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Resumen

Teniendo en cuenta que la U.E. ha desarrollado una vision
de seguridad respecto a Latinoameérica de cardcter civil y
cooperativa, mas no militar, y que la nocion que en gran
medida hoy explica la estructura de interaccion comunita-
ria es la gobernanza, el objetivo del presente trabajo es
desarvrollar un primer acercamiento al estudio de la UE como
referente de seguridad y de gobernanza para la Comuni-
dad Andina.

En esa medida, se analizara el caso en dos niveles de and-
lisis, uno internacional, donde se ubica la UE como refe-
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rente de sequridad (relaciones
entre la UE y América Latina), y
otro subregional, donde estaria
la UE como referente de gober-
nanza (modelo de integracion
propiamente dicho), se tratara de
identificar algunos elementos
que dentro del contexto de se-
guridad hemisférica y subregio-
nal puedan conducir a pensar
que la propuesta de tomar a la
UE como referente, en cuanto a
su definicion de seguridad y sus
modelos de funcionamiento, re-
sultaria viable. En este sentido,
de manera propositiva, se reco-
mendaran algunas orientaciones
generales, con el fin de propo-
ner una nueva forma de pensar
la sequridad andina, que ademads
de que integre la variable no mi-
litar, también incorpore la parti-
Ccipacion de nuevos actores
securitarios.

Palabras clave

Seguridad en sentido amplio,
Gobernanza, Unién Europea,
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referente.

Abstract

Taking account that the European
Unions (EU) security vision of
Latin America has a civilian and
cooperative character, and not a

military and defensive nature, and
considering also that the notion
which explains the structure of
community interactions is the
Governance, the objective of this
paper is to develop a first ap-
proach to the study of the EU as a
security and Governance referent.

This approach develops two le-
vels of analysis. The first one is
the international level, where the
EU is a security referent for Latin
America and the second one, is
the subregional level, where EU
could be a Governance referent
through the integration model.
For such purpose this article iden-
tifies some hemispheric and sub-
regional elements that show that
the EU could be a model of secu-
rity and governance for Latin
America. Finally | recommend
some general orientations to
build a new way of thinking the
Andian Security in order to incor-
porate not only the military di-
mension, but to integrate, as
possible, the participation of new
actors and other perspectives
into a more security comprehen-
sive notion.

Key words
Cooperative security, Gover-

nance, European Union, Andean
Community, Model, Referent.
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Introduccion

Repensar los conceptos de bien-
estar, desarrollo, democraciay se-
guridad desde el angulo de la
sostenibilidad ha pasado a con-
vertirse en una tarea vital que se
plantean algunos teéricos, acadé-
micos, gobernantes y, en gene-
ral, diferentes actores que cada
vez adquieren mas capacidad
para intervenir en el desarrollo de
una realidad social y securitaria,
que ya no esta marcada por las
fronteras territoriales y cultura-
les de los Estados, sino que es
de orden transnacional.

La nueva dinamica internacional
y las amenazas que surgen a par-
tir de la década de los noventa, y
que no so6lo se limitan al campo
militar y policial, sino que tam-
bién afectan el orden politico
—institucional y democratico—,
el desarrollo econémico, el bien-
estar social y el medio ambiente,
han planteado una serie de retos
ala teoria de las relaciones inter-
nacionales y a la teoria del Esta-
do. Los postulados de las teorias
tradicionales, neorrealismo e in-
terdependencia, han dejado de ser
suficientes para explicar la reali-
dad internacional que hoy existe.

El individuo y el colectivo (orga-
nizaciones regionales, empresas
transnacionales, ONG y, en menor
N
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proporcion, grupos de presiony
partidos politicos) han cobrado
gran importanciay han pasado a
ocupar un puesto privilegiado
como sujetos activos y recepti-
vos, es decir, como sujetos que
deben ser asegurados y deben
participar para garantizar la segu-
ridad. Ahora éstos son percibidos
como actores capaces de partici-
par en el debate politico, legitimar
las capacidades institucionales,
asi como presionar para que se
genere un sistema de buen gobier-
noy se garantice la seguridad, al
mismo tiempo que, como sujetos
de derechos y deberes, deben ser
protegidos. Todo esto sobre la
base de una realidad particular
gue tiene en cuenta factores cul-
turales e historicos, y, quiza lo
mas importante, las necesidades
y problemas que los mismos in-
dividuos demandan ante el ries-
go de que se conviertan en
amenazas para las cuales hay que
crear soluciones. En este sentido,
deben ser incluidos nuevos enfo-
ques, como los estudios criticos.

