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Resumen

Histéricamente los Estados naciones de América
Latina han mostrado una serie de aristas domés-
ticas e internacionales que han dificultado la con-
solidacion de los procesos tendientes a alcanzar
mayores niveles de concertacion e integracion
regional. Estos factores han impedido que el
continente se posicione en el sistema mundial
como una regiéon més auténoma y coherente.
No obstante, en la primera década del presente
siglo, el Consejo de Defensa Suramericano se
erige como una oportunidad inédita para la
integracién regional, considerando su caracter

exclusivamente latinoamericano y los objetivos
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Abstract

Historically the Latin American’s State nations
have shown a serie of domestic and international
edges that have hampered the consolidation
of the processes designed to achieve greater
levels of agreement and regional integration.
These factors have prevented the position of the
continent in the global system as a more auto-
nomous and consistent region. However, in the
first decade of this century, the South American
Defense Council stands as a unique opportunity
for regional integration, considering its exclusive
Latin American nature and the goals presented

by the institution. Based on the theoretical
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que presenta. Fundados en el marco tebrico que
provee el debate constructivista de las relacio-
nes internacionales, en el siguiente articulo se
identifican aquellos factores clave que presenta
la recientemente creada organizacion y que
podrian conjugarse para alcanzar una mayor
concertacion e integracién regional, sin descui-
dar los factores criticos que podrian mermar los

objetivos trazados por el Consejo.

Palabras claves
Consejo de defensa suramericano, Uni6on de
naciones Suramericanas -UNASUR- integracion

regional, constructivismo.
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Consejo de defensa suramericano, América

Latina, relaciones internacionales.

framework that provides the constructivist
debate about the international relations, the
following article are identified those key factors
in the newly formed organization and that could
be combined to achieve a greater concerted and
regional integration, without neglecting the
critical factors that could undermine the goals

set by the Council.
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1. Alcances tedricos

Si bien el paradigma realista domin6é ampliamente el ambito de las relaciones inter-
nacionales (RRII), en las tltimas décadas los cambios ocurridos en el contexto global
han llevado a generar nuevas formas de anélisis, debido, entre otros factores, a la mul-
tiplicidad de variables que coexisten e intervienen en el contexto internacional. Si en el
periodo que comprendi6 la Guerra Fria la atencion estuvo preferentemente centrada
en el Estado como principal sujeto de las RRII, ya desde de la década de los 770 la glo-
balizacioén econémica y la creciente interdependencia que este proceso fue generando
provoco un sostenido cambio en los paradigmas para definir la politica mundial. Mas
fehacientemente, el fin del modelo de enfrentamiento entre el bloque capitalista y el
bloque socialista, y la emergencia de las perspectivas de la globalizacion y de la
interdependencia, han supuesto un creciente interés en el analisis de nuevas variables
aparejadas a estos procesos, entre ellas la emergencia de los regimenes internacionales,
junto ala posibilidad de que a partir de éstos los Estados desplieguen nuevas identidades
y lealtades supranacionales, ademas de tomar en cuenta la complejidad ontolégica® en
la conformacion de las preferencias de los Estados, ya no vistos como entes monoliticos,
ni guiados por un interés nacional univoco. De la mano de estos elementos comienza a
tomar relevancia en el debate la importancia de los factores domésticos en las conductas
internacionales, destacdndose la incidencia de los actores sociales y su influencia en el
contexto mundial, junto a la posibilidad de concebir la idea de una cultura en construc-

cibn, que aporte hacia el cambio pacifico de la convivencia internacional.

1.1. El declive de las teorias tradicionales y la emergencia de nuevas
perspectivas

El realismo (Carr, 1936; Morgenthau, 1948) considera la escena mundial como anérquica,
y por tanto los Estados deben garantizar su seguridad, lo que es posible gracias a la acu-
mulacion de poder. De esta manera, la seguridad se constituiria en un pilar fundamental
para que el Estado pueda llevar a cabo sus fines, para lo cual debia contar con la mayor

cantidad de recursos para realizarlos. Este paradigma se fundament6 en una vision

1 En el campo de las RRII uno de los debates mas importantes, junto al nivel de andlisis, es el
ontolégico. Este va desde la dimensién material hasta la dimensién discursiva y se pregunta por
el peso relativo que estas dimensiones tienen en el comportamiento de los actores. De acuerdo con
Merke (s/f): “En un extremo del continuo, los realistas (Morgenthau, 1986; Waltz, 1988; Mearshe-
imer, 1994) afirman que son las capacidades materiales (principalmente militares y econdmicas)
las que llevan a los Estados a comportarse de una manera determinada. En el otro extremo del
continuo, el post-estructuralismo afirma que son las estructuras discursivas las que no sélo dan
forma a la accidn estatal sino al Estado mismo (Campbell, 1998; Messari, 2001). En el medio de
este continuo se ubican abordajes que privilegian la dimension social, como son las instituciones,
las normas y los regimenes internacionales (Keohane 1993; Bull, 2005)".
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pesimista de la naturaleza humana, basada en intereses egoistas, lo cual se traduce de
igual forma al &mbito de la accion de los Estados en el sistema internacional, es decir,
al acomodamiento interesado para alcanzar sus propios fines. Por tanto, la cooperacion
sistematica entre naciones se dificulta producto de que el Estado, para evitar el riesgo de
disminuir su posicion de poder por la via de la cooperacion, prefiere obtener beneficios
relativos por la via de una cooperacién limitada o marginal en el tiempo.

El predominio de la vision realista, en desmedro de los preceptos liberales, tuvo un
importante impulso en funcién de su capacidad para explicar las causas que produjeron
el estallido y el desarrollo de la Segunda Guerra Mundial, asi como sus consecuencias.
Sin embargo, producto de los cambios acaecidos en el sistema internacional, las escuelas
tradicionales de pensamiento comenzaron a perder su caracter explicativo, en la medida
que se producian cambios importantes para entender las relaciones entre los paises. La
expansion de la economia y la influencia de actores no estatales en la politica inter-
nacional, fundamentalmente, junto a la emergencia de un abanico de instituciones
internacionales en distintos ambitos del quehacer internacional, dieron pie a nuevas
perspectivas de anélisis.

Una de ellas, el neorrealismo (Waltz, 1959, 1979), que ademéas de considerar los
elementos de poder y seguridad del Estado, asi como el caracter anarquico de las RRII,
asign6 un papel importante al desarrollo de las fuerzas productivas y a las variables
estructurales que crecientemente influian el sistema mundial, tomando en cuenta la
existencia de diversos sistemas o areas especificas, caracterizadas por sus propias
estructuras de poder (Willetts, 2001, p. 358). En efecto, Segiin Waltz (1979, pp. 88-
97), “el comportamiento de las unidades del sistema —Estados— se explica mas en los
constrefiimientos estructurales del sistema que en los atributos o caracteristicas de cada
una de ellas”. Un elemento que limita esta argumentacion, y que esté en el centro de
los debates interparadigmaticos posteriores, sefiala que el “problema que ha impedido
definir el sistema internacional y aislarlo de otros sistemas sociales consiste en definir
esa estructura sin incluir los atributos de las unidades que interacttian dentro de ella.
Waltz deja fuera de su definicién no sélo los atributos particulares que presenta cada
Estado, sino también las formas de interaccién entre ellos” (Tomassini, 1989, p. 93). En
definitiva, descuida sus identidades y las percepciones mutuas que se desprenden de
su vinculo con otros agentes.

Por otro lado, la creciente interdependencia, definida como una “situacién de sensibi-
lidad y vulnerabilidad mutua que afecta a todos los Estados, a causa de la inhabilidad de
cada uno de ellos para alcanzar sus objetivos nacionales en forma autarquica” (Hoffman,
1991, p. 260), ha generado nuevas perspectivas en el estudio de las RRII. Dentro de
ellas, la mas relevante ha sido el institucionalismo neoliberal (Axelrod y Keohane, 1985;

Keohane, 1989), corriente que contraviene los supuestos realistas en relacién al (des)
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orden internacional y le imprime un importante rol a las instituciones internacionales,
las cuales ejercen influencias significativas sobre los paises, limitando el margen de
maniobra de los Estados en el sistema internacional, donde existen reglas formales e
informales que son mas o menos aceptadas; es decir, que ante los cambios econémi-
cos e institucionales ocurridos en la segunda mitad del siglo XX surgen elementos que
constrifien la autonomia de los Estados, produciéndose relaciones de “interdependencia”
(Cooper, 1972), la cual, a su vez, delinea nuevas expectativas compartidas y redefine las
politicas exteriores hacia objetivos definidos més alla de las fronteras nacionales. En este
sentido, Wolfers (1962, pp. 67-80) distingue los objetivos de posesion y los objetivos
de entorno o milieu? de politica exterior; por estos Gltimos hace referencia a los objeti-
vos casi siempre inmateriales como son “la ayuda a paises pobres como una forma de
satisfacer un impulso publico generoso de ayudar a la gente sin privilegios” (Keohane,
2002, p. 12). Considerando que estos objetivos de politica exterior se ajustan a un marco
institucional internacional, surgen por tanto de cierta socializacion de ideas y practicas:
“Las naciones que los persiguen actian hacia afuera no para defender o aumentar bienes
(...), el objetivo en cambio se encuentra en la formacién de condiciones mas alla de sus
fronteras nacionales” (Wolfers, 1962, p. 68).

De esta manera, la interdependencia compleja propuesta por Robert Keohane y
Joseph Nye (1988), extrae elementos tanto del realismo como del liberalismo en donde
la actuacion de los Estados esta delimitada por su poderio, sus relaciones, una mayor
sensibilidad y vulnerabilidad a los factores sistémicos y también por las instituciones
que coexisten en el sistema internacional. Dentro de este contexto, en la dialéctica que
se produce entre el debate neorrealista (factores sistémicos) y del institucionalismo
neoliberal, encontramos el concepto de regimenes internacionales, donde las institu-
ciones sociales basadas en reglas acordadas, normas, principios y procedimientos de
toma de decisiones, gobiernan las interacciones entre Estados y actores no estatales en
distintas areas (Keohane y Nye, 1988).

