
Avances y límites de la seguridad
hemisférica a inicios 

del siglo XXI
Raúl Benítez Manaut*

RESUMEN

A inicios del siglo XXI se ha ampliado notablemente el abanico de amenazas en el mundo, donde el

terrorismo, sobre todo después del 11 de septiembre de 2001, claramente se está ubicando como

riesgo principal a afrontar. En el ámbito hemisférico, las dificultades para alcanzar un consenso en

materia de seguridad y defensa son múltiples, principalmente por la importancia que los distintos paí-

ses otorgan a su seguridad nacional como elemento prioritario, y por la preeminencia de diseños de

seguridad global que trascienden y buscan determinar las políticas y compromisos a nivel hemisféri-

co. La presencia hegemónica de Estados Unidos lleva a este país a querer exportar su agenda de

seguridad global, y no siempre hay coincidencias con las naciones de América Latina. La aplicación

del Plan Colombia es un buen ejemplo de ello, ya que evidencia los desacuerdos con los medios y

las estrategias empleadas.
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DE LA GUERRA FRÍA AL SIGLO XXI

Consensos y disensos

La llamada seguridad hemisférica en el continente americano tiene gran cantidad de
elementos a debatir. Estos van desde los condicionantes históricos, los geográficos, los
políticos, los doctrinarios hasta los propiamente militares. De igual manera, la existencia
de posiciones hegemónicas preponderantes, como la política de Estados Unidos, impri-
me un sello particular a la seguridad hemisférica, donde en muchas ocasiones ésta debe
adaptarse a sus planteamientos, debido a la predominancia de este país como superpo-
tencia en el plano estratégico-militar, conformando un “uni-polarismo” casi absoluto1.

Los elementos determinantes de la seguridad hemisférica se configuraron desde la
Segunda Guerra Mundial, cuando se crea la Junta Interamericana de Defensa (JID)2

en 1942. En aquella época Estados Unidos necesitaba el respaldo diplomático de los
países del hemisferio, y en relación con países como Canadá, Brasil y México se dio el
apoyo con un amplio respaldo logístico y con tropas. En el caso de Canadá, su parti-
cipación fue muy intensa por pertenecer a la Comunidad Británica de Naciones
(Commonwealth), alojando incluso a la familia real inglesa en su territorio3; México
fue vital por ser la frontera sur de Estados Unidos, colaborando tanto con elementos
logísticos como con el hecho de proporcionar aeropuertos y puertos a las necesidades
de Estados Unidos, inteligencia contra Japón y Alemania y en la campaña del Pacífico
en 1945, con la ayuda de un escuadrón aéreo; en el caso de Brasil, su respaldo militar
fue muy importante en Italia4. 

Terminada la guerra se firma el Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca
(TIAR) en 19475, que se configura como uno de los referentes principales para la acción
concertada de los países en materia de seguridad. En 1948 se constituye la Organización
de Estados Americanos (OEA)6 y, a partir de ella, se establecen en su seno las directri-
ces de lo que será el funcionamiento del llamado “sistema interamericano”7.  

Durante la Guerra Fría, Estados Unidos trató de enmarcar todos los desafíos de
seguridad en el continente en las instituciones del sistema interamericano, sin embar-
go rápidamente aparecieron disidencias en cuanto a las medidas coercitivas y exclu-
yentes que se adoptaron. México fue un país que mostró los desacuerdos más importantes
en los organismos interamericanos. No estuvo de acuerdo en la resolución sobre
Guatemala adoptada en 1954; la expulsión de Cuba en 1961; el envío de una Fuerza
Interamericana de Paz a República Dominicana en 1965; y resoluciones referentes a la
crisis de Centroamérica desde finales de los setenta y durante los ochenta8. México,
durante la Guerra Fría, para contrapesar el predominio de Estados Unidos, plantea la
superioridad de la Organización de las Naciones Unidas (ONU) sobre la OEA desde
los años sesenta, para buscar fórmulas para la resolución de conflictos9.
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Un analista menciona que uno de los principales problemas que ha generado la
aplicación del TIAR es que responde principalmente a las políticas de Estados Unidos:

“Desde que fue firmado, el TIAR ha sido invocado en 17 ocasiones; 16 de ellas fue-
ron conflictos ubicados en la cuenca del Caribe. Debido a que en la mayoría de las oca-
siones la invocación al TIAR se refirió a conflictos interamericanos, relacionados con la
contención de la insurgencia comunista en la región, la efectividad real del TIAR como
un arreglo efectivo de seguridad que pueda cubrir el conjunto de necesidades de seguri-
dad, se ve irrealizable. Adicionalmente, durante la existencia del tratado, la seguridad hemis-
férica fue abrumadoramente dominada por las preocupaciones de seguridad de Estados
Unidos durante la Guerra Fría. Por ello, en América Latina el tratado se identifica sólo
con la Guerra Fría y las preocupaciones de seguridad de Estados Unidos, por encima de
los intereses colectivos. Esto explica porqué muchos latinoamericanistas sostienen que el
tratado sirve sólo para legitimar las intervenciones de Estados Unidos en la región”10.

A causa de las dificultades para alcanzar consensos entre todos los países, y por los
cambios tan radicales en las condiciones políticas en cada país de América Latina, la
modalidad adoptada en términos reales por Estados Unidos es la firma de acuerdos
bilaterales de defensa que regulan las actividades de cooperación11. La jerarquía de los
países se da por su ubicación geográfica, su comportamiento histórico respecto de tener
vínculos estratégicos con Estados Unidos, y las capacidades de cada país para estable-
cer los marcos de cooperación. En el caso de México y Canadá, por ser los dos países
más estables en el continente en términos políticos (por no existir interrupciones cons-
titucionales a los gobiernos establecidos) las políticas de ambos se pueden delinear en
base a los llamados principios y posiciones fundamentales de su política exterior. Sin
embargo, la diferencia entre México y Canadá es fundamental, pues Canadá es un país
muy activo en el sistema de seguridad internacional, mientras que México es un actor
pasivo. Por ello, sobresale la relación estratégica entre Canadá y Estados Unidos.