Teniendo en cuenta este contex-
to inestable e inseguro, resulta
conveniente entender e incorpo-
rar en el estudio el surgimiento
de un nuevo concepto, o dicho de
otra forma, una nueva variable, la
gobernanza. Esta se considera el
sistema de reglas formales e in-
formales' —normas, procedi-
mientos, costumbres, etc.— que

"'Uno de los principales elementos que caracteriza un espacio de gobernanza es el mecanis-
mo informal a través del cual las personas y las organizaciones satisfacen y atienden sus
objetivos. Para ver sobre este concepto, consulte Roche, Jean Jaques, “Relations

Internationales”, en LGDJ, 1999.

Desafios, Bogota (Colombia), (10): 94-122, semestre | de 2004



HACIA UN NUEVO VINCULO DE LAS RELACIONES ENTRE LA UNION EUROPEA 97

establece las pautas de interaccion
entre actores tanto publicos como
sociales y econémicos para pen-
sar lo politico o participar en el
proceso de toma de decisiones.?

Aunque el concepto es novedo-
so y se aplica en especial a la
estructura de la Unién Europea
(UE), y en menor escala a otras
organizaciones internacionales,
la literatura al respecto es bas-
tante amplia. Sin embargo, ésta
se ha enfocado principalmente
a entenderlo desde supuestos
politicos (gobernanza democra-
tica) y supuestos sociales
(como gobernanza para el desa-
rrollo sostenible). El aporte que
se busca con este articulo es
analizar la posibilidad de aplicar
este concepto a un escenario dis-
tinto a la UE, como es la Comu-
nidad Andina y a un tema
particular como es el de la se-
guridad subregional, entendida
esta ultima en términos amplios.

La seguridad en
sentido amplio:

un concepto que
tambien vincula la
nocion de gobernanza

Repensar la seguridad no s6lo
conlleva incorporar en su estu-

dio el surgimiento de nuevas
amenazas de caracter military
no militar, sino también evaluar
el aporte y la influencia que pue-
den ejercer otros actores del sis-
tema internacional diferentes al
Estado para diseiar y desarro-
Ilar estrategias de solucion que
minimicen y controlen dichos
riesgos. Para tal efecto, resulta
necesario crear los mecanismos
que permitan a estos actores
participar en el debate politico
e, incluso, hacer parte del pro-
ceso de toma de decisiones.

Hasta los aflos noventa, el con-
cepto de seguridad habia sido
analizado basicamente desde un
enfoque tradicional de teorias
clasicas de las relaciones inter-
nhacionales. Esta asigna un lugar
especial al Estado como el actor
mas importante y considera que
el aspecto fundamental es pre-
servar los intereses nacionales
en riesgo constante por amena-
zas militares. En este sentido,
las herramientas previstas para
garantizar la soberania y la se-
guridad territorial revisten en el
uso de los medios —amenaza,
uso y control de la fuerza mili-
tar— sin considerar directamen-
te el fin Gltimo de un Estado:
garantizar la estabilidad y el de-
sarrollo de su poblacion.

La dindmica geopolitica que sur-
ge con el fin del conflicto bipolar
genera una transformacion pro-

2 Véase Querol, Cristina, Gobernanza para un desarrollo sostenible en Cataluiia. Conceptos,
requerimientos institucionales y elementos de andlisis, UICN Centro de Cooperacion del
Mediterraneo, disponible en: http://www.iucn.org/places/medoffice/wpc/gober_cataluna.htm
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funda en la concepcién que se
tenia de seguridad. La explosién
de diversas amenazas, algunas
nuevas y otras ocultas durante el
conflicto bipolar —explosion de
conflictos territoriales no solu-
cionados, crisis econémicas y
financieras, degradacién medio-
ambiental, conflictos étnicos,
amenaza del uso de armas qui-
micas y bioldgicas, terrorismo
internacional, entre muchos
otros—, que no se limitan a res-
petar las fronteras nacionales de
un Estados, sino que permean di-
chas estructuras, evidencian no
s6lo la necesidad de asegurar
nuevos actores, sino también la
pertinencia de configurar ntucleos
multilaterales de participacion
politica y securitaria, que contri-
buyan a desarrollar mecanismos
de accion. En este sentido y en
varios niveles han surgido nue-
vas concepciones de seguridad:
global, internacional, medioam-
biental regional, cooperativa,
comprensiva, societal, humana,
entre otras.