Por otro lado, numerosos autores enfatizaron sobre la falta de poder explicativo
del realismo frente a las cambiantes circunstancias del contexto mundial, atribuyendo
un importante rol a los factores domésticos de los Estados y su impacto en la politica
internacional: “el poder e interés nacional no se pueden definir objetivamente ya que
no son iguales para todos los estados, ademas, cuando se hacen presentes elementos
subjetivos, se erosiona la coherencia l6gica del realismo” (Hazleton, 1987). En efecto, hay

que tener en cuenta que los Estados son actores construidos y deformados socialmente

2 Estos elementos nos remiten a un debate clasico acerca de los limites y posibilidades de la vo-
luntad politica en relacién con los constrefiimientos historicos, institucionales y organizacionales,
limites a los que todo lider debe hacer frente en alglin momento (Torreblanca, 2008).
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en el ambito interno y externo (Ruggie, 1998, p. 879). Asi es como para Snyder (1962),
los intereses del Estado se volvieron nada mas que la concepcion de los mismos por parte
de los agentes de decision. Desde esta perspectiva, que enfatiza los factores domésticos,
la politica exterior comparada (Rosenau, 1966) intentd establecer una teoria general para
el anélisis de la politica exterior, considerando a ésta como dependiente de las variables
sistémicas, el contexto gubernamental-burocratico, las caracteristicas individuales de
los decisores de politica y los roles desempenados por los policy-makers, haciendo
eco esta constatacion de la adopcidn de la teoria de las interdependencias —linkage
theory—s3 como el nivel de anélisis més adecuado a las nuevas complejidades presentes
en las RRII.

Con todo, los elementos mencionados problematizan el concepto de Estado y la
determinacién de su interés; apuntan a la importancia de los grupos que participan
en su actuacion, incrementado la relevancia de los actores sociales y su influencia, porla
via de la socializacién en la politica mundial. En efecto, el actual contexto de las RRII de
pos- Guerra Fria, caracterizado por las relaciones de interdependencia, el incremento
de la hegemonia del capital transnacional, la emergencia de regimenes internacionales
y el paralelo desarrollo de una sociedad civil global, producto de los cambios tecno-
logicos y el proceso de globalizacién, hace imposible teorizar sobre ello como un todo
sistematico (Risse, 2007, pp. 255-256).

De la misma forma, Willets (2007) argumenta sobre el declive de la centralidad del
Estado. Para este autor la aproximaciéon Estado-céntrica tiene cuatro problemas prin-
cipales: ambigiiedad entre significados de Estado; la tendencia del realismo a asumir a
todos los Estados como similares, sin considerar importantes diferencias entre ellos; el
problema de considerar al Estado como una entidad holistica, es decir, como unidades
coherentes, con propositos comunes, y la diferencia entre Estado y nacion (pp. 359-361).
En este contexto, e intentando una aproximacién que recoja lo expuesto hasta ahora,
para Panke y Risse (2007) las variantes introducidas por el liberalismo han supuesto
a lo menos dos dimensiones que intentan explicar los fenémenos internacionales:
1) una racionalista, fundada en la centralidad de los actores en la formulacién de la
politica exterior y su impacto en las RRII, considerando la racionalidad de los actores
que buscan maximizar sus intereses; y 2) una perspectiva constructivista, que apunta

a la construccién de los intereses de los actores mediante una relacion intersubjetiva

3 En efecto: “Las teorias parciales (...) dividen la realidad internacional en niveles de analisis diferen-
tes, encontrandonos teorias de micro-nivel (decision making) o de nivel medio (teorias estratégicas).
Sin embargo, la parcialidad de las teorias no comporta la desconexion entre ellas. Contrariamente,
la existencia de un continuum que va desde el individuo hasta el sistema internacional (linkage
theory), permite la acumulacion tedrica dentro de un marco Unico” (Barbé, 1989, p. 189).
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de preferencias compartidas que va mas all4 del utilitarismo propugnado por de las
corrientes mas tradicionales.*

El aporte de las distintas visiones del liberalismo para la comprension de los factores
que impactan en las RRII es de trascendental importancia para intentar explicar el
rol que multiples actores sociales tienen en este contexto, destacaindose agencias, em-
prendedores morales, comunidades epistémicas, regimenes internacionales, todos
estos elementos centrales del debate constructivista-racionalista.

Sibien es preciso reconocer que las actuales tendencias de cooperacion internacional
entre Estados, sociedades y actores no estatales pueden ser percibidas como la emergen-
cia y el continuo avance hacia una sociedad internacional constituida por la existencia
de normas e intereses comunes, asi como por instituciones internacionales que forman
y amparan dichas normas (Bull, 1977), también debemos considerar la importancia
delas instituciones y los intereses sociales para comprender las dindmicas internacio-
nales, presentando un balance entre moral y poder, asi como entre agencia y estructura
(Dunne, 2007, p. 128). Pese a que para los liberales las RRII han sido transformadas
gradualmente hacia la promocion de la libertad humana mediante el establecimiento
de condiciones de paz, prosperidad y justicia social (Zacher y Matthew, 1995, p. 108),
el anélisis de la realidad podria objetar estos argumentos al reconocer paralelamente
tendencias que apunten a la maximizacién de intereses nacionales mediante la consti-
tucion de instancias regionales. En otras palabras, los Estados buscarian aumentar sus
beneficios a través del sistema internacional; desde una aproximacién neorrealista, para
mejorar su posicion frente a sus competidores (Grieco, 1990; Grieco, Powell y Snidal,
1993). Desde el institucionalismo neoliberal no se buscaria aumentar el beneficio ab-
soluto, sino que la cooperacién seria una estrategia reciproca para superar problemas
de confianza y fallas de los regimenes internacionales (Axelrod, 1984; Keohane, 1988).

Desde estas perspectivas se advierte una diferencia fundamental en cuanto a
la cooperacién constituida para obtener beneficios absolutos (neorrealismo) y be-

neficios compartidos o relativos (institucionaismo neoliberal). Donde si se observan

4 Para los constructivistas, la complementariedad entre neorrealistas-neoliberales surge a partir de
considerar cuanto de la accion estatal esta condicionado por la “estructura” (anarquia y distribucion
de poder) o por el “proceso” (interaccion y aprendizaje) e instituciones. La balanza se carga hacia
la estructura a partir del “compromiso racionalista” de ambas partes y, sobre todo, por el uso de
los modelos econdmicos y de la “teoria de los juegos”. En la medida que los modelos economi-
cistas suponen que todo grupo social o individuo busca satisfacer sus intereses egoistas, pues la
escasez de bienes y los medios disponibles para obtenerlos determinan el caracter competitivo
de las relaciones sociales. Principalmente porque este compromiso egoista “no concede especial
interés a las identidades y a los intereses de los participantes, sino que los trata como factores
exdgenos fijos, centrandose en la manera en que los actores se comportan y en los resultados de
sus acciones” (Salomén, 2002, p. 25).
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similitudes es en el hecho que para ambas se requiere un pais hegemoénico como base
para el establecimiento de la cooperacion (Gilpin, 1991). No obstante, para los neoli-
berales, una vez que la cooperacion ha sido iniciada, no es necesaria la existencia de
un hegemon ya que los integrantes han recibido los beneficios necesarios en el tiempo
como para mantener una cooperacion autosostenida (Keohane, 2005)

Pese a estos alcances racionalistas, también es necesario considerar que la perdura-
cion dela cooperacion dependera en muchos casos de las ideas e identidades nacionales
y su correlato en las instancias de cooperacion, las cuales pueden ser moldeadas bajo
una comunién de intereses compartidos en torno a la posibilidad de construir una

identidad colectiva.

1.2. Los aportes de las corrientes constructivistas
Lo anteriormente suscrito presenta mayor claridad en las diferentes perspectivas del
constructivismo,5 el cual, en su sentido amplio, enfatiza la dimension social de las RRII y
las posibilidades de cambio, considerando que las tendencias hacia una mayor armonia
dela sociedad internacional, o contrariamente, las tendencias hacia una mayor anarquia
propiciada por los variaciones en el poder, y por ende el debate académico existente,
dependeran de circunstancias histéricas y culturales especificas (Fierke, 2007). En
términos generales, el constructivismo apunta a la idea de construccion social, mediante
un proceso de interaccion de identidades que van moldeando las practicas internacio-
nales. Por consiguiente, esto incluye la influencia de los actores sociales en el mundo
internacional, y su mayor o menor influencia dependera de cada momento histérico.

Las nuevas respuestas que aporta el renovado debate dentro de las RRII “se aso-
cian a cuestionamientos a la supuesta neutralidad valorativa y objetiva de las teorias
tradicionales, [estas nuevas aproximaciones] defienden el vinculo entre conocimiento,
historia, cultura y relaciones de poder y prestan mas atencion al lenguaje, a la construc-
cion lingliistica y al discurso” (Vieira, 2005, pp. 272-273). Desde esta perspectiva, el
constructivismo se centra en redefinir nuevos intereses e identidades, e institucionalizar
nuevas relaciones sociales en el campo de las RRII y particularmente en los procesos
de integracion.

Algunas de sus principales preocupaciones se han centrado, primero, en privilegiar
como objeto de estudio el proceso de cambio pacifico en las RRII y su dinamica coo-
perativa, por sobre la estructura existente; segundo, hacer prevalecer el anélisis en la

cultura y las identidades de los actores, y no sélo en las conductas y decisiones racio-

5 No existe un solo constructivismo; existe “el constructivismo modernista, al cual pertenece
Alexander Wendt, de fuente positivista, emparentado al positivismo neoclasico de Nicholas Onuf,
P. J Katzenstein; y el constructivismo posestructuralista de Richards Ashley, David Campell, James
Der Derian y R.B.J.Walker, emparentado con las practicas discursivas”. (Vieira, 2005).
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nales de éstos; ambos elementos relacionados y esenciales para entender los aspectos
intersubjetivos de las RRII (Salomoén, 2002; Murillo, 2004; Wendt 1999, 2005). Asi, “un
elemento que puede ayudar a definir la corriente constructivista (...) es su programa de
investigacion, construido no a partir de una teoria acabada sino més bien a partir de las
carencias percibidas en los enfoques tradicionales, particularmente en el tratamiento
de los factores socio-cognitivos” (Salomoén, 2002, p. 37).

A modo de sintesis, sus aportes se pueden resumir en los que siguen: el constructi-
vismo constituye una perspectiva capaz de contribuir al didlogo neorrealismo-neolibe-
ralismo, reforzando los argumentos neoliberales (Wendt, 1992, p. 394), principalmente
en lo referido al rol de las instituciones internacionales y su construccién social. Es
por ello que observa la importancia de la conciencia humana en la vida internacional
(Ruggie 1998, p. 878). Para este enfoque —que oscila entre la primacia de las estruc-
turas discursivas y la dimension social que dan forma a la accién estatal—, los Estados
tienen ideas y sus intereses estan constituidos por ideas que se reflejan en el proceso de
institucionalizacién de las practicas internacionales en un determinado campo o tema.

Se trata, entonces, de ideas que estan formadas por la cultura determinada del
sistema internacional (Wendt 1999, p. 125), ya sea kantiana, que concibe la nociéon
de identidad colectiva supranacional; lockeana, regida por la competitividad entre los
agentes, o hobbeseana, en que prima una anarquia internacional y la autotutela, desta-
cando que las précticas que emanan de ellas se constituyen como estructuras que en su
devenir se reifican, naturalizandose; en consecuencia, “un cambio de dindmica (como el
que supondria pasar de un sistema de autotutela a un sistema cooperativo) no es nunca
sencillo. Pero a través de largos procesos de interaccion los actores podrian redefinir
sus identidades e intereses y pasar de un sistema de autotutela a uno de cooperacion”
(Salomén, 2002, p. 41).