Durante la Guerra Fría Canadá comparte con Estados Unidos su participación en
la Organización del Tratado del Atlántico del Norte (OTAN). Canadá fue muy impor-
tante para Estados Unidos por ser frontera con la Unión Soviética, lo que llevó a ambos
países a firmar y desarrollar el Comando Norteamericano de Defensa Aeroespacial
(NORAD), desde 195812. En este aspecto, los vínculos de seguridad y defensa son muy
estrechos entre ambos países. Sin embargo, esto no implica que existan coincidencias
en todos los aspectos de la política exterior y de defensa, pues Canadá tiene políticas
propias que en muchos casos están en contra de los postulados de Estados Unidos. Esto
es claro respecto a la disidencia de Canadá por la política de confrontación con Cuba13.
Igualmente, uno de los ejes fundamentales de la política exterior de Canadá es la pro-
yección de la llamada “seguridad humana”14.
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Por su parte, México es un país que no tiene una geopolítica global ni pertenece
a alianzas estratégicas durante el largo Gobierno del Partido Revolucionario Institucional
(1929-2000). Su política de seguridad nacional y defensa es nacionalista y defensiva.
Durante la Guerra Fría, México se aisló de Estados Unidos, principalmente por disen-
tir de su política hemisférica de combate al comunismo, debido a que México perci-
bió dicha política como violatoria de muchos principios de convivencia internacional.
México, en particular, desarrolló sus principios de política exterior de no intervención,
sostuvo que el derecho internacional debía tener prioridad sobre soluciones militares,
y dio vigencia a la doctrina Carranza, de respeto a la soberanía de los estados. México
dio prioridad al derecho internacional como principal instrumento de acción interna-
cional, sobre todo en foros como la ONU y la OEA. Esta posición de México en muchos
momentos estuvo aislada de los “consensos hemisféricos”15. 

Desde los ochenta se produce el inicio de la globalización de las economías del
mundo. Se fortalecen los lazos comerciales entre los países a través de tratados de libre
comercio. Canadá y Estados Unidos firman un tratado de libre comercio en 1988.
Posteriormente, con el desplome de la Unión Soviética entre 1989 y 1991, muchos paí-
ses del Tercer Mundo como México, que habían sostenido políticas de no alineamiento
frente a las superpotencias, redefinen sus relaciones con la potencia vencedora de la Guerra
Fría. En materia diplomática y de seguridad, inician en los noventa procesos paralelos a
los establecidos en el sistema interamericano, mediante el mecanismo de “cumbres”, esta-
bleciéndose foros alternativos a los de la OEA16. En el hemisferio en los noventa, se con-
sidera una revaloración de Estados Unidos mediante la búsqueda de acuerdos comerciales,
y a ello se agregan los procesos de paz en Centroamérica y de democratización en la gran
mayoría de los países. De esta manera, se redefine la ubicación de América Latina en el
sistema internacional, y vuelve a renacer el llamado “panamericanismo”:

“Con el final de la Guerra Fría, y con la consolidación de las democracias y las
políticas de libre mercado, disminuyó la importancia estratégica de la región en la batalla
contra la expansión del socialismo.  Desde afuera, la región fue declarada como una
“promesa” por los mercados emergentes para inversión y desarrollo. Entre las Américas,
se da una convergencia muy profunda en las ideologías económicas y políticas. Revivió
el espíritu del “panamericanismo” y muchos líderes políticos sostuvieron que el futu-
ro dependía de los mecanismos de integración y asociación”17.

Con el fin de la Guerra Fría, por la generalización de los procesos de democrati-
zación en el continente y la solución pacífica a los conflictos en Centroamérica desde
inicios de los noventa, se van transformando los conceptos de seguridad nacional, polí-
tica exterior y defensa de casi todos los países del hemisferio, con la excepción de Cuba.
La geopolítica basada en la confrontación ideológica deja de ser relevante, y comien-
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zan a tomarse en cuenta preocupaciones no tradicionales de seguridad nacional, como
la migración, el terrorismo, el narcotráfico y el crimen organizado. Cobra gran impor-
tancia el debate sobre la regionalización y la actualización de los convenios de seguri-
dad. Ello debido a que la mayoría de los convenios de seguridad de la Guerra Fría no
sirven para contener las nuevas amenazas. En otras palabras, la democracia en lo polí-
tico y el libre comercio como tendencia macroeconómica modifica el ambiente de segu-
ridad en el hemisferio, a pesar de las debilidades de los sistemas políticos democráticos
observadas en muchos países, y por las crisis económicas tan pronunciadas que se dan
en países como Argentina. Sin embargo, una influencia positiva es que a pesar de obs-
táculos políticos, el proceso de integración ha avanzado notablemente más allá de los
convenios y tratados comerciales. Este fenómeno se observa en América del Sur,
Centroamérica y el Caribe. Entre Argentina y Brasil se han logrado importantes avan-
ces en materia de distensión y medidas de confianza mutua, igualmente entre Argentina
y Chile18. En Centroamérica un paso decisivo fue la firma del Tratado Marco de
Seguridad Democrática en 199519. En el caso de los países insulares del Caribe, su agen-
da de seguridad está directamente vinculada a la migración, los desastres naturales y el
crimen organizado, siendo esta región donde se han desarrollado mayores vínculos tras-
nacionales de cooperación en todos los ámbitos20.

LAS “NUEVAS AMENAZAS”

A diferencia de la era de la Guerra Fría, las nuevas amenazas a la seguridad pro-
vienen de actores no estatales. De igual manera, estas amenazas crecen por la falta de
estructuras gubernamentales sólidas para afrontarlas, además de que es necesario revi-
sar los convenios internacionales y de cooperación entre los gobiernos, ya que muchos
de ellos son inadecuados para hacerles frente con eficacia. Ello lleva a sostener que los
acuerdos comerciales pueden necesitar de compromisos en el nivel político y de segu-
ridad para afrontar las amenazas nuevas. Esto es claro en América del Sur como ten-
dencia, principalmente como un impulso de la política exterior de Brasil21. En América
del Norte, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) no ha sido
el referente de los gobiernos como plataforma para lograr acuerdos supracomerciales,
además de que el TLCAN, de forma deliberada, no incluyó un andamiaje institucio-
nal para su administración. En el caso de México se definen a las amenazas como prin-
cipalmente internas, y en el caso de Canadá y Estados Unidos como externas; sin
embargo, después de los atentados del 11 de septiembre de 2001, se reconoce la vul-
nerabilidad de las fronteras de los tres países. Este cambio de la autopercepción de segu-