Es claro que frente a este esce-
nario, las teorias tradicionales
sobre estudios de seguridad re-
sultan insuficientes. Hablar de
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procesos de securitizacion, en-
tendido éste como un proceso
intersubjetivo que expresa “la
version extrema de la politiza-
cion y que implica por lo tanto,
presentar un problema como
uha amenaza existente, lo cual
requiere medios de emergencia
y acciones justificadas por los
ciudadanos que aceptan este
discurso de amenaza, fuera de
los limites normales de la politi-
ca del gobierno”,® parecié ser
una opcion pertinente. Sin em-
bargo, un error en el que conti-
nuamente se cae y hace poco
relevantes los estudios de segu-
ridad ampliada es confundir di-
cho término con el concepto de
desarrollo, es decir, entender
como amenazas todos los pro-
blemas que aquejan a la pobla-
cién —proceso de securitizaciéon
de la agenda—. Independiente-
mente de que exista una relacion
constitutiva* entre los dos tér-
minos, resulta un error afirmar
que son lo mismo y que todos
los fendmenos pueden ser inclui-
dos en la agenda de seguridad.

En este sentido, ampliar los es-
tudios de seguridad para reducir
su agenda,® tal como lo propo-

3Véase Buzan, Barry; Ole, Waever, y Jaap, Wilde, “Security Analysis. Conceptual Apparatus”, en
Riener, Lynner, Security: a New Framework for Analysis, 1998, pp. 21-47.

4 Este se refiere a la idea de constitucion mutua desarrollada en el marco de la teoria
constructivista. Alexander Wendt, uno de sus principales exponentes, argumenta que ésta es
la relacién entre lo que los actores hacen y lo que son. Constituciébn mutua entre agentes
(actores) y las estructuras sociales en las relaciones internacionales. Consulte Wendt, Alexander,
Social Theory of International Politics, Cambridge, Cambridge University Press, 1999.

5 Para entender la profundidad de este enfoque, consulte Krause, Keith y Williams, Michael C.,
“Broadening the Agenda of Security Studies. Politics and Methods”, en Mershon International
Studies, Ohio State University, The Mershon Center y Blackwell Publishers, No. 40, 1996, pp.
229-254.
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nen los estudios criticos de se-
guridad, al mismo tiempo que
incorporar la accién de diversos
actores, cuyo juego de intereses
ayude a definir cuales son las
amenazas, como lo propone la
nocion de gobernanza, puede
considerarse una combinacién
de enfoques bastante viable
para entender la nueva dinami-
ca que actualmente existe en
materia de seguridad. De esta
manera, se estarian abarcando
los tres elementos constitutivos
que integran lo que es posible
entender como una nocioén de
seguridad en sentido amplio:
nuevas amenazas y nuevos
agentes que deben ser asegura-
dos, aspectos propuestos en el
marco de los estudios criticos y
nuevos actores que, en apoyo a
la funcién del Estado, pueden
ser entendidos como objetos
securitizadores, propuesto por la
nocién de gobernanza.

En este orden de ideas, el enfo-
que que proporciona la teoria cri-
ticano sélo implica trazar la linea
divisoria entre problemay ame-
haza, sino también incorporar en
los estudios nuevos objetos que
deben ser asegurados en el mar-
co de un escenario que integre
elementos como historia, geogra-
fia, cultura, identidad, percepcio-
nes, entre otros. De lo que se
trata es de establecer “un cam-
bio en el foco del individualismo

abstracto y la soberania contrac-
tual y realizar un esfuerzo sobre
la cultura, la civilizacién, la iden-
tidad, el rol de las ideas, las nor-
mas y los valores a la hora de
estructurar lo que se va a enten-
der por seguridad, sin olvidar el
contexto histoérico en el cual este
proceso toma lugar”.®

Ahora bien, ademas de incorpo-
rar en el estudio nuevos actores
que deben ser asegurados y
otros elementos de analisis ya
mencionados, resulta necesario
desarrollar parte del caracter
ontolégico no previsto en el
marco de los estudios criticos.
En este sentido, el enfoque de la
gobernanza, cuyo aporte es en-
tender y captar la importancia de
agentes diferentes al Estado
—publicos y privados— que con-
tribuyen al desarrollo de meca-
nismos de acciéon y de solucion
de problemas tanto en los ambi-
tos sociales, politicos, econémi-
cos y también securitarios,
puede entenderse como una no-
ciébn complementaria a la que
propone el enfoque critico.

