la integracion en defensa. En concreto,
los Estados pueden participar en el organismo de defensa con un ni-
vel de compromiso alto, intermedio o bajo, y los retornos que cada
Estado miembro va a recibir dependera del nivel de compromiso con
el que participa en el organismo.

Por ltimo, la idea de escalabilidad geopolitica hace hincapié en el
caracter expansivo y territorial que debe tener una potencial nueva
instancia de integracion regional en materia de defensa. El propio
disefio multidimensional y multinivel le brinda a los Estados suda-
mericanos la oportunidad de participar en el nuevo organismo en
funcién de su interés, voluntad y posibilidad. Es decir, la integracién
en defensa otorga la posibilidad de contener distintas dinimicas e
intensidades de cooperacién en defensa, logrando que aquellos Esta-
dos que no tengan demasiadas coincidencias en materia de defensa
igual puedan participar, interactuar y ser incluidos en los entendi-
mientos minimos de seguridad de Sudameérica. En contraposicion
a estos entendimientos minimos, la idea de escalabilidad geopoliti-
ca también sugiere la presencia de un primer nivel de cooperacion,
coordinacién y entendimiento en defensa entre algunos paises de
la regién caracterizado por un alto grado de compatibilidad y dina-
mismo. En efecto, este primer nivel de cooperacién intensa en ma-
teria de defensa constituye la piedra angular del nuevo organismo
de defensa sudamericano. En otras palabras, a partir de este nivel
se proyecta la 16gica escalable que busca integrar a otros Estados de
la region que tienen la intencién de participar en la nueva instan-
cia regional pero no con el grado de compromiso y dinamismo que
caracteriza al primer nivel. A modo de adelanto, en el trabajo se sos-
tiene que este primer nivel debe estar sustentado en la cooperacién
en defensa propia de los paises del Atlantico Sur, especificamente el
eje Argentina-Brasil, para luego proyectarse al resto de la regién. La
escalabilidad geopolitica comienza en el sur de Sudamérica y se pro-
yecta hacia el norte de la regién.

La cuestion central es que, sobre la base de un primer nivel de
cooperacion consolidado, cada pais miembro puede colocarse en el
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nivel de compromiso que desee y recibir los retornos esperados en
funcién del nivel en donde se coloca. En definitiva, el disefio institu-
cional del organismo debe lograr que los beneficios de quedarse en
él superen los supuestos beneficios de abandonarlo, y es por ello por
lo que los Estados pueden modificar su nivel de compromiso dentro
del organismo sin que esto necesariamente implique su salida de él.

El supuesto latente de esta propuesta radica en el hecho de quelas
tres 16gicas posibilitan dotar a la nueva instancia regional de defensa
de tres caracteristicas necesarias para sostener su correcto funcio-
namiento y su vigencia en el tiempo. En la practica, las tres lgicas
mencionadas junto con las tres caracteristicas desarrolladas a con-
tinuacion le otorgan individualmente a cada Estado sudamericano
incentivos para quedarse en el organismo regional de defensa aun
cuando disminuye su interés politico en quedarse en dicha instancia
de coordinacién y concertacién regional.

En primer lugar, le otorga una base reducida pero sélida de coo-
peracion multidimensional en materia de defensa entre aquellos
Estados que tienen intereses materiales altamente convergentes
en defensa. Esta base constituye el pivote del organismo, pasando a
ser el nivel central a partir de la cual se construyen los niveles sub-
siguientes del organismo de defensa. La cuestion central es que, al
estar compuesta solamente por Estados que tienen enormes coinci-
dencias en materia de defensa, le otorga un alto grado de durabilidad
al organismo sudamericano de defensa.

En segundo lugar, le brinda un marco de amplitud para que los
diferentes paises sudamericanos puedan participar en el organismo
en aquel nivel en que en el que se sientan politicamente mas como-
dos en funcion de su voluntad contextual y, principalmente, de sus
intereses concretos en materia de defensa nacional. Esto permite
amalgamar la participacién en defensa de aquellos paises que ten-
gan mayores dificultades en comprometerse completamente con
un organismo sudamericano en materia de defensa. En concreto,
le brinda un alto grado de elasticidad al organismo sin perder la pro-
fundidad en materia de concertacion. Esto es asi ya que este menor
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compromiso de los paises que no participan en el primer nivel no
afecta las dinamicas sélidas de cooperacion que tienen aquellos pai-
ses que forman parte del nivel pivote.

En tercer lugar, le posibilita al organismo regional de defensa te-
nerun alto grado de resiliencia enla medida que los Estados miembros
pueden modificar su forma de participacién en cualquier momento.
Es decir, silos dirigentes de un Estado ya no sienten que su pais debe
participar de forma tan comprometida en el organismo de defensa,
tienen la posibilidad de disminuir su nivel de participacién sin ne-
cesidad de retirarse completamente del organismo. Por ejemplo, pa-
sando de un segundo a un tercer nivel.

La época dorada de la defensa en la region:
el Consejo de Defensa Suramericano

La creacion, el diserio institucional y sus objetivos

La integracién en materia de defensa en Ameérica del Sur ha atrave-
sado en los Ultimos afios un muy exitoso proceso enmarcado en el
CDS de la UNASUR,? que tuvo lugar del afio 2009 hasta el afio 2018.
Si se lo compara con otros consejos tematicos de la UNASUR, el CDS
ha sido uno de los mas activos ya que avanz6 en materia de integra-
cioén, cooperacion y concertacién en materia regional. No obstante,
los marcados progresos del CDS no estuvieron exentos a la disminu-
cién en la intensidad de cooperacién que tuvo lugar a partir de los
cambios de gobierno que tuvieron los paises de la region en el cuarto
lustro del siglo XXI. En tal sentido, cuando la UNASUR se vio parali-
zada producto de la salida coordinada de Argentina, Brasil, Chile, Co-
lombia, Paraguay y Perq en abril del 2018, el CDS dejé de funcionar.

2 Para profundizar sobre este proceso desde una perspectiva mas amplia, véase
Battaglino (2012a)
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La voluntad por crear una instancia de integracién en defensa en
Ameérica del Sur data de mayo del 2008, en la Reunién Constitutiva
de la UNASUR en la capital de Brasil, cuando los doce paises miem-
bros —con la salvedad de Colombia bajo la presidencia de Alvaro Uri-
be- acordaron crear un grupo de trabajo para definir los contenidos
y el formato de un futuro Consejo de Defensa.? La presidenta de Chi-
le, Michele Bachelet, fue designada como la primera presidenta pro
tempore del organismo y con rapidez comenzé a impulsar al grupo
de trabajo que iba a definir los términos de funcionamiento del futu-
ro Consejo de Defensa de la UNASUR.

El Estatuto del CDS se aprob6 en diciembre del 2008, en una re-
union de trabajo integrada por los representantes de los Ministerios
de Defensa y Relaciones Exteriores de los doce paises miembros de
la UNASUR. Asimismo, esta aprobacién coincidi6 con el periodo en
el que tuvieron lugar cuatro reuniones en Chile de trabajo multidis-
ciplinario entre los delegados de los paises que iban a conformar el
Consejo, entre junio del 2008 y marzo del 2009. El Estatuto del CDS
consolid6é una orientaciéon del Consejo ligada a lo que se conoce
como un esquema de “seguridad cooperativa”,‘ en donde el organis-
mo funciona como una instancia flexible de consulta, coordinaciéon
y cooperacién en materia de defensa. Esta orientacion se diferencia
del tradicional esquema de “seguridad colectiva”, en donde el orga-
nismo de defensa se caracteriza por consolidar una alianza de segu-
ridad en el que el ataque a un miembro constituye un ataque a todos
los miembros de la alianza de seguridad.

Esta distincién resulta importante ya que, a la hora de disefiar
institucionalmente el CDS, los distintos paises tuvieron posiciones
distintas respecto de como debia ser el organismo de defensa regio-
nal. Por ejemplo, durante este periodo Venezuela habia propuesto
la creacién de un esquema de integracién regional basado en una

3 Véase Ministerio de Defensa Nacional de Chile (2009).
4 Para profundizar sobre las distintas propuestas institucionales por las que pasé el
CDS, véase Comini (2015).
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légica de seguridad colectiva que debia llamarse la Organizacion del
Tratado del Atlantico Sur (OTAS). Es decir, una organizacién espejo a
la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) liderada por
los Estados Unidos de América. Esta propuesta estaba enmarcada en
el documento presentado por Venezuela denominado “Estructura
propuesta por la Republica Bolivariana de Venezuela para la confor-
macioén del Grupo de Trabajo sobre el Consejo de Defensa Surameri-
cano en el marco de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur)”.
Por su parte, Brasil® impulsaba la creacién de un organismo cuyo
objetivo esté ligado a promover una instancia flexible de dialogo,
concertacién y coordinacién de politicas vinculadas a la defensa na-
cional. En concreto, buscaba una integracion en defensa amplia que
pueda incorporar a todos los paises de la region.