53

Raúl Benítez Manaut

Fundació CIDOB, diciembre 2003-enero 2004



ridad de Estados Unidos, de una nación invulnerable, a la vulnerabilidad producto de
las nuevas amenazas, provoca la gran revolución doctrinaria e institucional que da pie
a la nueva doctrina de defensa del territorio y la patria:

“La naturaleza cambiante de las amenazas que afronta Estados Unidos requiere una
nueva estructura gubernamental para proteger al país y la población de enemigos invisi-
bles que pueden golpear con una amplia variedad de armas. Hoy, ninguna agencia par-
ticular del Gobierno, por sí misma, tiene como misión principal proteger el territorio de
la patria. De hecho, las responsabilidades de protección están dispersas entre más de 100
diferentes agencias gubernamentales.  Estados Unidos necesita una estructura unificada
de protección de la patria que pueda proveer protección contra todas las amenazas, y que
sea lo suficiente flexible para ayudar a encontrar las amenazas del futuro”22. 

Uno de los elementos prioritarios de la nueva estrategia es el control de la pobla-
ción extranjera, lo que afecta a la población latinoamericana legal e ilegal. En este sen-
tido, se da una falta de compatibilidad entre apertura de fronteras (propia del incremento
de los flujos económicos) y la seguridad. Además el hipotético efecto esperado, de que
el aumento del comercio disminuiría la expulsión de población, no se observa entre
México y Estados Unidos. La migración de mexicanos a Estados Unidos se debe a la
debilidad de la economía mexicana, incapaz de generar empleos, factor de origen socio-
económico en México, que en muchos sectores de Estados Unidos se percibe como
asunto de seguridad23. 

Por su parte, el narcotráfico es un fenómeno complejo donde, en el nivel de trán-
sito, la amenaza proviene del sur, de Colombia y los países andinos, pero el consumo-
demanda y el lavado de dinero se dan principalmente en las estructuras financieras de
Estados Unidos. En el caso del terrorismo, en algunos países de América Latina hay
grupos que tienen capacidad para realizar actividades terroristas, principalmente las
agrupaciones guerrilleras de Colombia. Después de los atentados terroristas del 11 de
septiembre de 2001, la amenaza terrorista crece en complejidad, se vuelve de dimen-
siones globales, y focaliza su acción en el ataque de objetivos en Estados Unidos24. 

Esta nueva agenda de seguridad, con una lista de amenazas nuevas, es reconocida
oficialmente por los gobiernos del continente mediante el trabajo desarrollado para la
Conferencia Especial sobre Seguridad de la OEA, celebrada en México los días 27 y
28 de octubre de 2003. En la “Declaración sobre Seguridad en Las Américas”, se reco-
noce un amplio catálogo de amenazas, dividiéndolas en varias categorías: tradicionales
(las amenazas que se heredan de la Guerra Fría) y nuevas (las de la postguerra fría); y
desafíos, producto de las debilidades económicas y sociales de la región, con un impac-
to en la seguridad, como lo son las que se desprenden de condiciones de pobreza y debi-
lidad institucional de los países. De igual manera, en la declaración se reconocen las
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llamadas amenazas “duras”, encabezadas por el terrorismo, que requieren de gran coo-
peración entre los gobiernos para enfrentarlas25. Todas estas amenazas en conjunto se
denominan “multidimensionales”, por su origen distinto, la importancia para cada país,
y las diferentes herramientas para hacerles frente. En la Declaración sobre Seguridad
en Las Américas, las amenazas siguen el siguiente orden 26:

1. Amenazas “duras” a la seguridad: terrorismo, delincuencia organizada trasna-
cional, narcotráfico, corrupción, lavado de dinero, tráfico ilícito de armas;

2. Amenazas de origen social con impacto en la seguridad: la pobreza;
3. Amenazas provenientes de la naturaleza y la salud: desastres naturales, deterioro

del medio ambiente y Sida;
4. Amenazas contra la integridad de las personas, originadas por causas sociales, 

pero realizadas por grupos de crimen organizado: la trata de personas;
5. Amenazas on line: delitos cibernéticos;
6. Amenazas provenientes del transporte de productos peligrosos, desechos tóxicos,

petróleo y material radioactivo;
7. La amenaza por la posible posesión de armas de destrucción masiva por personas

o grupos terroristas que puedan actuar en el hemisferio.
A causa de la prioridad diferente que otorgan los gobiernos a estas amenazas, los

mecanismos específicos de cooperación no se definen en los compromisos asumidos en
la Conferencia sobre Seguridad de la OEA. Además corresponden a otras áreas de acción
de los gobiernos (diferentes a los gabinetes de seguridad o defensa) su erradicación o
enfrentamiento, como son los ministerios de salud, etc.

LA SEGURIDAD HEMISFÉRICA 
Y LOS TEMAS PREDOMINANTES

Antes de los atentados del 11 de septiembre, había una agenda de seguridad hemis-
férica común entre los países del hemisferio. Estos temas balanceaban las preocupa-
ciones nacionales de seguridad, con las amenazas regionales y subregionales. Al mismo
tiempo, había un equilibrio entre una “agenda tradicional”, con las “amenazas emer-
gentes”, e incluso se consideraban superadas las amenazas de la Guerra Fría provenientes
del enfrentamiento ideológico. Es importante tener presente que durante los noventa,
aunque los países siempre pusieron como prioridad su respectiva seguridad nacional,
ésta no entró en contradicción con los planteamientos sobre seguridad hemisférica o
internacional. El continente americano no vivió una carrera armamentista nuclear aun-
que, en este sentido, Argentina y Brasil desarrollaron programas que después fueron
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desactivados. Esto se debió a que en la década de los sesenta fue firmado el Tratado de
Tlatelolco, que logró construir una Zona Libre de Armas Nucleares en América Latina27,
con lo que este factor está fuera de las preocupaciones de los gobiernos y los organis-
mos internacionales. 