Aparejado a lo anterior, los seguidores de esta corriente estan interesados en la
forma en que las practicas cognoscibles constituyen sujetos (surgida de la socializacién
y el aprendizaje mutuo); por tanto, suponen un concepto intersubjetivo del proceso,
en el que las identidades y los intereses son endogenos a la interaccion, en lugar de ser
ex6genos y dados como apunta el concepto racionalista representado por las variantes
realistas, pues en la medida en que “los actores tienen multiples identidades, y que estas
identidades implican intereses diferentes, la atribucion exdgena y a priori de intereses
idénticos a todos los estados es invalida” (Hopf, 1998, p. 199).

Para esta corriente las instituciones no son algo que los actores construyan racio-
nalmente de acuerdo con sus intereses, dado que actiian en meta-instituciones que ellos
mismos crean, en lugar de ser al revés. Las instituciones y los actores se constituyen
unos a otros mutuamente (Wendt, 2005). Finalmente, el factor méas fundamental en la

politica internacional es la “distribucién de ideas” en el sistema (Wendt, 1999, p. 96).
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Aunque no desestiman los factores materiales, los ideacionales son preeminentes, pues
los actores actiian sobre la base de creencias que tienen sobre el ambiente y sobre
otros, lo cual tiende a reproducir esas creencias (Wendt, 1999, p. 108).

En relacién con lo anterior, desde una aproximacién mas empirica, el constructivismo
advierte sobre los actores no estatales y su incidencia en la configuracion de la politica
mundial. En este sentido, la influencia de las redes de difusiéon o advocacy networks
ha ido multiplicando los canales de acceso al sistema internacional, transformado las
practicas de la soberania nacional y afectando la politica mundial en general, a través
de la insercion de nuevas ideas, normas y discursos en el debate internacional (Keck y
Sikkink, 1998, pp. 1-3). Mediante las diversas estrategias y formas de actuacion de estas
redes transnacionales, que promueven principios, normas y practicas, ha sido posible que
los Estados modifiquen sus practicas domésticas en respuesta a la presién internacional,
reconstituyéndose la relacion entre Estado-ciudadanos y actores internacionales (Keck y
Sikkink, 1998, p. 34). Otra via de influencia de los actores no estatales se da por ejemplo
através delas denominadas “comunidades epistémicas”, que advierte sobre la capacidad
de los actores para aprender nuevos patrones de razonamiento y llevarlos a la practica,
influenciando los intereses de los Estados, incrementando la posibilidad de convergencia
entre estos y, en definitiva, moldeando la politica internacional (Haas, 1992).

En sintesis, estas ideas que se distribuyen tanto en el contexto internacional como
en el doméstico son las que disponen los Estados para construir sus intereses y sus iden-
tidades de manera intersubjetiva, es decir, a partir de la interaccién con otros Estados,
al interior de ellos, o entre distintos grupos influyentes al interior de las sociedades.
Por tanto, la pluralidad de significados que se le asignen a los contenidos de la politica
exterior podria estar determinada por la heterogeneidad de ideas que circulan en el
ambito domestico e internacional; si es el caso de una estructura internacional que to-
davia no se ha institucionalizado, como ocurre en América Latina, o, a su vez, su desafio
consistiria en la busqueda de esta institucionalizacion a través de la concertacion de

ciertos principios que definan los intereses comunes del continente.

2. El contexto latinoamericano y la creacion de Unasur

Diversos son los desafios que ha enfrentado América Latina en relacion con la institucio-
nalizacion de los procesos de integracion. En este sentido, existe una serie de elementos
que dificultan la generaci6on de una mayor concertacion; asi mismo, asistimos a un es-
cenario de convergencia de factores que alientan las perspectivas de colaboracion en
el plano continental. A continuacién, analizamos estas variables en torno a la creacion
de Unasur (Uni6én de Naciones Suramericanas) frente a las oportunidades y dificultades

que enfrenta la region.
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2.1. Elementos que constrifien la integracion latinoamericana

A comienzos de la década de los 90, con distintas prioridades y velocidades, los Estados
de la region inician estrategias de reinsercion internacional. Superando largos afios de
regimenes autoritarios y economias de tendencia autarquica, sus politicas giran desde lo
defensivo militar hacia la apertura comercial (Witker, 2000b).

Este giro en el campo de las RRII sudamericanas de tendencia autarquica, al obligar
a los Estados de la region a proponer estrategias de insercidn internacional, deja en
evidencia las distintas alternativas y las asimetrias que conllevan estos procesos. Al
alero de estos cambios —particularmente vinculado a la (re) integracion latinoameri-
cana—, ha sido relevante la discusion en torno a la autonomia de la region para instalar
en el debate internacional sus intereses y valores en un sistema mundial complejo y
cualitativamente distinto al escenario autarquico que primé durante buena parte del
siglo XX. Por ello, es comin sefalar que “un objetivo politico que siempre ha estado
presente en el proceso de integracion latinoamericano es el logro de cierta autonomia de
laregi6n y de los paises que la conforman frente a terceros, incluso muy cercanos, pero
esta interiorizacion que asociaba integracion a independencia y autonomia se realizd
mas de forma nacional que comunitaria” (Palomares, 2004, p. 163.)

Este proceso significo la creaciéon de bloques regionales como el Mercosur y la
Comunidad Andina, que giraron en torno a la idea de autonomia relacional; es decir,
una autonomia “impulsada por la democratizacion y los procesos de cooperacion y co-
ordinacién de politicas que se desarrollan en nuestra regiéon” (Colacrai, 2003, p. 388),
abordando asi los procesos que se producen mas alla de sus fronteras en el entendido
de que el nivel de autonomia de nuestros paises no puede resultar hoy de politicas na-
cionales o subregionales de aislamiento, autosuficiencia u oposicion (Colacrai, 2004,
Tokatlian y Rusell, 2000).

También por este proceso algunos paises como Chile, al que se han plegado ulti-
mamente otros como Pert1 y Colombia, buscaron conectarse con el mundo a través
de una concertacion politica mis que econémica; su estrategia suponia concebir la
autonomia desde la autosuficiencia en este Gltimo &mbito. En efecto, a inicio del siglo
XXI las relaciones entre Chile y los conglomerados de la region pasan por cierta tension,
debido a las diferencias que se generan entre dos opciones estratégicas: un proceso am-
bicioso de integraciéon en Sudamérica y un proceso de libre comercio a nivel hemisférico
y mundial, al que este pais adhiere categoéricamente (Van Klaveren, 2001; Ross, 2005).

Atendiendo a lo expuesto, uno de los problemas que surgen dentro de la dindmica
internacional sudamericana de los afios 90 es la necesidad de emprender iniciativas in-
ternacionales tanto con paises que perciben esta autonomia relacional como con paises
que emprenden relaciones con paises del orbe que son protagonistas de los mercados

financieros mundiales. Esta doble posicion de global trader y vecino que debe concertar
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acuerdos con la subregion, fomentada por la estrategia de regionalismo abierto, define
paulatinamente la diferencia de roles y forja las disparidades entre los paises. Este
proceso se acentia en este nuevo siglo por dos razones: la primera, que sefiala el
fin de la convergencia neoliberal en materia de estrategias de desarrollo econémico al
interior de los paises del continente, cuestion que ha marcado las diversas opciones
en materia de politica exterior y de concertacion regional en los distintos paises; y la
segunda, que apunta a la necesidad de alcanzar mayor concertacién politica para asi
alcanzar acuerdos ambiciosos en materia energética, de conectividad fisica y de esquemas
de seguridad compartida, al amparo de los conglomerados de integracién existentes.

En este escenario incierto los valores e intereses compartidos o contrapuestos que
se vislumbren entre los Estados vinculados por algin proceso de integracion latinoame-
ricano, —ya sean miembros plenos o miembros asociados— se deliberarian y zanjarian
de alguna manera a partir del grado de autonomia o dependencia hacia las tendencias
globales mas hegemonicas. En efecto, y sobre todo en el ambito especifico de la seguridad
yla defensa, los Estados Unidos histéricamente han influido en las politicas regionales,
dificultando la construccion de instancias de seguridad independientes o con mayores
niveles de autonomia (ver: Benitez, 2003; Buzan y Waever, 2003; Tulchin, 2006).

En sintesis, en los extremos de los modelos de insercion latinoamericana se encuen-
tran, por una parte, “la insercién plena a la economia mundial y por otra, la autarquia
econdmica y la especificidad politica nacional que influyen de forma decidida en
los distintos objetivos nacionales y establece las condiciones de desarrollo dentro
de los procesos de integracion” (Palomares, 2004, p. 162). Se puede concluir que estas
variantes son fundamentales para considerar la posibilidad o no de establecer regimenes
internacionales mas o menos institucionalizados en el continente, de los que se posi-
bilite concebir una identidad colectiva que ampare acuerdos ambiciosos en materia de

seguridad cooperativa para América del Sur (Flemes, 2003).

2.2. Factores domésticos que limitan la integracion latinoamericana:
instrumentalizacion y securitizacion de los problemas internos

Adicionalmente a las variables de la politica internacional, que fomentan o inhiben los
procesos de integracion, el escenario latinoamericano presenta una diversidad de aristas
internas que, en variados casos, dificultan las acciones cooperativas en el plano externo.
El dilema de la “dimensién politica de la integraciéon regional” (Murillo Zamora, 2003,
p- 14) obliga a observar el problema a partir de elementos como: la interaccion entre
estructuras internas y externas frente a los procesos regionales; los objetivos politicos,
econdmicos y sociales de los actores; la dinamica de las negociaciones en el marco del

proceso regional.
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Desde el plano empirico, los paises de América Latina han debido enfrentar diversas
dificultades que socavan los intentos integracionistas, en funcién de que muchas veces
se privilegian los arreglos internos. Uno de los ejemplos mas ilustrativos en este sentido
dice relaci6n con la instrumentalizacion de los litigios internacionales pendientes como
estrategia de politica exterior. De acuerdo con Fuentes (2008), una explicaciéon para
la permanencia de disputas interestatales podria darse en el marco de la existencia de
definiciones geopoliticas tradicionales, generando relaciones de competencia entre los
paises de la region; sin embargo, esta razon no seria del todo satisfactoria dado que en
varios casos se han modificado este tipo de paradigmas fundados en el realismo; de
ahi que muchas veces esta ldgica competitiva sea producto de las dinamicas internas,
derivadas, por ejemplo, de la revitalizacién de nacionalismos, “particularmente cuando
los gobiernos tienen bajos niveles de popularidad” (Fuentes, 2008, pp. 3-4).