Finalmente, fue la propuesta de Brasil fue la mas apoyada en los
grupos de trabajo que tuvieron lugar entre junio del 2008 y marzo
del 2009. De hecho, si bien la Argentina adopté una posicion de des-
confianza a la incitativa de Brasil, finalmente opt6 por acompanar
fuertemente esta propuesta de integracion en defensa bajo un esque-
ma cooperativo.® En concreto, la Argentina no solo apoy6 un esque-
ma de integracion flexible en materia de defensa, sino que también
se destacé por darle su impronta estratégica al CDS,” especificamen-
teen lo que respecta a la creacién del Centro de Estudios Estratégicos
de Defensa (CEED) de la UNASUR vy a la difusién de una visién es-
tratégica que separase taxativamente a la defensa nacional de la se-
guridad interior. Resulta importante destacar el activismo regional®
en defensa de la Argentina en el ambito de definiciones estratégicas
en la medida que los Estados sudamericanos tienen profundas di-
ferencias en lo vinculado al ambito de accién de sus instrumentos

> Brasil fue el pais sudamericano que lider6 el procesos de creacién institucional de la
UNASUR y del CDS. Véase, entre otros, Vitelli (2015).

¢ Para una visién completa y detallada de la posicién de la Argentina respecto del
CDS, véase Frenkel y Comini (2017).

7 Este tema es desarrollado en detalle en el trabajo de Gastaldi (2017).

8 Véase Calder6n (2018).
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militares (amenazas de origen externo propias de la defensa nacio-
nal y problemas ligadas a la seguridad ptblica propias de la seguri-
dad interior). En otras palabras, algunos paises de la region separan
taxativamente la defensa nacional de la seguridad interior (Argen-
tina y en un grado menor Brasil), en unos paises esta separacién es
mas difusa (Bolivia y Venezuela) y en otros esta diferencia es virtual-
mente inexistente (Colombia).

Las palabras del entonces ministro de Defensa de Brasil Nelson
Jobim en la primera reunién ordinaria del CDS sintetiza con mucha
fidelidad el espiritu del CDS en materia de objetivos y funcionamien-
to promovido por Brasil. En dicha instancia remarcé que “[tliene que
quedar claro que el CDS no es contra nadie [...] debe ser para nosotros,
los sudamericanos, una instancia que nos ayude a generar nuestras
visiones, nuestras opiniones y nuestro plan de accién en asuntos de
defensa” (Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009, p. 95). Este
esquema abierto y flexible probablemente era el tinico posible en la
medida que permitia sumar en un mismo esquema de integraciéon en
defensa a paises que tenian distintos intereses y posicionamientos
estratégicos. En rigor, Colombia en una primera instancia era reacia
a participar en un organismo regional de defensa. De hecho, fue el
Unico pais que se neg6 a ser parte de un futuro Consejo de Defensa,
propuesta que estaba presente en el inciso “s” del Articulo II1ligado a
los Objetivos Especificos del Tratado de la UNASUR aprobados en la
Declaracion de Brasilia del 23 de mayo del 2008. Dicho inciso marca-
ba como objetivo “el intercambio de informacién y de experiencias
en materia de defensa” en el marco de la UNASUR.

En concreto, al mostrar su negativa a participar en un futuro
esquema regional de defensa, el entonces presidente de Colombia
pidi6é comprensiéon de sus colegas suramericanos por no unirse al
Consejo de Defensa regional propuesto por Brasil debido a “las dife-
rencias de criterio sobre el tema en la regién” (Ministerio de Defensa
Nacional de Chile, 2009, p. 65). En especifico, la diferencia de criterio
en lo que respecta a la separacién entre defensa nacional y seguridad
interior, principalmente debido a que Colombia utilizaba las Fuerzas
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Armadas para luchar contra el narcotrafico y los grupos guerrilleros.
No obstante, en la segunda reunién de los Grupos de Trabajo para
creacién del CDS, el Presidente de Colombia Alvaro Uribe present6
una declaracién que establecia que su pais ingresaria al CDS si se es-
tablecia “una declaracion de principio del Consejo que las decisiones
se adoptan por consenso, se reconocen como legitimas solo las fuer-
zas institucionales contenidas en las constituciones de los paises y se
manifiesta un rechazo a los grupos violentos extra constitucionales”
(Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009, p. 74).

En tal sentido, si bien Colombia se terminé incorporando, es evi-
dente que esperaba recibir retornos diferentes al del resto de los
Estados miembros del CDS, siendo estos mucho mas disminuidos
producto de un bajo nivel de participacién y compromiso de dicho
pais con el Consejo. Incluso Venezuela tenia diferentes expectati-
vas sobre lo que debia recibir al ser miembro del CDS, en la medida
que esperaba conformar un esquema de integracion en defensa so-
bre las premisas de una alianza de seguridad colectiva. Asimismo,
también Argentina y Brasil tenian expectativas distintas sobre los
retornos que debian recibir a partir de su participacién en el CDS.
De hecho, ambos paises se hicieron responsables de los proyectos
mas ambiciosos de los planes de accidn del Consejo, como lo fueron
la coordinacién de un grupo de trabajo para disefiar y desarrollar
sistemas de aeronaves no tripuladas; conformar un grupo de tra-
bajo con el objetivo de disefar, desarrollar y producir un avién de
entrenamiento basico —primario denominado Unasur I-; organizar
expediciones al Polo Sur de los paises de la UNASUR durante las
Campafias Antarticas de verano; organizar seminarios para reali-
zar estudios sobre la vinculacién de una visién estratégica ligada
a la orientacién de las politicas de defensa para garantizar la pro-
teccion de los recursos naturales; y, por Gltimo, crear el Centro de
Estudios Estratégicos de la Defensa.

En definitiva, el acuerdo de crear el CDS bajo esta l6gica asocia-
da a la seguridad cooperativa tuvo como correlato el acuerdo en tres
objetivos generales que fueron plasmados en el Estatuto del Consejo:
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(i) consolidar a Sudamérica como una zona de paz, (ii) construir una
identidad sudamericana en materia de defensa que contribuya a la
unidad de la regién en materia de defensa teniendo en considera-
cion las caracteristicas subregionales y nacionales y, por Gltimo, (iii)
generar consensos para fortalecer la cooperacion regional en mate-
ria de defensa. A la luz de estos objetivos y la impronta de los planes
de accion del CDS, la cooperacion en defensa dentro del CDS puede
dividirse en tres dimensiones: la internacional, la estratégica y la
material. En concreto, la internacional refiere al objetivo de conso-
lidar a Sudamérica como un escenario estratégico caracterizado por
la paz, la estabilidad y la previsibilidad. La estratégica esta asociada
a construir una identidad estratégica comin en materia de defensa,
ligada a la percepcién de amenazas. Por Gltimo, la material esta aso-
ciada al objetivo de fortalecer la cooperacion regional en materia de
defensa, en donde pueden incluirse la produccién conjunta de sis-
temas de armas y mecanismos de transparencia para que cada pais
sepa las capacidades materiales de sus pares regionales.

A su vez, para avanzar en los objetivos cristalizados en el docu-
mento que le da origen al CDS, se establecieron dos instancias de
funcionamiento. Por un lado, una caracterizada por la participacién
de ministras/os de Defensa de los paises miembros, que iban a jun-
tarse en reuniones anuales ordinarias. Por el otro, una instancia eje-
cutiva conformada por viceministras/os de Defensa de los Estados
que participan en el CDS.

Acorde a este funcionamiento, en enero del 2009 tuvo lugar en
la capital de Chile la primera reunién ejecutiva de viceministras/os
en Defensa con el objetivo de aprobar el primer plan de accién del
CDS. En dicha reunion se acordé disefiar el plan de accién en cuatro
grandes areas: (i) politicas de defensa, (ii) cooperacién militar, accio-
nes humanitarias y operaciones de paz, (iii) industria y tecnologia
de la defensa y, por dltimo, (iv) formacién y capacitacion. Resulta
importante destacar tres cuestiones sobre los lineamientos del pri-
mer plan de acciéon. En primer lugar, que las cuatro areas que cons-
tituyeron la base del primer plan de accién se repitieron en los afios
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subsiguientes hasta la paralisis del CDS en 2018. En segundo lugar,
que la légica de construccion del plan de accién fue incremental y
flexible en la medida que buscé priorizar las iniciativas ya practica-
das de forma bilateral por los paises de la regién, como por ejemplo,
las Medidas de Fomento de la Confianza.’ Esto debe verse a la luz de
la voluntad de los paises integrantes del CDS de que el organismo
mantenga una impronta flexible, cooperativa y amplia en materia de
cooperacién para la defensa. En tercer lugar, el disefio de los planes
de accién anuales daba cuenta de una légica uninivel en la medida
que formalmente todos los Estados tenian el mismo compromiso
con el desarrollo de actividades de cada aiio.