Un conflicto de la Guerra Fría, el centroamericano, se ha superado mediante pro-
cesos exitosos de paz en Nicaragua (1990), El Salvador (1992) y Guatemala (1996).
Conflictos tradicionales como la disputa territorial entre Honduras y El Salvador, fue
solucionada diplomáticamente en 1992, reconociendo los gobiernos el veredicto de la
Corte Internacional de Justicia de la Haya. En Centroamérica se da un progresivo avan-
ce en la definición de una seguridad subregional, tanto en el nivel de la definición de
amenazas como en las estrategias de cooperación intergubernamental para su comba-
te, mediante el Modelo Centroamericano de Seguridad Democrática y la configura-
ción de la Comisión de Seguridad de Centroamérica28.  Igualmente, en el ámbito de la
defensa, Centroamérica configuró la Conferencia de las Fuerzas Armadas
Centroamericanas (CIFAC) como mecanismo de cooperación29.

Uno de los debates no resueltos ente los países, y que ha concentrado los trabajos de
la Comisión de Seguridad Hemisférica desde su creación en la OEA en 1995, es sobre la
definición. El concepto y las posturas nacionales van desde la definición de amplias agen-
das de seguridad, propias de los postulados de seguridad nacional de muchos países, como
por ejemplo México, país que insiste en incorporar temas de “desarrollo” (por ejemplo,
la pobreza como fuente de inseguridad); Canadá con su planteamiento doctrinario de
“seguridad humana”; y muchos países del Caribe, donde las amenazas se perciben en pro-
blemas como desastres naturales, catástrofes en materia de salud como el Sida, hasta con-
ceptos más estrechos, relacionados con amenazas propiamente militares (como las sostenidas
por Colombia) o vinculadas al ámbito de la defensa. Las discusiones entre los gobiernos
se dan fundamentalmente en el orden en que deben ser catalogadas las amenazas: pobre-
za, narcotráfico, terrorismo, crimen organizado, desastres naturales, etc.

Todos estos fenómenos son parte de la nueva agenda de seguridad hemisférica. A
fin de siglo hay condiciones en el hemisferio occidental que favorecen la cooperación,
entre ellas destacan que los países gozan de sistemas políticos democráticos y econo-
mías de mercado abiertas a los flujos del comercio internacional. Se ha desarrollado el
concepto de “seguridad cooperativa”, desde que a inicios de los años noventa Estados
Unidos, Canadá y algunos países latinoamericanos, como Chile, Argentina y Colombia,
organizan foros en los organismos del “sistema interamericano”, que tiene su cabeza
en la Organización de Estados Americanos (OEA). La seguridad cooperativa se inicia
con la “defensa de los sistemas democráticos de gobiernos”, adoptada en Santiago de
Chile, en la reunión de la OEA de 199130. 

Los problemas de narcotráfico, terrorismo y crimen organizado en América Latina
están vinculados entre sí, sólo que tienen distinto grado de intensidad según el país o
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región31. Hay naciones donde el narcotráfico no es considerado una amenaza sustanti-
va (como por ejemplo en los países del cono sur), en otros países el fenómeno crece y
desafía a las instituciones, la estructura social y altera las relaciones económicas, como
es el caso actual de México32. Hay otras naciones donde el peligro ha adquirido tal
dimensión que está alterando toda la estructura del Estado, como en Colombia. En
este país el narcotráfico se relaciona con los grupos guerrilleros, con lo que desarrollan
una guerra que está comenzando a tener impactos externos muy preocupantes, princi-
palmente en los países vecinos33. 

En el hemisferio, la crisis de Colombia es la que más preocupa a los distintos gobier-
nos. Desde hace más de 15 años se han intentado diversos esfuerzos de paz entre las
fuerzas guerrilleras y el Gobierno, fracasando la mayoría de ellos. A ello hay que agre-
gar el poder del narcotráfico. Estos dos elementos, narcotráfico y guerrilla, están afec-
tando la estabilidad del hemisferio en materia de seguridad34. Todos los balances sobre
la guerra contra el narcotráfico señalan que ésta ha sido un fracaso35. Los dos princi-
pales grupos guerrilleros marxistas, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC), y el Ejército de Liberación Nacional (ELN) controlan casi el 30% del terri-
torio rural. También en los noventa se han consolidado los grupos paramilitares, ahora
integrados en las llamadas Autodefensa Unidas de Colombia (AUC). Todos ellos han
realizado alianzas con el narcotráfico, lo que hace que se configure una situación de
“narcoguerrilla”. Esta crisis es la que tiene prioridad en la agenda de seguridad hemis-
férica de Estados Unidos e involucra la gran mayoría de los esfuerzos de cooperación
financiera y de seguridad de Estados Unidos, básicamente con el apoyo al Plan Colombia,
cuyo paquete de asistencia es de 1.300 millones de dólares:

“La guerra contra las drogas en Colombia probablemente va llegar a ser el tópico
más importante en la agenda al sur de la frontera. Conversaciones de paz con rebeldes
marxistas han fracasado. Grupos  paramilitares están masacrando civiles. Los colom-
bianos se preparan para una situación aún más violenta y un número creciente de colom-
bianos quieren mano dura, una mano fuerte contra la guerrilla, ya que este largo conflicto
civil es sostenido por el contrabando de drogas.

Colombia está a corto plazo al borde del caos. Una gran pregunta es si se sigue
respaldando un paquete regional de ayuda de 1.300 millones de dólares propuesto por
la Administración de Clinton, dirigido a cortar la producción de cocaína, como la fuen-
te principal de financiamiento de dos grupos guerrilleros.

Bush, el cual ha expresado una precaución general sobre la participación e invo-
lucramiento de Estados Unidos en el extranjero, también tendrá que decidir cuánto
gastar en Colombia.  Ahora este país encabeza la lista de recipientes de asistencia de
Estados Unidos. Algunos funcionarios colombianos ya están solicitando 600 millones
de dólares al año para mantener la guerra contra las drogas” 36.
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En la política de Estados Unidos hacia Colombia, no se observan cambios signi-
ficativos entre el Gobierno de Clinton y el de George W. Bush. Incluso el apoyo al
Plan Colombia tiene respaldo bipartidista37. Ante el conflicto colombiano se debaten
dos estrategias: la búsqueda de una negociación con los grupos insurgentes, solución
que tiene más adeptos en América Latina, principalmente el Gobierno de Brasil, y la
presión militar a los grupos guerrilleros y narcotraficantes.  