Otra dificultad importante que enfrenta América Latina radica en la securitizacion de
los problemas internos. Para Hurrell (1998) aunque el discurso de la Guerra Fria basado
en la subversi6on comunista y la vision geopolitica clasica ha tendido a desaparecer, la
nocion de seguridad ha tendido a ampliarse, incluyendo el trafico de drogas, la violencia,
la migracion, la degradacion del medio ambiente, entre otras nuevas amenazas. Las
causas de esta ampliacion del concepto no derivarian del poder militar o la ambicién
geopolitica, sino de la debilidad del Estado y la ausencia de legitimidad politica para
proporcionar las condiciones minimas de seguridad dentro de las fronteras nacionales,
donde ademas los Estados no tienen la capacidad de formar bloques regionales viables
y estables para contribuir a la solucién de propositos comunes (Hurrell, 1998, p. 541).
Debido a estas dificultades, para el autor, se debe tener especial cuidado en separar con
precision qué problemas deben tratarse como de seguridad, ya que muchas veces los
actores, grupos o instituciones tienden a securitizar conflictos que no necesariamente
obedecen a amenazas objetivas o importantes, mas ain teniendo en cuenta que los
enfoques de seguridad nacional han estado tradicionalmente centrados en temas mili-
tares, en el sentido de la capacidad de las fuerzas armadas parara disuadir las amenazas
hacia el territorio, ademéas de que en América Latina los militares han jugado un papel
histoérico importante en la imposicion del orden interno (Petifford, 1996, p. 298).

En suma, se advierten por lo menos tres factores domésticos interrelacionados que
dificultan la integracion. En primer lugar, la falta de respuesta de los gobiernos a las
demandas internas propicia tanto la conflictibilidad hacia el exterior como la securiti-
zacion interior; en segundo término, el mantenimiento de enfoques tradicionales sobre
seguridad centrados en el &mbito militar, si bien por si solos no explican la divergencia
interestatal, tampoco coadyuvan a disminuir la competencia y promover la cooperacion;
tercero, los problemas socioeconémicos y la debilidad de las instituciones del Estado

propician las soluciones contingentes, en favor de la securitizacion, el desvio de los
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problemas internos hacia disputas externas y, en definitiva, limitan las posibilidades
de llevar a cabo una politica exterior coherente y sostenible en el tiempo en funcion de

la integracién regional.

2.3. Desafios para la integracion de América Latina

Pope Atkins sefiala que dentro de América del Sur se construye una entidad coherente,
denominada Cono Sur de Sudamérica (1991, p. 54), subsistema internacional que incluye
a Argentina, Brasil, Chile, Uruguay, Paraguay, Bolivia, Pertiy Ecuador. El Cono Sur cons-
tituye un subsistema regional que se distingue por una serie de patrones visibles. Se trata
de valores e intereses comunes y una posiciéon econémica relativamente comin hacia
el mercado mundial que define interacciones entre sus Estados con cierta regularidad.

En cuanto a los regimenes presentes en la subregion, Mercosur (Mercado Comtin
del Sur) yla CAN (Comunidad Andina), se alude al “espacio de interacciéon de un grupo
de unidades distintas de cuya accion se derivan consecuencias de orden politico y/o
econémico” (Bernal Meza, 2005, p. 191). Este espacio se caracteriza por la “regularidad
de relaciones, dependencia mutua y cierto grado de coordinacion, en el cual coinciden
una cercania geografica, una identificacion interna y externa distintiva e interacciones
regulares de cierta identidad”. (Bernal Meza, 2005, p. 192).

En este marco sistémico, los paises de América Latina desde el inicio de la década
de los 90 han llegado a cierto consenso en materia internacional, que ha marcado el
acercamiento entre sus paises: el respeto a los derechos humanos y la legalidad inter-
nacional, la basqueda de la concertacion politica a través de cumbres internacionales
ad hoc, el fomento de la cooperacién internacional y la bisqueda pacifica del arreglo de
las controversias, han sido principios orientadores que han permeado a la comunidad
internacional latinoamericana, dandole sentido a sus politicas exteriores y ordenando

la convivencia internacional.®

& Una lectura constructivista para interpretar la situacion de América Latina “surgiria del signi-
ficado que se le ha dado a una categoria tradicional en las RRII: el interés nacional.” En efecto,
Witker (2000, p. 127), para el caso de Mercosur, plantea el surgimiento de una lectura renovada
del término interés nacional que guia las opciones de los paises que forman este mecanismo. Al
respecto sefiala: “el Mercosur representa en esta zona del mundo una herramienta importante
para superar algunos traumas que derivan del pasado reciente, lo que ayuda, en cierta forma, a
esbozar una lectura renovada y especifica de interés nacional. Recordemos que Joseph Nye sos-
tiene, por ejemplo, que, en democracia, el interés nacional podria ser un conjunto de prioridades
compartidas con el resto del mundo, dentro de los que cabrian los Derechos Humanos y los valores
democraticos, siempre y cuando la opinion publica se sienta identificada con ellos y esté dispuesta
a pagar un cierto precio por promoverlos”. Desde esta perspectiva, podria esbozarse que ciertas
ideas claves —clausula democratica, proteccion a los derechos humanos— podrian incidir en la
busqueda de la maximizacion de los intereses egoistas de los Estados participantes.
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Considerando que el sentido, como senala Laidi (1997, p. 27), se trata de la triple
idea de fundamento, unidad y finalidad que deben conllevar los procesos sociales
internacionales, y siendo relevante que “la posicion internacional de cada actor politico,
que conlleva su sentido determinado, desde la generalidad, determina una fuente de
afirmacién diplomética”, uno de los desafios de la regi6n surge de que, por un lado,
desde la comunidad internacional se promueve la idea de un consenso internacional
que guie la actuacion de los paises de América Latina, y por otro, desde el ambito inter-
no de cada uno, podriamos plantear la promocién de ideas claves hacia el exterior que
reflejan un “sistema de relacionamientos dispares”; es decir, en el que prevalezcan roles
distintos y de crucial importancia respecto a sus posiciones y estrategias de insercion
internacional, repercutiendo en las acciones y respuestas hacia el escenario internacional
(Keohane, 2002).

Con todo, pasando revista a algunos paises del continente, Bolivia en materia
internacional ha tratado de prescindir de las presiones norteamericanas, alidndose
con Venezuela en torno a un discurso autodefinido como “socialismo del siglo XX1”,
ademas de promover un indigenismo subregional que pretende alcanzar amplias refor-
mas politica. Por su parte “Chile ha abogado por un pragmatismo que le ha permitido
promover los valores preeminentes de los paises més desarrollados” (Witker, 2000,
p-202), ajustando su politica exterior a este predicado, predicado que de alguna manera
han seguido Pert1y Colombia, quienes han negociado TLC con diversos paises, violando
normas comunitarias que estan en el seno de la CAN. No obstante, todos estos paises
son activos participantes de la diplomacia de cumbres, instancia desde la cual se han
articulado una serie de iniciativas y compromisos continentales, dentro de los cuales
se destaca la busqueda de una mayor seguridad alimentaria y una posicién continental
respecto a la gobernabilidad migratoria, a partir de la publicacion de la Ley Retorno en
el seno de la Unién Europea.

Por otro lado, esta disparidad de ideas claves que exponen las naciones latinoameri-
canas en materia internacional afectaria las conductas de la trama de actores internacio-
nales puesto que, como hemos sefialado, las ideas desempenan un papel instrumental,
vinculado a las preferencias y estrategias de los Estados, pero como arguye Wendt, las
ideas también constituyen intereses, de tal forma que la elaboracién de objetivos par-
ticulares potenciales es un proceso con significado (Keohane, 2002, p. 15), significado
que podria causar desconcierto en la medida que se perciben como actores con fines
contrapuestos. En este sentido, en el contexto de interdependencia creciente y emergen-
cia de nuevos actores internacionales, construir nuevas relaciones supone la posibilidad
de modificar la manera mediante la cual se han hecho los vinculos, pasando: “desde lo
alto de ciertas élites hacia abajo sin participacion significativa de la sociedad, lo que

podria ser especialmente interesante para la reformulacién de la orientacion y de los
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principios de los procesos de integracion en América Latina, [a] construir la integraciéon
no solamente por los Estados-nacion, sino también por otras fuerzas sociales, como las
regiones” (Vieira, 2005, p. 273). No obstante, dicha construccion, al estar orientada por
ideas dispares resulta compleja, pero no menos atractiva como una estrategia para
promover nuevos significados que se distancien de la tradicional diplomacia.

A su vez, el pragmatismo y la expresion de un regionalismo abierto como idea fuerza
también inquietan a un continente que cada vez méas desconfia de las bondades del libre
comercio. En cuanto a paises como Bolivia y Venezuela sus posesiones de recursos
estratégicos como el gas natural y el petroleo son elementos materiales que son vistos
con interés y calculo racional por el continente, no obstante, son complejos como arti-
culadores de una politica vecinal, habida cuenta de las diversas significaciones internas
que se la da al recurso gas y a las limitaciones internas para emprender acuerdos en
torno a estos recursos.

Por otra parte, en el area especifica de la seguridad hemos podido observar en los
ultimos afios un panorama mas auspicioso para la concertacién regional. En el ambito
hemisférico, si bien atn prevalecen algunos mecanismos propios del periodo de
Guerra Fria, principalmente el TIAR (Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca),
también se han generado nuevas definiciones en torno a la OEA (Organizacion de los
Estados Americanos) como la Declaracion sobre Seguridad de las Américas (2003) o
la Carta Democréatica Interamericana (2001); asi mismo, se ha redefinido el rol de la
JID (Junta Interamericana de Defensa), y en términos generales se ha promovido el
didlogo y la concertacion hemisférica en materias de seguridad, desde una perspectiva
democrética;” adicionalmente, destacan las reuniones bianuales de ministros de De-
fensa de las Américas, lugar de encuentro para la discusion de posiciones y bisqueda
de miradas compartidas acerca de la seguridad regional (como en el caso de la misiéon
de paz desplegada en Haiti (Minustah), integrada por efectivos en su mayoria latinoa-
mericanos). Finalmente, es preciso subrayar la existencia de diversos acuerdos en el
nivel bilateral, siendo un ejemplo paradigmético el Comperseg (Comité Permanente
de Seguridad) entre Argentina y Chile, que ha llevado a una avanzada relacién de co-
operacion entre ambos paises.