Luego de las reuniones de los grupos de trabajo y de las viceminis-
tras/os de Defensa, en marzo del 2009 tuvo lugar la primera reunion
ordinaria del CDS en la capital de Chile. En ella se aprobé el Acuerdo
Constitutivo del CDS y el Plan de accién 2009-2010 con las activida-
des que debia llevar adelante el CDS junto con los paises responsa-
bles de cada una de ellas.

Las caracteristicas del CDS: multidimensional, uninivel
y con flexibilidad politica

De esta forma se constituy6 el CDS, destacandose por ser una alianza
de seguridad cooperativa con un funcionamiento multidimensional,
uninivel y con flexibilidad politica. La logica multidimensional es la
ya mencionada caracteristica del CDS ligada a sus objetivos inter-
nacionales, estratégicos y materiales. La caracteristica uninivel del
Consejo refiere al hecho de que, en términos formales, todos los paises
estaban en un mismo y Unico nivel de compromiso con la coopera-
ci6én en defensa. Es decir, no habia una diferenciacién en la dinamica
de cooperacion entre aquellos paises que estaban mas comprometi-
dos e interesados en cooperar en defensa y los Estados que estaban
dispuestos a participar en el CDS, pero con un compromiso menor.

9 Véase Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2009, p. 89.
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La flexibilidad politica sugiere que, en la prdctica, la dinamica del CDS
adoptaba un criterio de ductilidad en la participacién de cada Estado,
en donde habia un reconocimiento de hecho de que las diferencias
entre los distintos paises —producto de sus objetivos diferentes en
materia de defensa— implicaban necesariamente una cooperaciéon y
coordinacién de distintos niveles dentro del CDS. Es decir, habia ni-
veles de compromiso diferentes dentro del CDS pero que no estaban
formalmente reconocidos en el funcionamiento institucional del or-
ganismo. El problema central fue que este nivel Gnico y formal de
compromiso tenia como consecuencia el otorgamiento de retornos
similares para todos los Estados miembros, algo que no coincidia
con los retornos diferentes que cada Estado sudamericano esperaba.

En concreto, la légica multidimensional y la flexibilidad politica le
dieron al CDS una dindmica que posibilitaba incrementar la coope-
racion y la coordinacién en materia de defensa entre paises de la re-
gioén que tenian intereses disimiles en materia de defensa. En efecto,
su caracter cooperativo, dactil y amplio fue producto la flexibilidad
politica que tuvo que adoptar CDS para poder incorporar a todos los
paises de Sudamérica. Por consiguiente, esta flexibilidad politica po-
sibilité un aumento sustantivo y una consolidacién importante en
materia de cooperacién para la defensa en las dimensiones de inte-
rés entre los afios 2009 y 2015.

Este mayor nivel de cooperacién en materia de defensa se eviden-
cia en los proyectos de los distintos planes de accién del CDS (Tabla
N1) y la participacién, con distinto grado de compromiso, de todos
los paises sudamericanos (Tabla N2). En tal sentido, la incorporacién
de todos los paises sudamericanos en un organismo regional de de-
fensa posibilit6 que los Estados miembros alcancen entendimientos
y elaboren proyectos conjuntos en dimensiones materiales, estraté-
gicas e internacionales. No obstante, cabe destacar que este aumen-
to en los niveles de coordinacién en defensa se desarrollé sobre una
base uninivel en la medida que, formalmente, todos los paises parti-
cipantes tenian un nivel similar de compromiso con la integracion
en materia de defensa.
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A su vez, la integracién regional en defensa y el consecuente ma-
yor entendimiento, contacto y didlogo entre los paises de la regién
tuvo una incidencia positiva en la anticipacion y en la resolucién de
conflictos regionales en materia de defensa nacional.’® Ejemplos de
estos casos fueron el conflicto sobre las bases militares estadouni-
denses entre Colombia y Ecuador en 2009, la crisis entre Colombia
y Venezuela en 2010, la crisis en Ecuador del 2010 y la crisis entre
Venezuela y Colombia del 2015.

Otros dos proyectos que evidencian el aumento de la cooperaciéon
y coordinacién en defensa, por mas que tuvieron distintos niveles de
éxito, fueron la creacién y consolidacién del CEED y la Escuela Sura-
mericana de Defensa (ESUDE). Ambos se desarrollaron en el marco
institucional del CDS.

Con respecto al CEED, su creacién comenzé en la primera reu-
nién de viceministros de Defensa del CDS, en la cual la Argentina
present6 un borrador llamado “Proyecto de Constitucion del Centro
Suramericano de Estudios Estratégicos para la Defensa”. Luego de
haber sido aprobado en el Plan de accién del 2009-2010, la Argentina
tom6 la responsabilidad de dirigir el grupo de trabajo para crear el
CEED, cuya aprobacioén se logré en mayo del 2010 en la Declaracién
de Guayaquil. Luego, un afio después, se acordé que su sede debia
estar en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (Argentina) y que su
director seria Alfredo Forti, entonces secretario de Asuntos Interna-
cionales de la Defensa del Ministerio de Defensa de Argentina.

Entre las principales funciones del CEED se destacaron la rea-
lizacién de estudios y actividades vinculados a realizar un registro
de sus inventarios militares, el desarrollo de estudios de prospectiva
y estrategia que fortalezcan la identidad sudamericana en materia
de defensa y la claridad y transparencia de los gastos en defensa de
los paises miembros. A su vez, sus actividades y estudios contribu-
yeron a promover la visién estratégica de la Argentina, ya que los

10 Para profundizar sobre como el CDS intervino en las crisis sudamericanas, véase
Comini (2010).
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documentos del centro marcaban la diferencia concreta entre de-
fensa nacional y seguridad interior. De hecho, el propio CEED, en su
documento del 2012 “Informe sobre el Crimen Organizado Transna-
cional y otras Nuevas Amenazas a la Seguridad Regional”, recomen-
dé6 la creaciéon del Consejo Suramericano en Materia de Seguridad
Ciudadana, Justicia y Coordinacién de Acciones contra la Delincuen-
cia Organizada Transnacional como un Consejo de la UNASUR con
competencias distintas a las del CDS. En tal sentido, es posible men-
cionar que con los resultados puntuales del CEED, la Argentina tuvo
los retornos que esperaba con su creacion y funcionamiento.

Ahora bien, si se considera la ESUDE, los acuerdos de los miembros
respecto de su formato, las competencias y sus planes académicos™
fueron dificiles productos de las ya mencionadas diferencias entre los
conceptos de defensa y seguridad.? Como menciona Frenkel (2016),
estas diferencias tuvieron como correlato un “disefio institucional
desconcentrado y descentralizado a través de una red de institucio-
nes nacionales, cursos y asignaturas. Sobre esta logica, las propuestas
académicas —que pueden ser individuales o conjuntamente con otros
estados miembros- se incluyen en el programa anual de cursos” (p. 46)
que luego debian ser aprobadas por las autoridades de la ESUDE.

Esta falta de centralizacion esta explicitada en el propio Estatuto
en la medida que su primer articulo destaca que la ESUDE “es un
centro de altos estudios del CDS de articulacién de las iniciativas na-
cionales de los Estados Miembros, para la formacién y capacitacién
de civiles y militares en materia de defensa y seguridad regional de
nivel politico-estratégico” (Estatuto de la Escuela Suramericana de
Defensa, 2014, art. I).