Los dos países más grandes de América Latina, México y Brasil, se oponen al desa-
rrollo de mecanismos de defensa colectiva del continente, aunque difieren en qué tra-
tados e instituciones deben ser los apropiados para la resolución de conflictos. En el
Caribe, la isla más grande, Cuba, está contra la cooperación, debido al conflicto que
desde la Guerra Fría tiene con Estados Unidos. México y Brasil consideran que la agen-
da de seguridad internacional de Estados Unidos no puede ser exportada al hemisfe-
rio, pues los países, en especial las fuerzas armadas, corren el peligro de perder su carácter
“nacional”. Incluso para combatir el narcotráfico, hay muchas críticas a la “militariza-
ción”, pues éste no es un fenómeno sólo militar, sino financiero, social, cultural, y ori-
ginalmente le corresponde efectuar su freno a las policías, servicios de inteligencia y
cuerpos de seguridad. Además los países de América Latina están en contra de medi-
das unilaterales (el control del tráfico y la oferta fuera del territorio de Estados Unidos),
y señalan que no se ataca el consumo y el lavado de dinero con éxito en Estados Unidos.

Tradicionalmente, las fuerzas armadas latinoamericanas son nacionalistas. Tienen
doctrinas de defensa nacional basadas en la defensa del territorio, y sus misiones son
fundamentalmente internas (integrar el territorio, contrainsurgencia, inteligencia, segu-
ridad interna policíaca, etc.). Sin embargo, con la globalización y la democratización,
los gobiernos civiles buscan que sus ejércitos participen más activamente en la seguri-
dad internacional. Sin embargo, los países de América Latina ven peligro en la forma
cómo algunos temas se trasnacionalizan38. 

Un elemento nuevo en algunos  países son los conflictos étnicos39. En países de
Centroamérica como Nicaragua y Guatemala, las etnias han solicitado autonomía, y
los acuerdos de paz en estos países incluye disposiciones especiales para los campesi-
nos-indígenas. En Perú, grupos guerrilleros como Sendero Luminoso y el Movimiento
Revolucionario Tupac Amaru siguen activos y su ideología se sostiene en un funda-
mentalismo “indigenista”40. Aumentar los movimientos indígenas radicales en los paí-
ses andinos, que se sostienen en la movilización activa de la población pobre. Sus
demandas se basan en detener la implementación de políticas económicas  “neolibera-
les”, poniendo en peligro la capacidad del Estado para conducir sus respectivos países.
La renuncia del presidente de Bolivia en octubre de 2003 es uno de los acontecimien-
tos más significativos en esta dirección41. En México, en el Estado frontera con
Guatemala, apareció la guerrilla zapatista, encabezada por el subcomandante Marcos,
que abrió el debate de los alzamientos indígenas y las guerrillas en un país que transi-
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ta a la democracia42. Sin embargo, a diferencia de otros países de América Latina, la cri-
sis de Chiapas no tiene implicaciones militares, y principalmente se ha dado un pro-
ceso lento de negociaciones de paz, donde el conflicto se debate en el nivel jurídico43.

Otra fuente de inestabilidad, producto de la debilidad de las democracias es el
nuevo militarismo. En Bolivia, un anciano dictador militar, Hugo Banzer, que gober-
nó Bolivia mediante un golpe de Estado en los setenta, a través de la democracia fue
presidente constitucional de su país. En Paraguay el político más popular es el general
Lino Oviedo. En Venezuela, país estratégico por sus reservas de petróleo, un joven mili-
tar, Hugo Chávez, que intentó dar un golpe de Estado en 1992 y estuvo en la cárcel
dos años, ahora es presidente a través de un proceso electoral. En Ecuador un militar
populista, Lucio Gutiérrez, ganó las elecciones presidenciales en 200244. 

Este nuevo militarismo está impregnado de nacionalismo y busca recuperar las
viejas ideas de soberanía. Los nuevos militares piensan que la globalización y la eco-
nomía de mercado empobrece a la población. En un futuro un nuevo nacionalismo
podría afectar las tendencias a la seguridad cooperativa. Otro peligro de este nuevo
nacionalismo es que renazca una nueva carrera armamentista en el nivel convencional,
por la tendencia de los ejércitos a modernizar su equipo, principalmente con los pro-
yectos para adquirir aviones de combate y fragatas de guerra.

En América Latina los líderes políticos reconocen que Estados Unidos ganó la
Guerra Fría y que es la superpotencia que controla el planeta en términos de seguri-
dad. El propósito de lograr un sistema interamericano de seguridad, que incluye a
Canadá, se ve frenado por los conceptos de seguridad nacional que existen en cada país.
También los gobiernos no comparten toda la agenda de seguridad internacional que
Estados Unidos ha elaborado, pues los principales desafíos a la seguridad son domés-
ticos y se ven lejanas las amenazas provenientes del islamismo radical. Sin embargo, la
tendencia es que la subregionalización comercial produzca también alianzas subregio-
nales de seguridad. 

En el hemisferio, la tendencia en materia de seguridad es que se construyan acuer-
dos paralelos a los de comercio, tanto a nivel subregional, como continental. El avan-
ce de las negociaciones para la entrada en vigor del Area de Libre Comercio de América
(ALCA), planteado para el año 2005, seguramente tendrá influencia en el nivel de la
seguridad. Esto es posible porque a inicios del siglo XXI las amenazas a la seguridad de
los países y la seguridad hemisférica no son estatales ni tienen un componente ideoló-
gico. El problema radica en la discusión de los medios para hacerles frente (económi-
cos, políticos, diplomáticos o militares), donde Estados Unidos busca establecer convenios
de defensa y seguridad, ahora centrados en la lucha al terrorismo.

Estados Unidos considera que a inicios del siglo XXI las principales amenazas a
su seguridad provienen de enemigos "no armados", que no son estados, ni son ame-
nazas convencionales:
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“Listos o no, la Administración de Bush se va a encontrar con retos a la seguridad
americana, que no fueron consideradas amenazas serias de seguridad durante la última
Administración republicana, hace ocho años. Preocupaciones familiares como el terro-
rismo y la proliferación nuclear ahora tendrán que compartir la agenda de política exte-
rior con amenazas que no son armadas. Daños ambientales, escasez de agua, movimientos
masivos de refugiados, sobrepoblación, enfermedades infecciosas, pobreza en el Tercer
Mundo. Todo afecta a la seguridad de Estados Unidos. Algunos de estos problemas
pueden hacerse domésticos. Pero todos pueden generar una gran inestabilidad y con-
flicto que frecuentemente ha justificado una intervención de Estados Unidos”45.