Tomando en consideracion los elementos aqui analizados, a pesar de la existencia de

elementos que constrifien los procesos de integracion, como la influencia hegemoénica

7 Una serie de tratados a nivel regional y subregional se han suscrito en el continente, de los cuales
la OEA es depositaria, entre ellos destacan: Declaracion de Brasilia sobre el Comercio Ilicito de
Armas Pequefias y Armas Ligeras (2000); la Declaracion Presidencial conjunta entre Argentina y
Chile sobre Fomento de la Confianza y Seguridad (1999); Declaracién Politica del Mercosur, Bolivia
y Chile como Zona de Paz (1999); Tratado del Sistema de Seguridad Regional del Caribe (1996)
y Tratado Marco de Seguridad Democratica de Centro América (1995).
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de Estados Unidos o la prevalencia de una serie de factores domésticos que limitan los
vinculos regionales, existen algunos factores importantes por considerar para alcanzar
mayores niveles de acercamiento y concertacion en el plano regional. En primer lugar,
se ha fortalecido el rol de las organizaciones multilaterales, lo cual ha generado mayores
incentivos para la articulacion de politicas més auténomas, habida cuenta de la creciente
despreocupacion estadounidense por América Latina. En segundo lugar, las relaciones
interestatales se dan en contextos democraticos, bajo reglas del juego acordadas y en
funcion de definiciones nacionales de politica exterior que apuntan a objetivos mas o
menos similares y que aportan a la construccién de significados compartidos en materia
de politica exterior, como hemos sefialado, en el marco de sus objetivos milieu u objetivos
que se ajustan a un marco institucional internacional, y que por tanto surgen de cierta
socializacion de ideas y practicas en el seno de aquellas relaciones. En efecto, la insti-
tucionalidad en formacion, producto de los acuerdos de las Cumbres de las Américas,
entre otras instancias, ha generado un marco articulador que define principios orienta-
dores y organizativos, entre los cuales la paz, la democracia y el respeto a los derechos
humanos desempeiian un rol clave; de ellos se desprenden mecanismos operativos
que contribuyen al disefio y establecimiento de potenciales regimenes internacionales
especificos (Rojas Aravena, 2000, p. 3).

Los ejemplos aludidos sefialan un progresivo aumento de las relaciones de coope-
racion, donde prevalecen los principios democréticos, ajustados a normas que son mas
o menos compartidas por los integrantes de las diversas instancias existentes y que
en el largo plazo pueden decantar hacia la bisqueda de una integracion més plena. En
este sentido, la reciente creaciéon de Unasur podria ser un ejemplo en dicha direccién,
considerando que adicionalmente la organizacién presenta un caricter exclusivamente
latinoamericano, lo cual podria reflejar un mayor consenso en funcién de las identidades

compartidas, y por lo tanto una mayor sincronia respecto a su accionar.

2.4. La creacion de Unasur

Iniciado este siglo se generalizo la opinion de que la integracion latinoamericana pasaba
por una profunda crisis. Dentro de sus causas se indicaba el fin de la convergencia liberal
—que impuls6 el regionalismo abierto como estrategia internacional preeminente en la
region a fines del siglo pasado—, la influencia del bilateralismo norteamericano —en vista
del fracaso del ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas) — y la imposibilidad de
consolidar uniones aduaneras en los principales bloques de integraciéon econémica
del continente (Bouzas, et al., 2007). En respuesta, las naciones del continente buscaron
formulas alternativas para reimpulsar este desafio y salir de la crisis que las aquejaba.
En este panorama, en el aflo 2004 se cred la CSAN (Comunidad Sudamericana de Na-

ciones), integrada por los paises miembros de la CAN, Mercosur, junto a Chile, Guyana
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y Surinam. Su origen se encuentra en la idea de la creaciéon de un conglomerado mas
permanente que profundice lo alcanzado en las cumbres sudamericanas. Su objetivo
prioritario se centrd “en la convergencia de los procesos subregionales en torno a un
area de libre comercio sudamericana.” (Bouzas, et al., 2007). No obstante, ya en 2006,
tras una serie de comisiones, se acord4® que la construccién de un nuevo modelo de
integracion debia centrarse en una convergencia amplia de temas que admitiera la
existencia de modelos de insercion internacional y regional distintos y contradictorios
(el caso chileno es paradigmatico desde los 90, agregdndose ahora el surgimiento del
modelo heterodoxo de Chavez, Morales y Ortega).

Dentro de la extensa agenda de la CSAN se destaca la promocion de un nuevo
contrato social sudamericano, la articulacion de las politicas energéticas nacionales, la
interconexion entre el Pacifico y el Atlantico, la integracién financiera, la creacion de una

Jjunta sudamericana de defensay la promocién de una politica migratoria sudamericana.

En sintesis, su principal desafio fue alcanzar una concertacion regional que ayudara
a buscar acuerdos politicos, reconociendo las diferencias entre los distintos paises de
la region. El resultado de esta agregacion de intereses ha sido un denominador comun
que se ha consolidado como guia para nuevas instancias. Asi, a mediados de abril de
2007, durante la Primera Cumbre Energética Sudamericana, la CSAN fue reemplazada
por Unasur. Este cambio de nombre obedece a que, por un lado “Uni6én era méas compro-
metedor que Comunidad. Por otra, que Sudamérica es una acepcién correcta, pero que
Suramérica es mas explicita en su referencia al Sur del planeta” (Cardona, 2007, p. 20).

Unasur tiene por objetivo general, como sefiala el articulo 2° de su tratado consti-

tutivo:

construir, de manera participativa y consensuada, un espacio de integracién y unién en
lo cultural, social, econémico y politico entre sus pueblos, otorgando prioridad al didlogo
politico, las politicas sociales, la educacion, la energia, la infraestructura, el financiamiento
y el medio ambiente, entre otros, con miras a eliminar la desigualdad socioecon6mica,
lograr la inclusion social y la participacién ciudadana, fortalecer la democracia y reducir
las asimetrias en el marco del fortalecimiento de la soberania e independencia de los

Estados (2008).

Dentro de sus principales problemas se planted, como es usual en las experiencias

de integracion del continente, su amplitud de temas y la falta de opciones para concretar

8 Los presidentes decidieron crear en diciembre de 2005 una Comisidn de Reflexion sobre la Integra-
cién Sudamericana, integrada por sus representantes personales. La Comision recibid la atribucion
de producir un Documento de Reflexion antes de fines de 2006. El documento se denomind: “Un
nuevo modelo de integracion en América del Sur: Hacia la Unién Sudamericana de Naciones”.
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iniciativas. En cuanto a sus procedimientos, se trata de un conglomerado interguber-
namental que no contempla la opcién por de la supranacionalidad;® sus decisiones son
adoptadas por consenso y teniendo en cuenta la flexibilidad como principio orientador.®
Evidentemente, se prosigui6 con la idea de una integracion méas compleja y de tinte
politico, dejando que el “ambito comercial se canalice a través del Mercosur y la CAN,
con el concurso de Chile, Guyana y Surinam” (Solon, 2007, p. 15). No obstante, en el
seno de la discusion la idea de convergencia® se hizo compleja por los significados
posibles que se le atribuian: por un lado, mayor liberalizacion; por otro, suponia recoger
el patrimonio comun de estos dos procesos de integraciéon subregional.

Dentro de su institucionalidad se encuentran, como sefala el articulo 4° del Tra-
tado Constitutivo, “el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno; El Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; el Consejo de Delegadas y Delegados
y la Secretaria General”. (Unasur, 2008b). El Consejo de Jefes de Estado y Gobierno
contempla la presidencia pro témpore, rotativa por afio; por otra parte, la Secretaria
General es mas estable y con la magnitud y presupuesto que los paises le asignen. Adi-
cionalmente, para nuestro caso, destaca el objetivo especifico del Tratado relacionado
con “la cooperacion sectorial como un mecanismo de profundizacién de la integracion
suramericana, mediante el intercambio de informacién, experiencias y capacitacion”.

En este sentido, el articulo 13 del Tratado senala que “Uno o més Estados Miembros
podran someter a consideracién del Consejo de Delegadas y Delegados una propuesta de
adopcion de politicas, creacion de instituciones, organizaciones o programas comunes
para ser adoptados de manera consensuada, sobre la base de criterios flexibles y gra-
duales de implementacion segtin los objetivos de Unasur y lo dispuesto en los articulos
5y 12 del presente Tratado” (Unasur, 2008b).

Asi mismo, la organizacion constata en el articulo 18 del pluricitado Tratado Cons-

titutivo, la promocion de la participacion ciudadana

9 La propuesta preliminar del ex presidente del Ecuador Rodrigo Borja, presidente pro tempore
al momento de redactar el acta constitutiva, fue rechazada por contemplar mecanismos supra-
nacionales. El articulo 2° de su acuerdo constitutivo sefialaba: “La autoridad y competencias de
Unasur estan dadas por la voluntad soberana de los Estados Miembros que, a cambio de las ven-
tajas econdmicas, politicas y geopoliticas que la supeditacién a un orden comunitario les puede
ofrecer, acuerdan autolimitar algunas de sus potestades soberanas y formar la Union con érganos
comunitarios de decision y accion multinacionales” (Solén, 2007, p. 14).

10 Asf se interpreta de su articulo 13: “Cualquier Estado Miembro podra eximirse de aplicar total o
parcialmente una politica aprobada, sea por tiempo definido o indefinido, sin que ello impida su
posterior incorporacion total o parcial a la misma”. (Unasur, 2008a).

11 Asi es como en el preambulo del tratado constitutivo se sefiala: “la integracion suramericana
debe ser alcanzada a través de un proceso innovador, que incluya todos los logros y lo avanzado
por los procesos de Mercosur y la CAN, asi como la experiencia de Chile, Guyana y Surinam, yendo
mas alla de la convergencia de los mismos” (Citado por Soldn, 2007, p. 15).
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en el proceso de la integracion y la unién suramericanas, a través del didlogo y la interaccion
amplia, democrética, transparente, pluralista, diversa e independiente con los diversos
actores sociales, estableciendo canales efectivos de informacién, consulta y seguimiento
en las diferentes instancias de Unasur [para ello] Los Estados Miembros y los 6rganos
de Unasur generaran mecanismos y espacios innovadores que incentiven la discusion de
los diferentes temas garantizando que las propuestas que hayan sido presentadas por la

ciudadania, reciban una adecuada consideracion y respuesta. (Unasur, 2008b).

En sintesis, pese a las divergencias y dificultades que prevalecen en la region,
igualmente se ha constituido una organizaciéon de caracter amplio y flexible, que
contempla la posibilidad de ir generando una institucionalidad sectorial acorde a
las necesidades especificas de América Latina. La idea de incorporar procedimientos
democraticos, que incluye la idea de participacion ciudadana, se erige como una opor-
tunidad para consolidar y legitimar las iniciativas que surjan desde los miembros de la
organizacion o al interior de ella. De esta manera, la constitucion del Consejo de Defensa
Suramericano puede ser percibida como una forma de llevar a la practica los objetivos

de Unasur, aunque todavia existen numerosos desafios para su consolidacion.