1 Véase Ponte y Boettger (2014).
12 Véase Frenkel (2016).
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Tabla 1. Planes de accion del CDS en funcion de sus cuatro dreas (2009-2017)
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Ahora bien, la presencia de una flexibilidad politica junto con una par-
ticipacion uninivel de todos los paises planted una contradiccion
dentro del CDS. Esto es asi en la medida que la flexibilidad politica
implicaba la necesidad de establecer dindmicas de cooperacién so-
bre la base de los diferentes niveles compromiso que tenian los pai-
ses miembros a la hora de establecer vinculos de coordinacién en
materia de defensa nacional. En concreto, la presencia de una logica
de cooperacion uninivel terminé erosionando el funcionamiento del
CDS debido a que los retornos de la cooperacién en defensa se vieron
disminuidos a un nivel tan bajo que para los paises miembros —es-
pecialmente los histéricamente mas comprometidos con la integra-
cién en defensa como la Argentina y Brasil- no les resulté un costo
grande dejar de participar en el organismo de defensa.
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Tabla 2. Participacion de los paises sudamericanos en los planes de accion del CDS (2009-2017)
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Con el paso del tiempo, la existencia de un solo nivel de cooperacion
dentro del Consejo que incluia a paises que tenian diferentes intere-
ses en materia de defensa contribuy6 a agrandar la brecha entre los
objetivos de los paises que participaban en el CDS (y que se incorpo-
raron gracias a la flexibilidad politica del organismo) y lo que cada
Estado recibia como retorno de la cooperacion en defensa dentro del
organismo. Con los cambios de gobierno en la region, los retornos
disminuidos en la cooperacién en defensa terminaron generando
un escenario en donde no resultaba costoso dejar de participar en
el CDS.

A modo de aclaracién, en el presente ensayo se reconoce que los
cambios de gobierno® que tuvieron lugar en la region a partir del
2015 incidieron en el mayor desinterés en la integracién en defensa
de los paises sudamericanos. No obstante, en términos argumenta-
les, se hace énfasis en que, a lo largo de su existencia, el propio Con-
sejo no generod retornos diferenciales suficientes que hagan costosa
una eventual salida del CDS de los paises mas comprometidos como
la Argentina y Brasil. En términos contrafacticos, en el ensayo se sos-
tiene que, de haber generado los retornos esperados por los paises
miembros, para los nuevos gobiernos de la regién no hubiese sido
tan sencillo abandonar del CDS.

En sintesis, el punto central es que el CDS incluy6 en un mismo
nivel de cooperacién a Estados que esperaban, producto de sus inte-
reses y objetivos en este tema, diferentes retornos del CDS en mate-
ria de cooperacién en defensa. Como fue mencionado, cada uno de
los retornos esperados de cada uno de los paises se explica en fun-
cion de los objetivos de cada Estado en materia de defensa nacional.
En consecuencia, abordar los intereses y objetivos de cada Estado

5 Entre ellos, el reemplazo de Cristina Fernandez de Kirchner por Mauricio Macri en
Argentina (2015), el juicio politico a Dilma Rousseff y el ascenso de Michel Temer en
Brasil (2016), el paso de mando entre Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos en Colombia
(2010), el reemplazo en dos oportunidades de Michelle Bachelet por Sebastian Pifiera
(2010 y 2018) y, por ultimo, el reemplazo de Rafael Correa por Lenin Moreno en
Ecuador (2017).
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sudamericano es fundamental para describir y ponderar qué puede
esperar cada Estado a la hora de participar en un organismo de de-
fensa regional.

Intereses estatales, escenario estratégico y los retornos esperados

Para analizar y ponderar los retornos que cada Estado sudameri-
cano espera recibir de un organismo de defensa regional es nece-
sario identificar, por un lado, el escenario estratégico en el cual
se encuentra inserto geopoliticamente y, por el otro, sus intereses
permanentes en materia de defensa (que son afectados por dichos
escenarios estratégicos). En concreto, es posible identificar tres es-
cenarios estratégicos diferentes en Sudamérica: el Atlantico Sur, el
Pacifico Sury la region Andina.

El Atlantico Sur

Con respecto a los Estados del Atlantico Sur, los intereses de la Ar-
gentina, Brasil y Uruguay deben ser analizados en funcién de sus
asociados y su pertenencia a una zona de paz positiva. En concreto,
los paises de esta subregiéon sudamericana no tienen disputas terri-
toriales, no se perciben como amenaza, tienen intercambios econé-
micos y diplomaticos fluidos y, en consecuencia, el uso de la fuerza
militar para resolver disputas politicas no es una opcién imaginable
para los Estados. A su vez, estos paises son miembros de la Zona de
Paz y Cooperacion del Atlantico Sur (ZOPACAS) y comparten el in-
terés por mantener la paz y la estabilidad en la regién del Atlanti-
co Sur. Otra cuestion relevante es que participan desde 1993, junto
a Sudafrica, del ejercicio combinado denominado ATLASUR que se
realiza en el Atlantico Sur. Ademas, la Argentina, Brasil y Uruguay

1 Para profundizar sobre este tema, véase Battaglino (2012b).
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mantienen entre ellos ejercicios combinados bilaterales® que evi-
dencian un interés en mantener niveles altos de interoperabilidad
entre sus instrumentos militares y en promover la capacidad de ac-
cién conjunta en la region del Atlantico Sur.

Esta intensidad en materia de cooperacion en defensa también se
ve reflejada en las instancias de cooperacién y trabajo bilateral. Ar-
gentina mantiene desde 2005 con Brasil el Grupo de Trabajo Conjun-
to sobre Defensa'® y con Uruguay sostiene desde 2010 la Comision de
Dialogo Bilateral en materia de defensa. Por su parte, Brasil y Uru-
guay firmaron en 2010 el Acuerdo sobre Cooperacién en el ambito
de la defensa.

Asimismo, los paises del Atlantico Sur tienen un interés en con-
servar y elevar los niveles de autonomia tecnolégica en materia de
produccién industrial para la defensa.”” Este interés es complemen-
tado por los vinculos comerciales y productivos en materia de pro-
duccién parala defensa que mantienen estos Estados, especialmente
Argentina y Brasil. En 2004 ambos Estados acordaron producir de
forma conjunta un Vehiculo Liviano de Empleo General Aerotrans-
portable denominado “Gaucho” y enla actualidad se estd negociando
la venta de Brasil a la Argentina del Vehiculo de Combate Blindado
a Rueda denominado “Guarani”, fabricado por la empresa Iveco. Por
su parte, el vinculo comercial y productivo entre Uruguay con sus
dos vecinos ha sido escasa, destacandose la compra quince tanques
ligeros M-41 a Brasil en 2013 y la compra de dos aviones de entrena-
miento IA-58 Pucara a la Argentina en el 2000.

5 Entre ellos se destacan los ejercicios combinados “Guarani’, “Yaguareté”, “SAR
SUB”, “Anfibio Combinado” con Brasil. El ejercicio especifico combinado “Tanque”y,
por ltimo, el ejercicio especifico combinado de Fuerzas Aéreas “Rio”.

16 Otros acuerdos entre Argentina y Brasil en materia de defensa fueron el
Memorandum de Entendimiento de Consulta y Coordinacion (1997), de Colaboracién
para Fabricaciones Militares (1997), los Acuerdos de Cooperacién Tecnolégica (1999,
2002, 2003, 2005) y el Acuerdo Marco y Protocolo sobre Cooperacién (2005-2008).

17 Para un anilisis mas detallado del interés por la produccién para la defensa de

estos paises, véase Battaglino (2013) y Saint-Pierre y Zague (2017).
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Bolivia y Chile son paises que estan insertos en otro escenario
estratégico (Pacifico Sur), pero que mantienen excelentes relaciones
bilaterales en materia de defensa, junto con Paraguay, con los pai-
ses del Atlantico Sur (con los cuales comparten sus limites territo-
riales). Paraguay mantiene buenas relaciones en defensa tanto con
Argentina y con Brasil. Con el primero firmé en 2008 el acuerdo que
cred el Programa de Cooperacion Bilateral en Defensa Argentina —
Paraguay “Nomopetei” (Uni6n). Con el segundo suscribié en 2007 un
Acuerdo Marco de Cooperacién en Materia de Defensa. Asimismo,
Paraguay participa, junto con Bolivia, Argentina, Brasil y Uruguay,
del ejercicio combinado ligado a ejercicios de operaciones fluviales
denominado “Acrux” que se realiza desde 1999. Con respecto al caso
de Bolivia, con Argentina firmé en 1996 un acuerdo bilateral para es-
tablecer un Comité Permanente de Seguridad Argentino-Boliviano
que tiene como objetivo fortalecer las relaciones bilaterales en ma-
teria de defensa y seguridad internacional.®® Por su parte, con Brasil
firmo en 2007 un Acuerdo de Defensa en el Marco de Respeto a la
Soberania. Por Gltimo, Chile sostiene, desde 1984, excelentes relacio-
nes bilaterales y en materia de defensa nacional con la Argentina.®
En 1984 se firmo6 el Tratado de Paz y Amistad que puso fin a la prin-
cipal disputa relativa a pretensiones de soberania de ambos Estados
ligada a la soberania de las islas Lennox, Nueva y Picton del Canal de
Beagle. Asimismo, este tratado fue complementado en 2009 por los
Acuerdos de Maip( de Integracion y Cooperacion, que constituy6 un
gran avance en el proceso de intercambio gubernamental entre Chile
y la Argentina. Estos avances diplomaticos fueron complementados
en materia de defensa con la creacién de la Fuerza de Paz Combinada

18 Otros acuerdos entre Argentina y Bolivia en materia de defensa fueron el Acuerdo
y Protocolo para el Fortalecimiento de la Cooperacion (1996), el Convenio constitu-
tivo de creacién de la Comisién Binacional Cascos Blancos (1996), el Memorandum
de Entendimiento sobre el Comité Permanente de Seguridad (2004) y la Cooperacion
Académica, Cientifica, Tecnoldgica, Industrial y Comercial (2006).