En efecto, teniendo en cuenta un
contexto inestable e inseguro, es
conveniente razonar e incorporar
en el estudio amplio sobre segu-
ridad el surgimiento de un nuevo
concepto, o dicho de otra forma,
una nueva variable, la gobernan-
za que, entendida como un siste-

6 Véase Krause, Keith y Williams, Michael C., “From Strategy to Security. Foundations of
Critical Security Studies”, en Krause, Keith y Wiliams, Michael C., Critical Studies, Minneapolis,
University of Minnesotta Press, 1997, pp. 33-59.
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ma de redes politicas (mas o me-
nos estructuradas) que integra
multiples actores tanto publicos
como privados (Estados, organis-
mos internacionales, ONG, OIG,
grupos de presién, gremios etc.)
y diferentes ambitos (supranacio-
nal, nacional e infranacional) para
participar a través de canales for-
males e informales (hormas, pro-
cedimiento y costumbres), con
objeto de intervenir ya sea para
pensar lo politico (percibido como
un espacio politico de mediacién)
o en el proceso de toma de deci-
siones, puede aportar al debate
sobre la reconceptuacién de la no-
cion de seguridad y su ejercicio.

Por lo tanto, gobernanza, vista en
términos de seguridad, resulta
ser un enfoque flexible, mas no
un modelo establecido que, al
mismo tiempo que integra en su
estudio la accién de diversos ac-
tores en el ejercicio de la seguri-
dad, entiende esta ultima desde
una vision amplia que incorpora
nuevas amenazas y huevos agen-
tes que deben ser asegurados con
objeto de garantizar su bienestar.

Frente a un escenario de inesta-
bilidad constante y amenazas
transnacionales, un mecanismo
util para garantizar la seguridad
puede ser la accién cooperativa
entre varios ambitos y entre dis-
tintos actores (algunos de éstos
también canales), con el fin de
convertirse en agentes securita-
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rios que apoyen la responsabili-
dad del Estado en esta materia.
Este es el tercer elemento que
deberia incorporarse al entender
una nocién amplia de seguridad.

Ahora bien, aunque se haya men-
cionado previamente que era un
error confundir el concepto de
seguridad ampliada con el de de-
sarrollo, no se puede negar que
existe una relacion mas que di-
recta, constitutiva, entre ambos
términos. Vista en términos po-
sitivos de seguridad, a esta rela-
cién, la autora la ha denominado
seguridad en sentido amplio.
Como lo argumenta McNamara
“Seguridad significa desarrollo.
Seguridad no es sélo el hardware
militar, sin que ésta no lo incluya,
seguridad no es fuerza militar, sin
que ésta no la integre, seguridad
no es actividad militar tradicional,
sin que ésta no la comprenda. Se-
guridad es desarrollo, y sin desa-
rrollo no puede haber seguridad”.”

La Union Europea vy la
Comunidad Andina:
dos realidades
distintas pero no
irreconciliables

Aunque analizar los conceptos
de gobernanza y de seguridad
sostenible en un escenario es-

7”McNamara, 1968, p. 149, citado en Al-Mashat, Abdul-Monem, National Security in the Third
World, Boulder, CO, Westview Press, 1985, p. 26.
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table y desarrollado como es la
UE y sus Estados miembro re-
sulta ser muy diferente al que
pueda surgir de un analisis si-
milar en Latinoamérica,® y es-
pecificamente en la Comunidad
Andina (CAN), escenario menos
desarrollado y mas turbulento
donde priman fuerzas centrifu-
gas mas que integracionistas,®
seria un error afirmar que es
imposible de aplicar.