3. El Consejo de Defensa Suramericano
Sibien el Consejo de Defensa se constituy6 oficialmente hacia finales de 2008, ya en 2007
el gobierno brasilefio anticipaba la creacion del organismo sudamericano, en funcién
delaidea de eliminar tensiones entre los paises de la region y diluir las posibilidades de
interferencia externa en virtud del control de los recursos naturales de la zona (Baquero,
2008). De esta manera, la diplomacia brasilera, y en particular el ministro de Defensa,
iniciaria una gira por América Latina con el objeto de promover que la iniciativa del
Consejo fuera aprobada en la reunion constitutiva de Unasur (23/05/2008). En esa
ocasibn, la propuesta de Brasil no fue sometida a votacion, considerando la oposicién
de Pert y en particular de Colombia (ver: Castro y Saint Pierre, 2009). A pesar de ello,
se constituyé un Grupo de Trabajo con la finalidad de concordar el Estatuto para la
creacion de un Consejo de Defensa Suramericano (CDS).

Lainiciativa iria cobrando fuerza a mediados de 2008, teniendo en cuenta la necesi-
dad de contar con mecanismos de carcter regional que fueran capaces de responder a
determinados problemas acaecidos en el continente'? (Castro y Saint Pierre, 2009), no

sin mediar algunas diferencias de significados. Por un lado, se sumarian a los esfuerzos

12 | a propuesta que venia elaborando Brasil recibiria un importante impulso a partir del conflicto
suscitado entre Colombia y Ecuador motivado por la intervencidn del primero en territorio ecuato-
riano en una operacion contra la guerrilla de las FARC (ver: Castro y Saint-Pierre, 2009).
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de Brasil, paises como Argentina y Chile, mientras que otros como Venezuela, con el
apoyo de Bolivia y Ecuador, intentaban que el CDS se constituyera en una alianza militar
de corte mas ideologico. Por otro lado, pese a la reticencia del gobierno de Colombia
para establecer el CDS, igualmente se iria generando un clima propicio que devendria
en la creacién del organismo; nos referimos fundamentalmente al caracter consultivo,
cooperativo y de coordinacion que se le conferiria ulteriormente al CDS, lo cual favore-
ceria un consenso para su constitucion.

Fue asi como el 16 de diciembre de 2008, en la reunién extraordinaria de Unasur,
realizada en Salvador Bahia-Brasil, los jefes de Estado de los paises miembros del
organismo decidieron crear el CDS, como una instancia de consulta, cooperacion y
coordinacion en materia de defensa (Unasur, 2008b).'

Entre sus lineamientos generales, el CDS manifiesta la sujecion a los principios esta-
blecidos en la Carta de Naciones Unidas y en la Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos, asi como también a los mandatos y decisiones tomadas por el Consejo
de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de Unasur. Sobre la base de estos elementos,
los principios rectores del Consejo incorporan el respeto irrestricto a la soberania y auto-
determinacion de los pueblos, a las instituciones democraticas, a los derechos humanos,
la promocién de la paz y la solucién pacifica de controversias. Igualmente, a la vez que
alienta el fomento de las medidas de confianza y transparencia, la vigencia del derecho
internacional, la promocién de la regiéon como espacio libre de armas nucleares y de
destruccién masiva, la subordinacion de las instituciones de la defensa a la autoridad
civil, promueve la reduccién de las asimetrias existentes entre los sistemas de defensa
de los Estados miembros, fomenta la defensa soberana de los recursos naturales, la
participacion ciudadana en los temas de la defensa (Unasur, 2008b), entre otros
elementos que asumen las principales tendencias que prevalecen en el contexto
internacional y que se relacionan con la idea de convergencia democréatica.

Por otro lado, los objetivos generales del CDS apuntan a la consolidacién de la region
como zona de paz, a construir una identidad suramericana en materia de defensa —que
tome en cuenta las caracteristicas subregionales y nacionales— y a generar consensos
para fortalecer la cooperacion regional. Entre sus objetivos especificos se procura por
el avance gradual en el analisis y discusion de los elementos comunes de una vision
conjunta en materia de defensa, la promocion del intercambio de informacién y analisis

sobre la situacion regional e internacional, la articulacién de posiciones conjuntas de la

13 E| CDS se fundamenta en las disposiciones emanadas del Tratado Constitutivo de la Unasur,
que considera el intercambio de informacion y de experiencias en materia de defensa, ademas de
contemplar el desarrollo de una institucionalidad sectorial (ver: Unasur, 2008a).
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region en foros multilaterales sobre defensa,# y avanzar en la construcciéon de una vision
compartida respecto a las tareas de la defensa; para esto se pretende la promocion del
intercambio y la cooperacion en el &mbito de la industria de defensa, el fortalecimiento
del intercambio en materia de formacién y capacitacion militar, el compartir experiencias
y apoyar acciones humanitarias, asi como intercambiar experiencias sobre los procesos de
modernizacién de los ministerios de Defensa y de las Fuerzas Armadas (Unasur, 2008b).
Para llevar a cabo estas iniciativas, el CDS se ha propuesto una estructura y fun-
cionamiento similares a los de Unasur, pero a cargo de los ministros de Defensa. La
direccion del organismo sera ejercida por el mismo pais que ostente la presidencia pro
tempore de Unasur. También se estima la constitucion de grupos de trabajo, y las distin-
tas actividades de coordinacion o reuniones seran responsabilidad de la Presidencia del
Consejo. Los acuerdos y decisiones seran establecidos por consenso y las declaraciones
que emerjan no tendran caracter juridico vinculante para sus miembros.
Considerando los principios, objetivos y la estructura trazada para el funcionamiento
del CDS, la primera reunién de caracter ejecutiva se realiz6 a finales de enero de 2009
en Santiago de Chile. En la cita de viceministros de Defensa del CDS se apunt6 princi-
palmente a discutir la propuesta del plan de trabajo para elaborar el primer “Plan de
Accion Anual del CDS” (CDS, 2009). Este plan incluye iniciativas en torno a cuatro areas:
1) politicas de defensa; 2) cooperacion militar, acciones humanitarias y operaciones de
paz; 3) industria y tecnologia de la defensa, y 4) formacién y capacitacién, destacindose
en este tltimo punto la idea de crear un Centro Sudamericano de Estudios Estratégicos
de la Defensa (CSEED). El Plan de Accion seria ratificado posteriormente en la primera
reunion de ministros de Defensa (Santiago de Chile, 9-10 de marzo de 2009). A conti-
nuacién, en el cuadro n°. 1, se detallan los cuatro items propuestos por el CDS para el

periodo 2009-2010:

14 Este elemento se inscribe dentro del marco del articulo 14 del Tratado Constitutivo de la Unasur,
en el cual se establece: “La concertacion politica entre los Estados Miembros de Unasur sera un
factor de armonia y respeto mutuo que afiance la estabilidad regional y sustente la preservacion
de los valores democraticos y la promocion de los derechos humanos. Los Estados Miembros
reforzaran la practica de construccion de consensos en lo que se refiere a los temas centrales de
la agenda internacional y promoveran iniciativas que afirmen la identidad de la regiéon como un
factor dindmico en las relaciones internacionales (Unasur, 2008, p. 10).



El consejo de Defensa Suramericano: posibilidades de integracion 565

Cuadro n°. 1. Plan de Accion 2009-2010 del CDS

Politicas de defensa
a. Crear una red para intercambiar informacion sobre politicas de defensa.
b. Realizar un seminario sobre modernizacion de los ministerios de Defensa.

c. Compartir y dar transparencia a la informacion sobre gastos e indicadores econémicos de
la defensa.

d. Propiciar la definicion de enfoques conceptuales.

e. Identificar los factores de riesgo y amenazas que puedan afectar la paz regional y mundial.

f. Crear un mecanismo para contribuir a la articulacién de posiciones conjuntas de la region
en foros multilaterales sobre defensa.

g. Proponer el establecimiento de un mecanismo de consulta, informacién y evaluacion inme-
diata ante situaciones de riesgo para la paz de nuestras naciones, de conformidad con el
Tratado de Unasur.

Cooperacion militar, acciones humanitarias y operaciones de paz
a. Planificar un ejercicio combinado de asistencia en caso de catastrofe o desastres naturales.

b. Organizar una conferencia sobre lecciones aprendidas en operaciones de paz, tanto en el
ambito interno como en el &mbito multilateral.

c. Elaborar un inventario de las capacidades de defensa que los paises ofrecen para apoyar
las acciones humanitarias.

d. Intercambiar experiencias en el campo de las acciones humanitarias a fin de establecer
mecanismos de respuesta inmediata para la activacion de acciones humanitarias frente a
situaciones de desastres naturales.

Industria y tecnologia de la defensa

a. Elaborar un diagndstico de la industria de defensa de los paises miembros identificando
capacidades y areas de asociacion estratégicas, para promover la complementariedad, la
investigacion y la transferencia tecnoldgica.

b. Promover iniciativas bilaterales y multilaterales de cooperacion y produccion de la industria
para la defensa en el marco de las naciones integrantes de este consejo.

Formacion y capacitacion
a. Elaborar un registro de las academias y centros de estudio en defensa y de sus programas

y crear una red suramericana de capacitacion y formacion en defensa que permita el inter-
cambio de experiencias y el desarrollo de programas conjuntos.

b. Proponer programas de intercambio docente y estudiantil, homologacion, evaluacion y
acreditacion de estudios, reconocimiento de titulos y becas entre las instituciones existen-
tes, en materias de defensa.

c. Constituir y poner en funcionamiento el Centro Suramericano de Estudios Estratégicos de
Defensa (CSEED), y encargar a un grupo de trabajo dirigido por Argentina, en un plazo de
60 dias, la elaboracién de la propuesta de su estatuto.

d. Realizar durante noviembre de 2009, en Rio de Janeiro, el Primer Encuentro Suramericano
de Estudios Estratégicos (Ier ESEE).

Fuente: CDS (2009b)
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De acuerdo con la Declaracion de Santiago, el Plan de Accién implica “una agenda
amplia para la construcciéon comun, gradual y flexible de la identidad suramericana de
defensa” (CDS, 2009b). En efecto, en relacion con el primer elemento, politica de de-
fensa, se plantean medidas en torno al fortalecimiento de la confianza, la constitucién
de mecanismos e instancias para la elaboraciéon de perspectivas y posturas comunes
sobre la defensa en la region. En cuanto al segundo punto, cooperacién militar, la idea
de compartir experiencias y colaborar en casos de asistencia humanitaria, incentiva la
consecucion de acuerdos y de coincidencias a partir del trabajo mancomunado en el
sector militar. El tercer item, industria y tecnologia, promueve el desarrollo conjunto
del sector defensa, mientras que el cuarto aspecto, relacionado con la capacitacion y
formacioén, se vincula a laimportancia del intercambio para la construccion de intereses
compartidos. Justamente en esta area se considera la creaciéon del CSEED, lo cual cons-
tituye un paso significativo para comenzar a hacer operativos los objetivos del CDS.'