1 Otrosacuerdosentre Argentinay Chileen materia de defensa fueron Fortalecimiento
de la Cooperacion en Seguridad (1995), el Acuerdo sobre la Cooperacion en Materia de
Catéastrofes (1997) y la Cooperacién Técnica, Cientifica y de Desarrollo Logistica (2001).
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Conjunta “Cruz del Sur” en 2006 en el marco de las misiones de paz
aprobadas por las Naciones Unidas. No obstante, dos cuestiones cla-
ves deben mencionarse respecto de la relacion bilateral en defensa
entre la Argentina y Chile. Por un lado, ambos paises tienen recla-
mos de soberania solapados en el sector antartico. Por el otro, Chile
tiene lazos de cooperacion militar muy estrechos con el Reino Unido
de Gran Bretana e Irlanda del Norte (RUGBIN), potencia colonial que
ocupa gran porcentaje del territorio de la Argentina en el Atlantico
Sury que constituye la principal amenaza a la seguridad y la sobera-
nia de dicho pais.

El Pacifico Sur

Ahora bien, por mas que Chile y Bolivia sostienen buenas relaciones
bilaterales con los paises que se encuentran en una zona de paz po-
sitiva, estos Estados, junto con Ecuador y Pert, estan insertos en un
escenario estratégico distinto: la region del Pacifico Sur. Si bien este
escenario se caracteriza por la ausencia de la accién militar como
forma de resolver disputas politicas, alin existen reclamos territoria-
les contrapuestos y rispideces que impiden la consolidacién de un
escenario estratégico como el que tiene la region del Atlantico Sur.
En otras palabras, la dinamica de defensa de esta region se carac-
teriza por la ausencia de conflicto militar pero la incapacidad de
estrechar los vinculos de cooperacién y entendimiento en materia
de defensa al nivel que lo hacen los paises que se encuentran en la
region del Atlantico Sur.

En concreto, Chile sostuvo hasta hace poco tiempo disputas terri-
toriales con Pert y actualmente tiene desacuerdos territoriales con
Bolivia. Con Per estas disputas eran maritimas y se resolvieron con
la intervencién de la Corte Internacional de Justicia con un fallo de
enero del 2014 que terminé de resolver la soberania y la adjudicacién
de la Zona Econdémica Exclusiva de varios miles de millas marinas
del Pacifico. Con respecto al vinculo con Bolivia, sostiene una disputa
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territorial ligada a un reclamo territorial histérico® de este pais por
recuperar su salida al mar perdida luego de la Guerra del Pacifico
(1879-1884). Producto de esta disputa territorial, en 2013 Bolivia ini-
ci6 una demanda en la Corte Internacional de Justicia para obligar a
Chile a negociar un acceso soberano al mar. Sin embargo, en 2018 el
fallo dela Corte fue favorable a Chile e indic6 que dicho pais no tiene
la obligacién de negociar con Bolivia una cesion de soberania para
que este Gltimo pueda tener salida al mar.

En funcién de lo mencionado, es destacable que, a pesar de las
disputas territoriales entre estos paises, hay una notable predisposi-
cién a canalizar los conflictos politicos a partir de instancias pacifi-
cas e institucionales y sin apelar a la coercion militar. En tal sentido,
si bien este escenario estratégico les imposibilita a los Estados tener
un nivel de convergencia en defensa como lo tienen los paises del
Atlantico Sur, es posible para ellos sostener la estabilidad y la paz
que se ilustra en una mejora en las relaciones en materia de defensa.
Por ejemplo, el Memorandum de Entendimiento sobre el Fortaleci-
miento de la Cooperacién en Seguridad y creaciéon del Comité de Se-
guridad y Defensa en el 2001 entre Chile y Pert. También se destaca
la firma en 2017 de un acuerdo en materia de defensa entre Chile y
Bolivia que incluyé el desminado de la frontera comiin y el intercam-
bio de informacién en defensa. Estos avances iniciales en materia de
defensa entre Bolivia y Chile son especialmente destacables si se con-
sidera que ambos paises no mantienen relaciones diplomaticas a ni-
vel de embajadores —solo las mantienen a nivel consular— desde 1978.

Ahora bien, en el caso de Ecuador, en materia de defensa nacional
se destaca la Guerra del Canepa en 1995 con Pert, en donde ambos
Estados tuvieron un enfrentamiento bélico (sin declaracion de gue-
rra) durante dos meses en territorio peruano que era ocupado por el
ejército de Ecuador desde 1994. El conflicto se resolvi6 con la inter-
vencién diplomatica de Argentina, Chile, Brasil y los Estados Unidos

20 Que tuvo su origen en la pérdida de territorio de Bolivia en la Guerra del Pacifico
(1879-1884) que enfrent6 a Chile con Perd y Bolivia.
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de América y permiti6 finalizar los limites territoriales de cada pais.
Tres afios después de este enfrentamiento, en 1998, se celebrd el
Acuerdo de Constitucién de la Comisién Binacional Peruano-Ecua-
toriana sobre Medidas de Confianza Mutua y de Seguridad.” En esta
direccién, en 2013 ambos paises celebraron un Memorandum de En-
tendimiento en materia de cooperacion en el area de Defensa, lo que
contribuy6 a fortalecer el entendimiento y la confianza de ambos
paises en materia de defensa, incluyendo, especificamente, el avance
en el desminado de la zona disputada en el conflicto de 1995.

En definitiva, el escenario del Pacifico Sur se caracteriza por el
mayor entendimiento y didlogo sobre la demarcacion territorial de
cada Estado, el progresivo aumento de la confianza mutua entre los
paises y la voluntad de resolver por vias diplomaticas y pacificas las
disputas politicas y territoriales. Si bien estos son atributos positi-
vos en relacién con el mantenimiento de la paz y la estabilidad, no
son comparables a la dindmica de seguridad presente en el escena-
rio del Atlantico Sur. Principalmente, porque en dicho escenario los
objetivos no son de minima —mantener la paz y resolver las disputas
por vias diplomaticas-, sino que los Estados profundizaron la coo-
peracion en defensa al punto de poder avanzar en proyectos pro-
ductivos conjuntos para la defensa y en la realizacién de ejercicios
combinados que fomentan la interoperabilidad de sus instrumentos
militares. Asimismo, en el Atlantico Sur existe una visién parcial-
mente compartida del entorno estratégico y sus potenciales riesgos
y amenazas. Esta mayor convergencia en el ambito de la defensa de
los paises del Atlantico Sur se ve reflejada no solo en mecanismos
de fomento de la confianza y acuerdos de limites territoriales, sino
también en la creacién y consolidacién de comisiones permanentes
bilaterales destinadas a la cooperaciéon en defensa.

2 Otros acuerdos entre Ecuador y Peri en materia de defensa fueron la Comision
Mixta y Permanente de Fronteras (2000), el mecanismo de Coordinacién y Consulta
Politica (2007) y el Apoyo Mutuo en Casos de Desastres Naturales y Accién Civica
Binacional (2010).
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La region Andina

En cuanto a la region Andina, este escenario estratégico se caracte-
riza por tener menores niveles de coordinacién y cooperacién en de-
fensa entre los paises que se encuentran en ella, especialmente en lo
que respecta a las relaciones entre Colombia-Venezuela, Guyana-Ve-
nezuela y Guyana-Surinam. Los menores niveles de convergencia en
materia de defensa de la region deben verse a la luz de las reiteradas
rispideces diplomaticas entre Colombia y Venezuela y dos reclamos
de soberania. El primero involucra a Venezuela y su reclamo por la
Guyana Esequiba y el segundo incluye el reclamo territorial de Su-
rinam por la soberania de la region de Tigri controlada por Guyana.
A su vez, también es importante marcar que los limites entre la re-
gion del Pacifico Sur y la regién Andina, especificamente los limites
de Colombia con Ecuador y Perq, se caracterizan por la presencia de
relaciones bilaterales estables.