Estados Unidos tiene dos conceptos geopolíticos de seguridad en el hemisferio.
El primero es una geopolítica estrecha, solamente vinculada al TLCAN; y el segundo
es un concepto ampliado que integra a todo el continente. En América del Norte se
busca por parte de Estados Unidos que el TLCAN también pueda convertirse en un
futuro Sistema de Seguridad de América del Norte. Canadá está de acuerdo implícita-
mente en lo anterior, debido a que tiene firmados más de ochenta acuerdos a nivel de
defensa con Estados Unidos, el más importante de ellos es el NORAD. Como resul-
tado de estos acuerdos más de 600 militares canadienses colaboran directamente en
territorio de Estados Unidos46. Con Canadá uno de los problemas que centran la aten-
ción es la posibilidad de que se de un proceso de inestabilidad política a causa del posi-
ble separatismo de Québec47. Uno de los aspectos donde se ha desarrollado la cooperación
entre ambos países en la lucha contra el terrorismo48. Lo anterior lleva a que ambos paí-
ses tengan muchas coincidencias en materia de seguridad internacional: 

“Canadá y Estados Unidos son aliados en una variedad de asuntos de seguridad
internacional. Nosotros consultamos y cooperamos muy cerca en la ONU, en la OTAN,
en la OEA, en la OSCE, y en el foro regional  ASEAN en Asia, así como en otros foros
y organizaciones” 49.

México se opone a esta modalidad de cooperación, pues va en contra de sus doc-
trinas de soberanía absoluta y nacionalismo. Pero México es la parte más débil de la
alianza trinacional.

“La principal preocupación para Estados Unidos proveniente de México, es la inca-
pacidad del Gobierno para reformarse y poder lograr una estabilidad económica y política.
El deterioro de las condiciones internas en México puede afectar la interdependencia eco-
nómica que existe con Estados Unidos, poniendo en peligro el acceso al petróleo, además
de que se puede expandir la violencia, y puede esto causar una migración masiva de mexi-
canos hacia Estados Unidos. Esto puede generar una presión a Estados Unidos para actuar.
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La acción específica va del rango de reducir la asistencia económica y técnica hasta reforzar
militarmente la frontera. Otro escenario es que el conflicto rural existente en México con-
tinúe a los niveles actuales, causando tensión al Gobierno, exacerbando los problemas socio-
económicos y el narcotráfico, y todo esto acompañado de corrupción. La migración ilegal,
la inestabilidad económica y el comercio van a dominar las relaciones entre México y Estados
Unidos por muchos años. La violencia relacionada con el tráfico de drogas y la corrupción
probablemente se incrementarán a fines de los años noventa, mientras que el Gobierno de
Estados Unidos  hace negociaciones con otras fuerzas internas, para encontrar, entre ambos
países, la mejor forma de conducir la guerra contra las drogas”50.

En la contribución a los sistemas de seguridad internacional, básicamente los esta-
blecidos en el seno de la ONU, Canadá y Estados Unidos impulsan políticas activas
que difieren notablemente del aislamiento mexicano en esa materia. Canadá es uno de
los países que más ha contribuido al despliegue de fuerzas de paz de la ONU desde el
inició de estas misiones. Al respecto, la mayoría de las naciones de América Latina
orientan sus políticas de respaldo a la seguridad internacional mediante la inclusión de
sus fuerzas armadas en misiones de paz, quedando México aislado en esta tendencia.

Sin duda el esfuerzo más importante de seguridad para Estados Unidos en el hemis-
ferio es la crisis de Colombia. Está preocupando, también, a todos los países del hemisfe-
rio, no sólo a los vecinos (Brasil, Venezuela, Ecuador y Perú) debido a que puede afectar la
estabilidad geopolítica. Se debate de forma intensa si la crisis colombiana se puede superar
por medios militares, o se deben buscar alternativas diplomáticas. Es clara la no colabora-
ción de los países de América Latina al Plan Colombia, particularmente los vecinos de ese
país desean mantenerse al margen. El presidente de ese país ha sugerido incluso la creación
de un contingente multinacional, llamado que no ha tenido ningún eco51. Por su parte, el
secretario de Defensa de Estados Unidos sugirió la posibilidad de configurar una fuerza de
paz regional y colaboración en el ámbito naval, propuesta que fue rechazada por los gobier-
nos latinoamericanos52. 

COMENTARIOS FINALES

Las dificultades para alcanzar un consenso en el ámbito hemisférico en materia de
seguridad y defensa son múltiples. Las dos principales son: a) la importancia que los
distintos países otorgan a su seguridad nacional como elemento prioritario; b) la pre-
eminencia de diseños de seguridad global que trascienden y buscan determinar las polí-
ticas y compromisos a nivel hemisférico.
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Las naciones del continente americano otorgan y elaboran su agenda de seguri-
dad nacional de acuerdo con diferentes elementos, entre los que destacan su ubicación
geopolítica; las principales amenazas a su seguridad interior; los distintos roles asigna-
dos a las fuerzas armadas y cuerpos de seguridad e inteligencia; las doctrinas históricas
de seguridad y factores legales que impiden o limitan la participación en actividades
supranacionales; los problemas con los países vecinos; y los compromisos internacio-
nales signados.

A todo lo anterior, se agregan elementos adicionales que condicionan la posibili-
dad de que los gobiernos efectivamente se comprometan a políticas de seguridad en el
nivel hemisférico, como es el respaldo interno a los gobernantes (tanto político-legis-
lativo como el apoyo de la opinión pública) y las capacidades financieras53. 

En el caso de las políticas de seguridad extrahemisféricas, se puede afirmar que la
presencia hegemónica de Estados Unidos lleva a este país a querer exportar su agenda de
seguridad global, para lo cual los gobiernos, fuerzas armadas, cuerpos de seguridad y sis-
temas de inteligencia deberían cooperar de acuerdo a su diseño de prioridades. En muchos
casos hay coincidencia en las prioridades de seguridad entre Estados Unidos y las nacio-
nes de América Latina, pero en otros casos hay diferencias notables en las agendas de
riesgos de seguridad nacional. Se debe tener en cuenta que aunque las prioridades pue-
dan coincidir, pueden diferir los medios a emplear o simplemente las capacidades (o inca-
pacidades) de las instituciones de seguridad en los países latinoamericanos. El apoyo a la
política de seguridad internacional de Estados Unidos es limitado en el continente. En
el año 2003, sólo un pequeño grupo de países de Centroamérica y el Caribe ha enviado
contingentes militares a Irak: El Salvador, Nicaragua, Honduras, Guatemala y República
Dominicana. En el resto de los países hay una resistencia política entre los líderes de los
partidos y la opinión pública que impide sumarse a Estados Unidos.