En resumen, pese a la corta vida del CDS, se constatan al menos tres elementos
importantes por considerar que identifican el caracter de la organizacion: 1) bisqueda
de definiciones comunes, 2) funcionamiento democréatico y flexible, y 3) promocion de
la confianza. Estos tres elementos, si bien enfrentan una serie de escollos relacionados,
por ejemplo, con la primacia de visiones tradicionales sobre la seguridad y la descon-
fianza entre los Estado, también podrian representar el inicio de un camino hacia la
mayor concertacion regional en materia de defensa. Para dilucidar este interrogante,
a continuacion realizamos un balance del CDS, considerando tanto los elementos que
inhiben la cooperacién como aquellos que la alientan, para asi determinar los puntos

criticos que trabajan en un sentido o en otro.

3.1. Balance: dificultades y perspectivas del CDS
Como hemos senalado, desde el punto de vista del constructivismo, las estructuras
cognitivas o instituciones configuran las identidades e intereses de los actores. Por ello,
a través de largos procesos de interaccion, los actores podrian redefinir sus identidades
eintereses y pasar de un sistema de autotutela a uno de cooperacién. En este sentido, es
importante destacar que nuestra perspectiva de analisis no excluye las ideas incorporadas
por las perspectivas més racionalistas, sino que intenta complementar el debate a partir
de aquellos elementos no incluidos por estas concepciones, considerando, por ejemplo,
la idea de la constitucién mutua entre agentes (actores) y estructuras.

De esta manera, indistintamente del como se haya constituido el CDS, ya sea por

el rol hegemoénico desempefniado por Brasil, o0 como una accién de los Estados miem-

15 Es importante destacar que la Camara de Diputados de la Republica Argentina ya ha dado su
beneplacito para la creacion del CSEED.
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bros para superar las fallas de los regimenes internacionales, nuestro estudio apunta a
observar la organizacién de manera ex post y sugerir que, de acuerdo con las practicas
internacionales, los Estados van moldeando sus estructuras cognitivas, replanteando

estas practicas o viceversa (véase cuadro n°. 2).

Cuadro n° 2, Ideas de cooperacion y paradigmas de las RRII

Paradigma Cooperacion Hipotesis Ex post
Neorrealismo Beneficios El hegemdn busca mejorar | Permanencia del hegemon
absolutos su posicion frente a sus para la prolongacion de la
competidores. cooperacion.
Neoliberalismo Beneficios Los Estados buscan No es necesaria la
relativos superar los problemas de | permanencia del hegemén
confianza para para la prolongacion de la
alcanzar sus intereses. cooperacion (los miembros

ya han recibido los
beneficios necesarios).

Constructivismo | Beneficios Los Estados pueden Interaccién de preferencias
mutuos buscar objetivos no e identidades, moldean las
necesariamente racionales | practicas internacionales.
o utilitaristas, sino que Cooperacion como
buscan prolongar sus construccion social.

ideas hacia el exterior con
el propdsito de alcanzar
intereses comunes a partir
de modificar percepciones
disonantes hacia temas
claves

Fuente: elaboracion propia

De acuerdo con lo expresado en el cuadro n° 2, el paradigma neorrealista exige la
presencia de un actor hegemonico que intenta cooperar con otros para obtener beneficios
absolutos; sin embargo, en nuestro caso, el actor hegemoénico no lleva a cabo acciones
exclusivamente en su beneficio, ni tampoco intenta imponer un funcionamiento a la
organizacion donde él tenga un rol més preponderante que el resto de los actores. En
relacion con neoliberalismo, si bien la organizacién apunta a superar los problemas de
confianza, no es claro que los miembros hayan recibido los beneficios necesarios para
prolongar la cooperacion, e igualmente dicha cooperacién atin prevalece. De ahi que,
para el caso estudiado, resulte importante incorporar el paradigma constructivista, ya
que los actores podrian buscar objetivos que vayan maés alla de los intereses racionales
absolutos o relativos, e incluyan la bisqueda de ideas e intereses compartidos para la

construccion de la cooperacion internacional.
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En efecto, si analizamos en detalle el CDS, es posible observar la intencion de incor-

porar ciertas practicas dirigidas esencialmente a la construccion de identidades comunes

ente los actores miembros (véase cuadro n°. 3), que en definitiva moldeen las practicas

internacionales desde la perspectiva de las relaciones intersubjetivas que puedan darse

en la organizacion. No obstante, como hemos sefalado, esto podria darse a través de

largos procesos de interaccion entre los actores involucrados, pues estos procesos no

se dan de manera automatica. Por el contrario, “necesitan fortalecerse a través de la

legitimidad que las propias instituciones y los decidores politicos van cobrando acorde

con el desenvolvimiento efectivo de las politicas” (Colacrai, 2005, p. 386).

Cuadro n° 3. Elementos constructivistas del CDS

Elementos
constructivistas

Consejo de Defensa Sudamericano

Preferencias compartidas

- Respeto a la soberania y autodeterminacion de los pueblos.

- Respeto a las instituciones democraticas.

- Promocion y respeto de los derechos humanos.

- Promocion de la paz y solucién pacifica de controversias.

- Fomento de las medidas de confianza y transparencia.

- Vigencia del derecho internacional.

- Promocion de la region como espacio libre de armas nucleares y
de destruccién masiva.

- Subordinacion de las instituciones de la defensa a la autoridad
civil.

- Promocion de la reduccion de asimetrias entre los sistemas de
defensa de los Estados miembros.

- Defensa soberana de los recursos naturales.

- Participacion ciudadana en los temas de la defensa.

Interaccion de
identidades, socializacion
y aprendizaje mutuo

- Promocion del intercambio y la cooperacion en el ambito de la
industria de defensa.

- Fortalecimiento del intercambio en materia de formacion y capaci-
tacion militar.

- Compartir experiencias y apoyar acciones humanitarias, en el
marco de operaciones de paz emprendidas por la ONU.

- Intercambiar experiencias sobre los procesos de modernizacion
de los ministerios de Defensa y de las fuerzas armadas.

- Consideracion de las caracteristicas subregionales y nacionales.
- Promocion del intercambio de informacion y analisis sobre la
situacion regional e internacional en materia de defensa.
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Elementos

constructivistas Consejo de Defensa Sudamericano

- Generar consensos para fortalecer la cooperacion regional.

- Avance gradual en el andlisis y discusion de los elementos comu-
nes de una visidén conjunta en materia de defensa.

Redefinicion de intereses | - Articulacion de posiciones conjuntas de la region en foros multila-
terales sobre defensa.

- Avanzar en la construccion de una vision compartida respecto a
las tareas de la defensa.

- Respeto por el sistema de Naciones Unidas.

- Derecho internacional y derechos humanos.

- Extension y valorizacion de la clausula democratica.

- Practicas democraticas al interior de la organizacion.

- Consenso para la determinacion de acciones efectivas.

- Consolidacion de la region como zona de paz.

- Construccién de una identidad sudamericana en materia de
defensa.

Institucionalizacion de
nuevas formas sociales

Redefinicion de las
practicas internacionales

Fuente: elaboracion propia

Tal como se plantea en el cuadro n° 3, desde el CDS se puede inferir una serie de
elementos relacionados con las variables incluidas en la perspectiva constructivista,
ademaés de que las acciones efectivas que ha trazado la organizacién (véase cuadro n®. 1)
se direccionan precisamente hacia la consolidacion de dichas practicas. Se trata del peso
relativo que la dimension social, como son las instituciones, las normas, los regimenes
internacionales y sus practicas derivadas tienen en el comportamiento de los actores
internacionales que participan del CDS.

En primer lugar, se observa la existencia de preferencias compartidas en torno
a las practicas internacionales, el respeto de los derechos humanos, la soberania y la
autodeterminacién, el derecho internacional, asi como también de la democracia como
régimen politico y el fomento de las medidas de confianza. Estos elementos poseen un
amplio asidero en las disposiciones emanadas del sistema internacional de Naciones
Unidas, como también se ubican en el marco de los regimenes internacionales de no
proliferaciéon y fomento de la confianza. Ademas, el énfasis en el respeto de las institucio-
nes democraticas promueve las relaciones cooperativas en el Aambito externo, mientras
que en la esfera interna implica la “supremacia civil”*® en la conduccién de la defensa,

y la inclusion de la sociedad en la elaboracion de las politicas del sector.

16 Entendida como “la capacidad de un gobierno civil democraticamente elegido para llevar a cabo
una politica general sin intromisiones por parte de los militares, definir las metas y organizacion
general de la defensa nacional, formular y llevar a cabo una politica de defensa, y supervisar la
aplicacion de la politica militar” (Agtiero, 1995, p. 49).
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En segundo lugar, el CDS contempla la interaccion de identidades, socializacion y
aprendizaje mutuo, mediante el fomento de practicas vinculadas al &mbito operativo
de las fuerzas armadas, aspectos institucionales relacionados con la modernizaciéon del
sector defensa, y la promocién del intercambio de informacién para definir escenarios
conjuntos, sin descuidar las caracteristicas subregionales y nacionales en estos procesos.
Esimportante destacar que en varios casos, a nivel bilateral y subregional, estas medidas
ya han sido puestas en marcha,? por lo que el CDS podria contribuir a profundizar estos
acuerdos y expandirlos hacia niveles mas amplios a través del intercambio de experiencias
en el seno de la organizacion.

En tercer lugar, los diversos objetivos y principios que se propone el CDS se relacionan
con un punto importante que plantea el constructivismo: la redefinicién de intereses.
En este sentido, se apunta a generar un avance gradual para la definicién de visiones
compartidas en materia de defensa y articular posiciones conjuntas en la region, lo cual
implicaria una progresiva adopcién de medidas cooperativas, en lugar de coercitivas, y
una superacion de las visiones geopoliticas tradicionales.

En cuarto lugar, el CDS en si mismo promueve la institucionalizacién de nuevas
formas sociales caracterizadas por el respeto a las normas internacionales vigentes y
en general hacia los principios que de ahi se desprenden, pero desde una perspectiva
regional que incluye la adopcién de practicas democraticas al interior de la organiza-
cion y el consenso para la determinacion de acciones efectivas. La reciente creacion del
CSEED o las propuestas incluidas en el Plan de Accion, dan cuenta de esta afirmacion,
a la vez que representan un importante desafio, dado el caracter no vinculante de las
disposiciones del CDS.

En quinto y altimo término, la suma de los factores anteriores representaria una
redefinicion de las prdcticas internacionales, lo que no obstante depende en gran
medida de la prolongacion en el tiempo del CDS, el cumplimiento*® de los principios
y objetivos que se ha trazado, y que las acciones comprometidas sean efectivamente
puestas en practica. En efecto, la relacion entre la produccién de ideas y el desarrollo
institucional, desde las corrientes constructivistas, se encuentra “cuando se comparte
ese nucleo duro que ofrecen las primeras ideas, éste se potencia luego con la creacion
de instituciones, en cuyo marco las ideas se contintian y desarrollan, siguiendo una

dinamica de retroalimentacion”. (Colacrai, 2005, p. 386).