Sise considera las relaciones entre Colombia con Ecuador y Perq,
es posible destacar un sostenimiento de la coordinacién en mate-
ria de control fronterizo y el combate a las actividades ilicitas. Con
Per(, Colombia acordé las Conversaciones entre Altos Mandos de las
Fuerzas Armadas en 1994, firmé en 2002 el Acuerdo para Combatir
las Actividades Ilicitas en los Rios Fronterizos Comunes y establecio,
en 2007, un Mecanismo de Consulta y Coordinacién Politica que se
mantiene vigente hasta la actualidad. Con Ecuador, mas alla de la
crisis diplomatica de 2008, se destaca la cooperacion fronteriza
sustentada en la creacién en 1996 de la Comisién Binacional Fron-
teriza. En este marco, en la actualidad ambos paises vienen desa-
rrollando un Plan Binacional de Integracién Fronteriza. A su vez,
es necesario mencionar que esta convergencia bilateral fronteriza
tiene como base la lucha en contra del narcotrafico y la guerrilla. En

2 Crisis diplomatica derivada de la Operacién Fénix, en donde las fuerzas militares y
policiales de Colombia ejecutaron un bombardeo en territorio ecuatoriano y sin au-
torizacién contra guerrilleros de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia.
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otras palabras, la amenaza percibida en las fronteras esta vinculada
a la seguridad interior y no a los peligros estatales externos.
Lalucha contra amenazas de orden doméstico y ligadas a la segu-
ridad ciudadana® es uno de los objetivos centrales de Colombia en
materia de defensa. A partir de dicho objetivo pueden entenderse los
acuerdos de coordinacién con Pert y Ecuador en materia fronteriza.
Asimismo, en esta misma linea pueden entenderse los desacuerdos
y la distancia con Venezuela en sus relaciones bilaterales en general
y, en particular, en su vinculo con su vecino en materia de defensa.
En esta relacién de distancia y pugnacidad con Venezuela también
se incluye el rol de los Estados Unidos de América. Esto es asi en la
medida que la potencia hegemoénica es un gran aliado de Colombia
en materia de lucha contra el narcotrafico y la guerrilla y, al mismo
tiempo, es un Estado que genera extrema desconfianza en Venezuela.
En concreto, la relacién bilateral entre Venezuela y Colombia se
ha caracterizado, con diferentes intensidades segin el momento,
por una doble desconfianza que se refuerza mutuamente.?* Por un
lado, Colombia desconfia de Venezuela y su potencial apoyo a las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia mientras que Vene-
zuela sospecha de la marcada presencia estadounidense en Colom-
bia.? Ambos Estados ven las acciones del otro como contrarias a su
intereses y su estabilidad, por lo que la convergencia, coordinaciony
cooperacion en materia de defensa resulta esquiva en la actualidad.
Si bien durante este siglo se firmé la Declaracién de Principios y
Mecanismos de Cooperacién en 2010 entre Colombia y Venezuela, la
mencionada dindmica de desconfianza llevé a procesos de conflicto
y distencién que llevaron en 2008 y 2010 a la ruptura de relaciones
diplomaticas, el cierre de fronteras, la movilizacion militar hacia los

% Véase Saint-Pierre y Ferreyra Wachholtz (2019).

2 Véase Suarez Castillo (2020).

% Esta fuerte presencia estadounidense se refleja en el llamado “Plan Colombia” del
2000 y en la desproporcionada —si se la compara con cualquier otro pais de la regién—
venta de sistemas de armas de Estados Unidos de América a Colombia. Véase Tickner
(2007) y Tickner y Morales (2015).
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limites territoriales y el restablecimiento de las relaciones bilatera-
les. Estas acciones se repitieron en agosto del 2015 luego de un ataque
paramilitar contra militares venezolanos en la ciudad de San Anto-
nio, que incentivé a Venezuela a cerrar las fronteras con Colombia y
a desplegar su instrumento militar en varias ciudades del pais. Esto
derivé en un activismo multilateral de Colombia, especialmente en
la Organizacion de Estados Americanos, para denunciar violaciones
a los derechos humanos dentro de Venezuela. Si bien este conflicto
no derivé en la ruptura de las relaciones diplomaticas, la frontera
recién se abrié un afio después, en agosto del 2016.

Luego de tres afios de fronteras abiertas y seis afnos de relaciones
diplomaticas ininterrumpidas, en febrero de 2019 Venezuela tomé
la decisién de cerrar y bloquear los pasos fronterizos, desplegar su
instrumento militar en las fronteras con Colombia y romper las re-
laciones diplomaticas con dicho pais. Estas decisiones se tomaron en
el marco de una creciente crisis econémica, intensificacién de la mi-
gracion fuera de Venezuela y movilizaciones ciudadanas dentro del
pais a favor de ayuda humanitaria que habia sido acordada entre la
Asamblea Nacional de Venezuela y organizaciones internacionales
no gubernamentales apoyadas por Estados Unidos de América, Ca-
naday varios paises latinoamericanos y europeos. Cabe destacar que
esta ayuda humanitaria se gestion6 por el lider opositor Juan Guaido,
que era reconocido por Colombia y los Estados Unidos de América
como presidente interino de Venezuela. En otras palabras, la ayuda
humanitaria gestionada por un opositor autoproclamado como pre-
sidente y reconocido por paises rivales de Venezuela fue percibido
como una desestabilizacién por parte del gobierno venezolano y en
gran parte esto explica las acciones vinculadas al cierre de fronteras,
ruptura de las relaciones bilaterales con Colombia y redespliegue del
instrumento militar a la frontera con dicho Estado. Las relaciones
diplomaticas fueron reestablecidas en agosto del 2022.

Ahora bien, en lo relativo a la relacién entre Venezuela y Guya-
na, lo mas importante para destacar es el activo reclamo por parte
del primero sobre aproximadamente dos tercios del territorio del
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segundo. Dicho territorio se la conoce como la Guyana Esequiba y el
conflicto en la actualidad adquiere una dimensién ain més relevan-
te debido a que en la zona disputada se descubrieron riquezas petro-
leras. Asimismo, esta disputa se intensific6 cuando David Granger, el
presidente de Guyana (2015-2020), desconocié el Acuerdo de Ginebra
de 1966?¢ y firm6 un convenio con la empresa petrolera Exxon Mo-
bil para explorar y explotar recursos energéticos en areas maritimas
disputadas por Venezuela.

Por tltimo, en lo que respecta al vinculo Surinam-Guyana, resul-
ta relevante mencionar la disputa por la region de Tigri, que es un
territorio administrado por Guyana desde el enfrentamiento militar
que tuvo lugar en 1969 entre ambos paises. Actualmente el territorio
es reclamado por Surinam.

En suma, la dindmica de seguridad en la regién Andina es cuali-
tativamente diferente a las del Pacifico Sur y el Atlantico Sur. Esta
region se caracteriza porla presencia de disputas territoriales y altos
niveles de desconfianza entre los dos Estados mas importantes tanto
por poblacién como por el tamano de su economia: Colombia y Ve-
nezuela. Los vinculos entre ambos paises han mantenido un patrén
irregular, pasando de la ruptura de relaciones diplomaticas, el cierre
de fronteras y el despliegue militar a la recomposicién del vinculo
bilateral. En concreto, si bien ambos paises no registran disputas te-
rritoriales, cada uno percibe el accionar de su vecino como contrario
a sus intereses.

Una integracion sudamericana en defensa multinivel
y con escalabilidad geopolitica

La presencia de tres escenarios estratégicos diferentes en Sudamé-
rica con distintos niveles de cooperacién y coordinacién en mate-
ria de defensa indica que los Estados de la regién tienen diferentes

% Este Acuerdo establecia una comisién fronteriza entre Guyana, Venezuela y el
RUGBIN para resolver el conflicto territorial.
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intereses en defensa.?’” A su vez, estos intereses variopintos permi-
ten argumentar que, a la hora de integrar un esquema regional de
defensa, cada pais va a tener diferentes expectativas de lo que debe
recibir de dicha instancia de integracion regional. En consecuencia,
un organismo de integracion regional en defensa debe tener la ca-
pacidad de distribuir retornos diferenciales a cada miembro de la
organizacién.