A inicios del siglo XXI se ha ampliado notablemente el abanico de amenazas, donde
el terrorismo claramente se está ubicando como riesgo principal a afrontar, subsumiendo
(o intentando subordinar) las agendas nacionales de riesgos. 

Las naciones de América Latina confrontan amenazas internas de seguridad de muy
distinto tipo. De una manera clara, la amenaza terrorista (de origen interno) sólo tiene
prioridad en los países andinos; el narcotráfico de igual manera subordina las agendas de
seguridad de los Andes, el Caribe, Centroamérica y México; el crimen organizado emer-
ge como variable en prácticamente todo el hemisferio; y factores de riesgo tradicionales
como disputas fronterizas, conflictos por recursos naturales (como el agua, por ejemplo
entre México y Estados Unidos) o la migración, tema que confronta a Estados Unidos
con casi todos los países de América Latina y el Caribe, se agregan a la lista de problemas.

Estados Unidos, después del 11 de septiembre, ha elaborado la estrategia de segu-
ridad doméstica-territorial (Homeland) como elemento prioritario en su estrategia de
seguridad nacional. A esta estrategia responde su diseño global de defensa frente a la
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amenaza terrorista internacional, y para responder a esta amenaza se está reorientan-
dose su política de seguridad hemisférica. Canadá y México, por la determinante geo-
gráfica, se vuelven prioritarios en esta estrategia, y la misma abarca un número importante
de medidas que pueden tener impacto en el nivel hemisférico54. 

En primer lugar, la redefinición del rol de las fuerzas armadas, ahora otorgándole
capacidades en su propio territorio, es la reformulación principal; la autorización para el
trabajo internacional del FBI y la redefinición de prioridades de inteligencia de agencias
como la CIA, la DIA y la DEA55. En segundo lugar, la protección inteligente de las fron-
teras (concepto Smart Borders) está transmitiéndose como elemento básico de seguridad,
siendo la prioridad toda la reformulación de la seguridad de los aeropuertos y la infor-
mación de pasajeros; la información de empresas que realizan actividades comerciales
con Estados Unidos, y la protección de las fronteras físicas, donde la modernización tec-
nológica-informativa, el control y supervisión militar y la vigilancia fronteriza extraor-
dinaria, está llevando a programas de cooperación inéditos con Canadá y México. En
tercer lugar, la redefinición global de los comandos, lleva a que, a partir del 1 de octu-
bre de 2002, opere el llamado Comando Norte (NORTH-Command) en la misma base
de operaciones del NORAD canadiense-estadounidense. El Comando Norte se com-
plementará al Comando Sur y abarcará geográficamente a Canadá, el territorio de Estados
Unidos, México y Cuba. Todo lo anterior lleva a Estados Unidos a intentar evitar un
ataque similar al del 11 de septiembre de 2001 y a comprometer a los países del hemis-
ferio a la necesidad de que se sumen a la cruzada contra el terrorismo.

Hay países donde hay muchas reservas para compartir la agenda de seguridad de
Estados Unidos en el nivel  hemisférico, como es el caso de México. México conside-
ra que los mecanismos existentes a nivel del sistema interamericano, como el Tratado
Interamericano de Asistencia Recíproca (TIAR) deben ser reformulados56, y Brasil tiene
muchas reticencias para respaldar las políticas de Estados Unidos57.

Uno de los casos que demuestra los límites y pone en evidencia la diferencia con
los medios empleados y las estrategias para afrontar conflictos es la aplicación del Plan
Colombia. A pesar de que casi todos los países del hemisferio (con la excepción de Cuba
y Venezuela) comparten la idea de buscar soluciones multinacionales a la crisis de
Colombia por su impacto externo, la diferencia entre medios y fines es muy notable.
Estados Unidos y el propio Gobierno colombiano son más afines a una solución mili-
tar, mientras que el resto de América Latina prefiere explorar medios político-diplo-
máticos. El empantanamiento y la tendencia ascendente de este conflicto tiene paralizados
los esfuerzos diplomáticos (en gran medida por la resistencia de los grupos armados) y las
soluciones militares tampoco se han mostrado efectivas58.

Sin embargo, a pesar de los límites nacionales y de las formulaciones individuales
de políticas de seguridad y defensa, existen elementos de consenso que deben ser toma-
dos en cuenta y que apuntan a elementos específicos de cooperación. Un listado de los
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elementos sobresalientes positivos que en la historia reciente del continente han ejem-
plificado el éxito de las políticas de cooperación es el siguiente:

– Tuvieron mucho éxito en los años ochenta y noventa del siglo XX los esfuerzos
argentino-brasileños de distensión, principalmente en materia nuclear;
– Tuvieron mucho éxito los esfuerzos de la comunidad internacional en el res-
paldo otorgado a los procesos de paz en Nicaragua (1990), El Salvador (1990-
1994) y Guatemala (1992-2000);
– Los mecanismos diplomáticos han prevalecido en las disputas fronterizas entre
Ecuador y Perú;
– Ha sido muy exitosa la cooperación entre Estados Unidos y Canadá en materia
de defensa bajo el acuerdo de defensa de América del Norte (NORAD);
– El Tratado de Tlatelolco, firmado en 1967 y ratificado por la gran mayoría de
los países del hemisferio, es un claro ejemplo de diplomacia preventiva en mate-
ria de defensa;
– Ha avanzado mucho, aunque aún con grandes limitaciones, el esfuerzo conjunto
para el combate a las drogas y el crimen organizado, tanto bajo el amparo del sis-
tema interamericano (OEA-CICAD) como a nivel subregional y binacional;
– Son muy exitosos los esfuerzos de cooperación multinacional para el auxilio a
la población civil ante la presencia de desastres naturales de gran magnitud. Muchos
ejércitos, armadas y fuerzas aéreas han podido desplegar acciones humanitarias
con gran éxito, como es el caso de las fuerzas armadas mexicanas en Centroamérica
y Venezuela;
– En términos generales, se valora como muy positiva la participación de efecti-
vos militares y policiales de algunos países latinoamericanos en operaciones mul-
tinacionales de paz bajo el amparo de la ONU; 
– Se han realizado, de forma regular y con gran éxito, ejercicios militares conjun-
tos entre diversos ejércitos, armadas y fuerzas aéreas, profundizando el conoci-
miento mutuo y la cooperación en materia tecnológica y operativa.
Estos ejemplos ponen de relieve que, a pesar de los límites nacionales, sí es posi-