17 Por ejemplo: elaboracidn de Libros Blancos de Defensa, reuniones 2+2, ejercicios combinados,
metodologia estandarizada para la medicidon de los gastos militares, entre otras medidas de
fomento de la confianza.

18 Cumplimiento que se vislumbra positivamente en la medida que dentro de los estudios de caso
abordados desde corrientes constructivistas se destaca la construccion de normas en si, al interior
de las instituciones internacionales, como es el caso de los aspectos normativos de las politicas de
seguridad (Katzenstein, 1996, citado por Salomon, 2002).
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De esta manera, la consolidacion de la region como zona de paz y la construcciéon de
una identidad sudamericana en materia de defensa estan condicionadas por diversos
elementos que podrian incidir de manera negativa en las aspiraciones de la organizacion,
aunque también reconocemos la presencia de factores que coadyuvan a la integracion.
Considerando el corto periodo de tiempo que lleva en funcionamiento el CDS —y por
tanto el bajo nivel de institucionalizacién que han adquirido los acuerdos—, sumado a
la dificultad para medir la redefinicion de intereses y de las practicas internacionales, es
preciso concentrarse en algunos de los puntos que se han planteado desde la perspectiva

del constructivismo (véase cuadro n°. 4).

Cuadro n©. 4. Dificultades y oportunidades para la prolongacion

del CDS
Dificultades Oportunidades
- Soberania y autodetermina- |- Derecho internacional,
cién vs. securitizacion. clausula democratica, DDHH.
- Asimetria y l6gica competi- |- No proliferacién y fomento
tiva. de la confianza.
- Disputa por recursos natu- - Operaciones de paz.
Preferencias compartidas puta p P o P
rales. - Modernizacion de la
- Debilidad institucional, defensa.

control civil militar y bajo nivel |- Valorizacién de la sociedad
de participacion de la sociedad | civil.

civil.

- Hegemonia. - Acuerdos bilaterales y

- Competencia. subregionales.

- Desconfianza. - Practicas democraticas y
Interaccion de identidades, -Inst.rumehtalizaci(.')n de Iégi(fa _coopera.tiva.

o, . conflictos internacionales en - Practicas regionales.
socializacion y aprendizaje . .
mutuo respuesta a crisis internas. - Mayor transparencia y

- Opacidad y secretismo en apertura en la elaboracion e
elaboracién e implementa- implementacion de politicas
cién de politicas exteriores exteriores regionales.
regionales.
o, . - Visiones tradicionales. - Practicas democraticas.
Redefinicion de intereses . . . . -
- Disparidad de intereses. - Ldgica cooperativa.
Institucionalizacion de nuevas |- Caracter no vinculante. - Flexibilidad y consenso.
formas sociales -Derecho internacional.
- Bisqueda de convergencia - Busqueda de convergencia
percibida como instancia que | percibida como instancia
Percepcidn hacia temas claves | promueve una mayor liberali- | que recoge el patrimonio
en Unasur: convergencia. zacion comercial. comun de los dos procesos

de integracion subregional,
Mercosur y CAN.
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Dificultades

Oportunidades

Percepcidn hacia temas claves
en CDS

- CDS y sus iniciativas percibi-
das como alianza estratégica
de caracter ideoldgica y/o

- Percibido como instancia
para solucionar problemas en
materia de defensa y segu-
ridad regionales, y alcanzar

hegemoénica.
mayores consensos.

Fuente: elaboracion propia

Si bien hemos identificado algunos elementos importantes en relacion con las pre-
ferencias compartidas, ya presentes en la constituciéon del CDS, también observamos
ciertas dificultades que pueden inhibir la cooperacién prolongada en la 6rbita de la
organizacion; dificultades que surgen de la institucionalizacién y reificacion de practicas
internacionales, muchas veces originadas a nivel interno, en torno a la autotutela. Asi,
la idea de soberania y autodeterminacion, pese a plantear la autonomia de los Estados
naciones, también puede ocasionar algunos efectos negativos como la securitizacién
de problemas tanto internos como externos. Otro elemento preocupante radica en
las fuertes asimetrias presentes entre los paises de la region y la légica competitiva
que adn prevalece entre los Estados del continente, lo cual puede ser alentado por la
importancia asignada en las actuales condiciones mundiales a la escasez de recursos
naturales y posibles conflictos que puedan darse por su control. Estos factores, sumados
ala debilidad institucional del sector defensa —en variados casos en América Latina—,
que incluyen una falta de control civil militar y una baja o incluso inexistente parti-
cipacidn de la sociedad civil, representan ciertamente un desafio importante para los
objetivos del CDS. No obstante, también debemos considerar las diversas oportunidades
que incentivan la prolongacion del organismo; por un lado, la legitimidad del derecho
internacional, la democracia y los derechos humanos alientan el establecimiento de
relaciones cooperativas y no coercitivas; por otro lado, los procesos de modernizacion
que se han llevado a cabo en numerosos paises podrian promover el cambio desde el
CDS, considerando que paises con alta influencia regional como Argentina y Brasil han
generado importantes reformas en el sector defensa.

Uno de los desafios mas importantes que presenta el CDS se relaciona con la interac-
cion de identidades, socializacién y aprendizaje mutuo; al tener en cuenta dificultades
vinculadas ala hegemonia, la competencia y la desconfianza que prevalecen en la region.
En este sentido, consideramos dos aristas importantes, por un lado, existe un grado de
desconfianza y competencia entre paises que pretenden ejercer cierto nivel de hegemonia
en el continente, y por otro existe desconfianza y competencia entre paises que poseen
rivalidades historicas de larga data que determinan la instrumentalizacién de conflictos
vecinales como estrategia para minimizar los efectos de crisis internas. Sin embargo,

también se debe considerar que existen numerosos ejemplos contrarios, tales como
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acuerdos bilaterales y subregionales, ademéas de una creciente 16gica cooperativa a nivel
regional fundada en practicas democraticas y en medidas de fomento de la confianza.

Lo anterior se relaciona con la redefiniciéon de intereses. En este sentido, las tareas
que se ha propuesto el CDS —tales como intercambio de informacion y ejercicios
conjuntos—, en un marco de entendimiento y preferencias compartidas, fomentan las
relaciones intersubjetivas a través de la interaccion de identidades que van mas all4 de
apreciaciones Unicamente utilitaristas, y que en definitiva pueden cambiar las posiciones
mas tradicionales, siendo éstas Gltimas, junto a la disparidad de intereses nacionales,
las principales dificultades que puede enfrentar el CDS para lograr sus objetivos.

Otro aspecto relevante para alcanzar la institucionalizacién de nuevas préacticas
surge de superar las percepciones erradas o disonantes, tanto a nivel bilateral como
hacia el sentido que se la ha dado a Unasur y al CDS, pues desde la perspectiva de las
percepciones mutuas se profundiza en la imagen del otro para una mejor comprensiéon
de la politica exterior y su proyeccion en las instituciones internacionales (Bernal-Meza,
2005), sobre todo si esas percepciones se basan en un criterio vago o parcial como es la
posicion jerarquica de uno u otro Estado en el sistema latinoamericano y su consecuen-
te alineamiento con alguna potencia. En efecto, por un lado, Unasur y sus iniciativas
son percibidas como instancias que promueven una mayor liberalizacién, en el marco
del descrédito hacia la profundizacion del libre comercio en el continente; por otro, es
vista como una instancia que recoge el patrimonio comin de los dos procesos de inte-
gracion subregional, Mercosur y CAN, percibiendo la convergencia regional desde un
sentido institucional y no instrumental. De igual manera, el CDS y sus iniciativas han
sido percibidos como una alianza estratégica de caracter hegemonico, habida cuenta
del protagonismo asumido por Brasil en sus definiciones y puesta en practica. Por otro
lado, es percibido como instancia para solucionar problemas en materia de defensa y
seguridad regionales, y alcanzar mayores consensos en esta area especifica.

La superacion de estos desafios, principalmente de percepcion y confianza, sumado
a las dificultades domésticas de los estados miembros, representaran en gran medida el
éxito del CDS, la institucionalizacién de sus acuerdos y, en definitiva, el avance de la region

hacia nuevas formas efectivas de cooperacion e integracion.

Conclusiones

Las naciones de América Latina han mostrado una serie de aristas domésticas e inter-
nacionales que han dificultado la consolidacién de los procesos tendientes a alcanzar
mayores niveles de concertacion e integracion regional. Dentro de las primeras, la
constatacion de democracias débiles ha determinado la existencia de regimenes que
ven su proyeccion exterior atada a definiciones erraticas en el &mbito interno. Esta

indefinicién, por otro lado, ha traido como consecuencia la existencia de un sistema
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de relacionamientos dispares como sello regional, habida cuenta ademas de la existen-
cia de naciones que emprenden estrategias de insercién més pragmaticas. En cuanto
al contexto internacional, la persistencia de asimetrias y actores hegemoénicos ha
reforzado el escenario descrito. La principal consecuencia de este panorama ha sido
que el continente no se pueda posicionar en el sistema mundial como una regiéon mas
auténoma y coherente.

No obstante, en este contexto de crisis, en la primera década del presente siglo, al
amparo de Unasur, el CDS emerge como una oportunidad inédita para la integracion
regional, dado su caracter flexible, democratico y la consideracién de objetivos que apun-
tan primordialmente a generar visiones compartidas sobre la seguridad y la defensa en
el continente, lo cual es incentivado por la existencia de condiciones globales y de adop-
cién de preferencias centradas en ideas comunes en torno a las practicas democraticas.

En este contexto, en este trabajo hemos destacado aquellos aspectos clave que desde
una perspectiva constructivista resultan fundamentales para que el CDS se constituya
efectivamente en una organizacion que perdure en el tiempo y represente los intereses
de la region. Es decir, que las preferencias compartidas, fomentadas mediante la inte-
raccién de identidades, socializacion y aprendizaje mutuo al interior de la organizacion,
podrian en el tiempo redefinir intereses y encaminarse hacia formas de cooperacién que
no necesariamente tienen que ver con el calculo exclusivamente racional.

Finalmente, y como corolario del punto recién expuesto, la institucionalizacion de
nuevas formas sociales enfrenta el desafio de llevar a la practica los lineamientos preten-
didos por el CDS, lo cual resulta una tarea no menor si consideramos que los acuerdos
de la organizacién no poseen caracter vinculante. De esta manera, las decisiones del
CDS deberan superar los obstaculos nacionales para poder hacerse efectivos. Esta
situacion sera de vital trascendencia para la prolongacidn, alcance y éxito del organismo,
ademas de evidenciar un dilema tedrico trascendental: si las practicas internacionales,
basadas en algunas preferencias compartidas, promovidas y socializadas a través de
una nueva estructura internacional, seran capaces de redefinir los intereses nacionales,
modificando la estructura cognitiva de los Estados, para institucionalizar nuevas formas

de cooperacion.
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