Como evidenci6 la experiencia del CDS, la multidimensionalidad
y la flexibilidad politica son importantes para poder integrar a todos
los paises de la regién en un tnico esquema de integracion en defen-
sa. Sin embargo, la capacidad de distribuir retornos diferenciados
constituye un aspecto crucial para mantener al organismo en el lar-
go plazo. Esto es asi debido a que le contribuye a que cada Estado per-
ciba que es mas beneficioso quedarse en él que retirarse. Por ejemplo,
Colombia no va a quedarse en un organismo que la presione para
tener una doctrina combinada o lograr una mayor interoperabilidad
de su instrumento militar con las Fuerzas Armadas del resto de los
Estados de Sudamérica. Por su parte, la Argentina y Brasil no van a
tener incentivos suficientes para permanecer en un organismo que
Unicamente les ofrece participar en medidas de fomento de la con-
fianza mutua.

En consecuencia, la propuesta del presente ensayo consiste en
mantener la multidimensionalidad y la flexibilidad politica original
del CDS, pero agregarle una dindmica de funcionamiento multinivel
que tenga un doble uso. En primer lugar, que permita agrupar a los
paises de la regién en distintos niveles dentro del organismo regio-
nal de defensa en funcion de su interés y posibilidad de compromiso
con la defensa regional. A su vez, esta dindmica multinivel también
implica que los paises que participan con un mayor compromiso
tendran mayores retornos. En segundo lugar, que sea un criterio
para ir incorporando progresivamente a los distintos Estados de la

27 Sobre los diferentes intereses en defensa, especialmente en lo relativo a las distin-
tas percepciones de amenaza, véase Frenkel y Dasso-Martorell (2021).
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region bajo una légica ligada a la escalabilidad geopolitica. Como fue
establecido, la escalabilidad geopolitica sugiere una incorporacién
progresiva y territorial, en la medida que los Estados sudamericanos
deben ser incorporados de forma incremental y teniendo en cuenta
el escenario estratégico en donde se encuentran.

La conjuncién de la escalabilidad geopolitica y la dindmica multi-
nivel sugiere que, para el correcto funcionamiento del organismo re-
gional de defensa, los Estados que participan del primer nivel pivote
de cooperacion regional en defensa deben cumplir con dos objetivos.
Por un lado, tener una dindmica de cooperacion en defensa fluida
que le brinde una base sélida de coordinacién a todo el organismo
regional que se va a erguir sobre el primer nivel pivote. En segundo
lugar, los Estados que integran el primer nivel deben tener un inte-
rés y un compromiso sostenido en incorporar al resto de los paises
al esquema de integraciéon en defensa. Es decir, los Estados que se
encuentran en el nivel mas elevado de cooperacion deben promover
la légica expansiva y progresiva de incorporacién de paises sudame-
ricanos en el organismo.

Nivel I-pivote del organismo regional de defensa

El organismo regional de defensa debe incluir en su primer nivel a
aquellos Estados que tienen en la actualidad el mayor nivel de coope-
racién en defensa y las mayores posibilidades de convergencia futu-
ra en este ambito: los paises del Atlantico Sur.

En términos ideales, este nivel pivote debe cristalizarse en una ins-
tancia multilateral institucionalizada e interqubernamental® de defen-
sa que incluya, como minimo, a los respectivos ministros de Defensa,
cancilleres y jefes de Estado Mayor Conjunto de Argentina, Brasil y
Uruguay. Asimismo, esta instancia multilateral institucionalizada

28 Esta instancia debe ser una Comision de trabajo trilateral de defensa en donde to-
das las decisiones en materia de defensa, considerando que son temas estratégicos y
sensibles, deben ser acordadas con el consenso de los tres Estados.
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e intergubernamental debe tener una periodicidad idealmente tri-
mestral en donde se profundice y fortalezca la coordinacién en las
dimensiones internacionales, estratégicas y materiales.

En materia internacional, se debe avanzar en la realizacién de
ejercicios conjuntos, el fortalecimiento de la interoperabilidad de los
instrumentos militares de los paises y en un mayor entendimiento
compartido del entorno estratégico. En materia estratégica, se debe
profundizar en una definicién conjunta y consensuada de las ame-
nazas y en la elaboracién de una doctrina combinada para poder
repelerlas de forma disuasiva o efectiva. En lo que respecta a la di-
mensién material, constituye una tarea importante profundizar la
produccién conjunta para la defensa y, en una nivel de cooperacién
mayor, poder incorporar sistemas de armas a partir de criterios com-
binados y consensuados.

La coordinacién en defensa de este primer nivel debe anclarse no
solo en las ya excelentes relaciones que estos paises tienen en mate-
ria de defensa, sino también en su visiéon compartida del Atlantico
Sur como escenario estratégico. En otras palabras, el interés estraté-
gico en esta zona debe constituir la piedra angular del incremento en
la cooperacién de los Estados del Atlantico Sur.

En tal sentido, los retornos que los paises del Atlantico Sur de-
ben recibir en este nivel son tres. Por un lado, (i) elevar su capacidad
operacional tanto individual como combinada en la regién del At-
lantico Sur. Por el otro, (ii) percibir que este aumento de la capacidad
operacional esta sustentado en una alianza sélida basada tanto en
percepciones combinadas de amenazas y en un interés colectivo en
mantener la paz y estabilidad en el Atlantico Sur. Por Gltimo, (iii) au-
mentar y fortalecer las capacidades materiales individuales del ins-
trumento militar de cada pais.

El fortalecimiento de este primer nivel esta sujeto a riesgos y de-
safios que es necesario tener en consideracion. El primer desafio esta
vinculado a la presencia ilegitima e ilegal del RUGBIN en las Islas
del Atlantico Sur pertenecientes a la Argentina. En concreto, paralos
paises del Atlantico Sur va a ser dificil profundizar su cooperacion
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en defensa si Uruguay y Brasil no le brindan un apoyo contundente
a la Argentina en su reclamo frente a la potencia colonial. Este apo-
yo no debe darse solo en el plano retérico y diplomatico, sino que
debe reflejarse, por un lado, en impedir vuelos militares entre el ar-
chipiélago y el territorio continental y, por el otro, en evitar el anclaje
a puertos continentales de barcos que se dirigen hacia las Islas del
Atlantico Sur. Un segundo desafio es la autonomia militar® ligada
al control civico-militar deficiente por parte de la dirigencia politica
de Brasil. Esta autonomia militar puede constituir un obstaculo en
la creacién y consolidacion de este primer nivel pivote en la medida
que puede redireccionar la politica de defensa de Brasil sobre la base
de intereses y objetivos que exceden la voluntad politica de un go-
bierno electo democraticamente. Un tercer desafio es el potencial dé-
ficit de atencién® de la politica de defensa, principalmente en Brasil
y Argentina, producto de una agudizacién de las crisis econémicas
y la creciente polarizacién politica que pueden dejar a la politica de
defensa como una prioridad de segundo o tercer orden.

Nivel II del organismo regional de defensa

El organismo de defensa regional en su segundo nivel debe incluir
a los paises de la region del Pacifico Sur. Esta inclusion, sustentada
en el criterio de incorporacién progresiva de la escalabilidad geopo-
litica, debe darse a partir de una invitacién formal de los paises del
Atlantico Sur a Chile, Bolivia, Per1 y Ecuador. En términos institucio-
nales, la incorporacién de este nivel II debe realizarse sobre la base
de la instancia multilateral institucionalizada e interqubernamental.
En otras palabras, esta instancia debe sostenerse solo con los paises
del Atlantico Sur, pero, al mismo tiempo, sobre ella debe crearse una

» Para profundizar sobre el control civil deficiente de la politica de Brasil sobre el
sector castrense, véase Winand y Saint-Pierre (2010) y Battaglino (2021).

3% Para trabajos que profundicen la nocion de “déficit de atencién” en la politica de
defensa, véase Pion-Berlin y Trinkunas (2007) y Battaglino (2015).
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instancia de encuentro ampliada® que debe reunirse de forma ejecu-
tiva cada seis o doce meses.