ble avanzar en el diseño de políticas comunes de seguridad y defensa. La premisa para
lo anterior es la siguiente: los riesgos a la seguridad y defensa de los países cada vez tie-
nen más componentes multinacionales y multidimensionales, por lo que es obligado
el diseño de acuerdos de cooperación. 

La existencia de mecanismos de consulta y consenso en el sistema interamericano
(en el seno de la OEA y a través del mecanismo de cumbres temáticas), llevan a que sí
sea viable avanzar en políticas comunes de seguridad y defensa. La premisa es clara: la
agenda de riesgos hemisférica no debe ser impuesta por ninguna nación y todos los paí-
ses deben asumirla como propia. De lo contrario sería muy difícil hablar de un “siste-
ma” con responsabilidades simétricas y grados de compromiso para hacer frente a las

64

Avances y límites de la seguridad hemisférica a inicios del siglo XXI

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 64



necesidades nuevas. Claramente el terrorismo como amenaza es muy difícil hacer fren-
te al terrorismo con el actual sistema59. En la Conferencia Especial sobre Seguridad se
reconoció la grave amenaza del terrorismo y la necesidad de fortalecer los convenios y
las acciones de los gobiernos para afrontarlo:

“Afirmamos que el terrorismo constituye una grave amenaza a la seguridad, a las
instituciones, a los valores democráticos de los estados y al bienestar de nuestros pue-
blos. Refrendamos nuestro compromiso de luchar contra el terrorismo y su financia-
ción con el pleno respeto al Estado de derecho y al derecho internacional, incluidos el
derecho internacional humanitario, el derecho internacional de los derechos humanos,
el derecho internacional de los refugiados, la Convención Interamericana contra el
Terrorismo y la resolución 1373 (2001) del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas. Nos comprometemos a promover la universalidad y la efectiva aplicación de
los actuales convenios y protocolos internacionales relacionados con el terrorismo” 60.

Hay elementos muy importantes que se comparten entre los países del hemisfe-
rio que hacen viable la construcción de una agenda de seguridad hemisférica:

– Hoy en día las políticas de seguridad y defensa  son implementadas en casi todos
los países mediante fórmulas de consenso democrático, por lo que no son sólo
políticas del poder ejecutivo de un país, sino avaladas por el resto del aparato del
Estado y la opinión pública.
– Los cuerpos de seguridad pública, las fuerzas armadas y los sistemas de inteli-
gencia han avanzado notablemente en el respeto a los derechos humanos y sus
actividades son sujetas a la vigilancia política y pública en casi todos los países. Si
bien en este factor aun hay deficiencias, los avances cualitativos (legales) y cuan-
titativos (reales) con respecto al pasado son notables. Se reconoce la necesidad en
(casi) todos los países de fortalecer la profesionalización de los sistemas judiciales,
policiales y de despolitizar a las fuerzas armadas.
– Los sistemas políticos, en la gran mayoría de los países del hemisferio, han con-
solidado formas democráticas de elección de gobernantes y de formulación de polí-
ticas de seguridad y defensa. Con distinto grado de evolución según el país, en los
países del hemisferio se observa un avance notable en la materia, transformándo-
se profundamente las relaciones cívico-militares a favor de un equilibrio entre civi-
les y militares, y favoreciendo la supervisión y control público de las instituciones
de seguridad, defensa e inteligencia. En otras palabras, la desmilitarización de la
seguridad, la defensa y la inteligencia es real, lo que varía, según el país, es la velo-
cidad y el grado de profundidad de las reformas61.
Con el ciclo de globalización iniciado hace 12 años, se afirmó reiteradamente que

las fronteras entre las naciones estaban desapareciendo; que la soberanía se disolvía ace-
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leradamente; y que la geoeconomía, a través del comercio, llevaría a procesos de inte-
gración subregionales y hemisféricos. Los teóricos de la globalización también  señala-
ron el fin de los sistemas políticos autoritarios, dictatoriales y despóticos, y que la
democracia en su versión occidental se impondría. En América Latina estos vaticinios
se cumplieron más que en otras partes del mundo. Sin embargo, las variables negati-
vas, derivadas de las debilidades estructurales (económicas, sociales, políticas y cultu-
rales) de muchos países, no pudieron evitar que se desarrollaran los fenómenos obscuros
de la globalización: el crimen organizado, el terrorismo, el despotismo teológico, los
fundamentalismos, etc. Las amenazas a los países no son convencionales y las estruc-
turas de defensa, de seguridad pública-policíaca y de inteligencia han mostrado gran-
des limitaciones (el ejemplo de las estadounidenses es más que elocuente). Por lo anterior,
dado el carácter no convencional, asimétrico y subterráneo de las amenazas, y dada la
porosidad de las fronteras, los países se ven obligados a realizar profundas reformas
internas y en sus relaciones con la comunidad internacional (o las “comunidades” inter-
nacionales como la del hemisferio occidental). Se imponen reformas institucionales
muy profundas. 

En las distintas subregiones del hemisferio, lo que en un primer momento fueron
avances en la integración económica y comercial, poco a poco han derivado en la nece-
sidad de establecer convenios de defensa y seguridad. En ocasiones estos son muy modes-
tos y responden a las urgencias (como los implementados después del 11 de septiembre)
y en ocasiones se van construyendo mediante consultas metódicas y sistemáticas. Lo
que sí es un hecho es que es necesario que estas fronteras tan abiertas que sean seguras
y para ello la colaboración en defensa y seguridad es obligada. Los medios y los aspec-
tos específicos es lo que está en discusión, no los fines.
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