Esta instancia multilateral ampliada debe contribuir a fortale-
cer la coordinacién en defensa en las dimensiones internacional,
estratégica y material. Con respecto a la internacional, los objetivos
de coordinacién deben estar orientados a coordinar participaciones
conjuntas en misiones de pazy articular posiciones conjuntas en ins-
tancias multilaterales relativas a la defensa. En el ambito estratégico,
se deben promover instancias de dialogo e intercambio multilateral
que tengan como mision poner en comun las amenazas percibidas
y las preocupaciones en materia de defensa de cada Estado. Por al-
timo, en la dimensiéon material se debe buscar recuperar y poner en
practica la metodologia coman para medir gastos en defensa creada
en su momento por el CDS.3

En lo relativo a los retornos, este segundo nivel debe proporcio-
nar tres cosas esenciales. En primer lugar, (i) debe fortalecer el en-
tendimiento entre los paises a partir de la puesta en comin de sus
preocupaciones en defensa y de su apreciaciéon del propio escenario
estratégico. En segundo lugar, (ii) profundizar la confianza entre los
paises del Pacifico Sur a partir de conocer y tener transparencia so-
bre los gastos en defensa de cada uno. En tercer lugar, (iii) aumentar
la intensidad de los vinculos bilaterales en defensa a partir de la pro-
mocion del didlogo en defensa producto de la coordinacién de posi-
ciones conjuntas en instancias multilaterales asociadas a este tema.

Ahora bien, el nivel II de cooperacion en defensa tiene un solo
desafio concreto. Esto es asi en la medida de que las acciones y los
retornos de este nivel ya fueron llevados adelante durante el periodo
en el que el CDS estuvo vigente. Por consiguiente, el desafio central

3 Esta instancia debe ser una versién ampliada de la Comision de trabajo trilateral
de defensa compuesta por Argentina, Brasil y Uruguay. No obstante, dado que es una
cooperacion mas amplia y flexible, los actores no deben tener poder de veto. En caso
de que un Estado no esté de acuerdo con algo, puede decidir no participar de lo acor-
dado por el resto.

32 Véase Saint-Pierre y Palacios Junior (2014).
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no se encuentra en los acuerdos en materia de objetivos, sino que
radica en la capacidad de los Estados del Atlantico Sur de crear ins-
tancias institucionales de interaccién regular pero diferenciada en
materia de defensa. Es decir, como el nivel I pivote es la piedra an-
gular sobre la cual se crea el organismo regional de defensa, los pai-
ses que lo componen deben tener la capacidad politica para generar
no solo una instancia multilateral institucionalizada e interguber-
namental para ellos, sino que deben ser capaces de organizar una
instancia ampliada y flexible para lograr un espacio en el que tenga
lugar la cooperacién multilateral —diferenciada— de los paises del Pa-
cifico Sur.

Nivel 111 del organismo regional de defensa

El organismo regional de defensa en su tercer nivel debe incluir a los
paises de la regién Andina. A diferencia de los dos primeros niveles,
este nivel no requiere una instancia institucional concreta, sino que
debe realizarse sobre la base delas ya existentes. En concreto, Colom-
bia, Venezuela, Guyana, Surinam y Guyana Francesa deben ser invi-
tados formalmente a participar como Estados asociados. Este estatus
debe otorgarles el derecho de participar voluntariamente en alguna
de las instancias de cooperaciéon del nivel II, como por ejemplo, en la
metodologia comtn para medir gastos en defensa y en las instancias
de didlogo para poner en comun y debatir sobre su apreciacion del
escenario estratégico, la percepcién de amenazasy los riesgos identi-
ficados en materia de defensa.

En funcién de lo dicho, la participacién selectiva como paises
asociados de los paises de la regién Andina le permite al organismo
regional promover el desarrollo de medidas de confianza mutua, el
control de gastos en defensa y, sobre todo, la incorporacién gradual
de esta regiéon Andina permite reconocer al organismo regional de
defensa como un foro legitimo para debatir y poner en comin temas
de defensa y seguridad internacional. Es decir, el retorno principal
que tienen los paises al participar en este nivel III es el de encontrar
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un foro regional de defensa que funcione como instancia legitima
tanto para anticiparse al estallido de crisis interestatales como para
resolverlas rapidamente una vez que estas ya ocurrieron.

El desafio central que tiene la constitucion de este nivel dentro
del organismo de defensa es la posibilidad que algiin pais de la regién
Andina no vea esa instancia regional como neutral y, en funcién de
ello, no quiera participar en ella. Es por este motivo que es importan-
te que el organismo de defensa mantenga una posicién no alineada
a ninguna gran potencia, especificamente a los Estados Unidos de
América. En funcion de ello, el liderazgo de los paises del nivel I debe
ser claro para consolidarla imagen de que el organismo regional res-
ponde Gnicamente a objetivos e intereses sudamericanos. Si este es
el perfil que consolida el organismo, resulta mas probable que los
paises de la region Andina lo consideren como un foro regional de
defensa legitimo.

Tabla 3. Resumen de la logica multidimensional y multinivel del organismo de defensa

DIMENSIONES
EETNE] INTERNACIONAL ESTRATEGICA MATERIAL
-Ejercicios combinados. -Percepcién y -Producei6 junta para la defi
definicién conjunta de
=Interoperabilidad de los las amenazas. Eleceid binada y da en la
instrumentos militares. incorporacion de sistemas de armas.

-Doctrina combinada.
-Anilisis combinado  del

entorno estratégico.
-Coordinacidén en misi de -Instancia de didlogo - Metodologia comiin para medir gastos en
paz. para identificar, poner defensa.

en comim y debatir
-Articulacion de posiciones amenazas.

conjuntas en foros
multilaterales sobre defensa.
m Medidas de fi de Ia confi mutua. Control de armas.

Fuente: Elaboraci6n propia.
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Imagen 1. Incorporacion de paises de la region en funcion de la escalabilidad geopolitica
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Fuente: Elaboracion propia.

Conclusion

En el presente ensayo se indagé sobre las oportunidades y desafios
de la integracién sudamericana en materia de defensa. Durante el
desarrollo del trabajo se argumenté que Sudamérica se caracteriza
por contener tres escenarios estratégicos distintos y que cualquier
esquema de integracion en defensa debe tenerlos en consideracion.
En funcién de ello, se sostuvo que, si bien el CDS fue una experiencia
exitosa en materia de defensa producto de su multidimensionalidad
y su flexibilidad politica, su caracteristica institucional uninivel no
logro brindarle a los Estados miembros los retornos esperados por
cada uno de ellos en el largo plazo.

Con esto en consideracion, se propuso un esquema de integra-
cién regional en materia de defensa multidimensional, multinivel
y con escalabilidad geopolitica. Se sugiri6 que estos dos Gltimos
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atributos le permiten a un organismo regional de defensa brindar
retornos diferenciales a cada Estado en funcién del nivel con el que
desean -y pueden- cooperar en materia de defensa. Esta capacidad
de brindar retornos diferenciales segiin el nivel de compromiso con
el esquema regional le otorga al organismo tres atributos esenciales
para mantenerse vigente en el tiempo. Por un lado, (i) le otorga un
alto grado de durabilidad al mantener un primer nivel pivote carac-
terizado por una alta intensidad en la cooperacién en defensa. Por
el otro, (ii) le brinda un alto grado de elasticidad en la medida que
los niveles diferenciales de compromiso en la participaciéon de los
Estados miembros no afectan a las dinamicas de cooperacién del or-
ganismo de defensa. Por Gltimo, (iii) le posibilita al organismo tener
un alto grado de resiliencia al permitirle a cada pais miembro bajar
la intensidad de su participacién en el esquema de integracién sin
necesidad de retirarse completamente del mismo.
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Los paises de América Latina y el Caribe atraviesan numerosos
desafios a nivel local, regional y global. A los conflictos locales

y nacionales y su singularidad se les suma el debilitamiento

de los organismos regionales, cuya fragmentacién ha obstaculizado

la construccién de una integracion conjunta e integral. Las instancias
de cooperacidn e integracion regional han demostrado resultados
positivos en numerosos aspectos en el pasado y su ausencia

o debilitamiento, no solo ha limitado el accionar de los Estados,

sino también ha profundizado los indices de vulnerabilidad social

y los indicadores de desigualdades multidimensionales de la regién.

A partir de esta situacion es que se decidié lanzar el Concurso Regional
de Ensayos “Nuevas perspectivas de integracion, cooperaciéon y
multilateralismo para América del Sur”, que fue una iniciativa
colaborativa organizada a partir de un convenio entre la Agencia I+D+i,
la Casa Patria Grande “Presidente Néstor C. Kirchner”, organismo
desconcentrado de la Secretaria General de la Presidencia de la Nacién
Argentina, y CLACSO. Los capitulos que componen este libro tienen

el origen en dicha convocatoria, que se realiz6 en un contexto de
revitalizacién del debate sobre la importancia de las regiones para

el desarrollo de los paises y para afrontar los desafios de un mundo

en transicion, especialmente después de la pandemia del COVID-19

y en una coyuntura de conflictos bélicos que recrudecen.
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