Si bien las amenazas que afec-
tan a unay otra region son muy
diferentes, producto del carac-
terinternoy el desarrollo de sus
Estados nacionales, en ambas
existen problemas que atentan
contra la seguridad de sus po-
blaciones y amenazan su pro-
greso. Entre los factores que
influyen en la seguridad de los
estados europeos y latinoame-
ricanos se encuentran:

Tabla 1. Amenazas que afectan a la UE y a Latinoamérica

Tipo de amenazas en la UE Tipo de amenazas en América Latina

« Terrorismo internacional. |« Internacionalizacién de los efectos del

« Amenazas y conflictos conflicto colombiano y la inestabilidad
asimétricos. democratica de Venezuela y Bolivia.

« Amenazas biologicas, « |nestabilidad interna: déficit democratico,

quimicas y escasa representatividad del Estado,
bacteriolégicas. debilidad institucional, pobreza, etc.'®

« Amenazas « Trafico de drogas, trafico de armas y
transnacionales. delincuencia organizada.

» Explosién de conflictos « Insurgencia y violencia civil.
territoriales no « Incertidumbre econémica y altos indices de
solucionados, desempleo.
principalmente en el » Flujos migratorios.
escenario vecino. » Autodeterminacioén étnica.

 Flujos migratorios. » Deterioro ambiental.

» Deterioro

medioambiental.

Fuente: tabla elaborada por la autora basandose en algunas fuentes citadas a pie de pagina.

8 Curbet, Jaume, “Paz impuesta, seguridad ilusoria”, en Lavaux, Stéphanie; Cardona C., Diego;
Sanchez, Rubén, y Labatut, Bernard (coord.), Visiones europeas y americanas de la seguridad
en Colombia, inédito.

9 Entre los obstaculos estructurales de la Comunidad Andina se resaltan las tendencias
centrifugas entre los Estados de la CAN. “En efecto, la integracion implica necesariamente que
las tendencias de cohesion sean superiores a las tendencias centrifugas. En el caso de la
Comunidad Andina, es fundamental tener en cuenta la reorientacion gradual de la politica
exterior de Venezuela hacia Brasil, de Colombia hacia EE. UU., de Bolivia hacia el MERCOSUR
y de Per0 hacia el modelo de Asia suroriental”. Consulte Cardona C., Diego, “;Hacia donde va
la Comunidad Andina?, en Revista Desafios, Bogota, Universidad del Rosario, No. 7, segundo
semestre de 2002, p. 18.

10 Un estudio profundo de las amenazas se puede encontrar en Ménica Serrano, “América

Latina. La nueva agenda de seguridad”, en Foro Internacional, enero-marzo, 1998, disponi-
ble en http://www.hemerodigital.unam.mx/ANUIES/colmex/foros/151/sec_8.htm
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Al respecto, cabe hacer la sal-
vedad que no en toda América
Latina se sufre de las mismas
amenazas o, por lo menos, en
el mismo orden de prioridad ni
con el mismo grado de intensi-
dad. Las agendas varian desde
México hasta el Cono Sur. Ha-
cer una descripcién detallada de
cuales son las amenazas en
cada uno de los paises y en cada
una de las regiones no es uno
de los propésitos de este ensa-
yo. Por el contrario, para efectos
de este estudio resulta importan-
te decir que respecto a la CAN,
region en la que se centra el do-
cumento, las principales amena-
zas emanan principalmente del
orden de inestabilidad interna
que cada Estado afronta.

Los problemas de seguridad
mas apremiantes en la regién
andina son predominantemente
de orden nacional."" Estos in-
cluyen, ademas de otros, una
inestabilidad aguda, producto
de tensiones sociales; la divi-
sion politica, y el debilitamiento
de las instituciones del Estado, a
causa del efecto acumulativo del
trafico de drogas, la pobreza, la
sobrepoblacién, el desempleo, la
migracioén, el deterioro ambien-
tal y los efectos del conflicto in-
terno colombiano.
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Los Estados miembro de la CAN
se han caracterizado por tener
aparatos institucionales internos
débilmente estructurados, afec-
tados por la presencia de practi-
cas clientelistas o caudillistas;
gobiernos con poca legitimidad
y escasa cobertura del espacio
nacional, y una politica exterior
fuertemente afectada por lo na-
cional, que a la hora de interre-
lacionarse con la de los demas
Estados miembro, no coincide
como se quisiera.

Durante la ultima década, los
Estados que conforman la CAN
se han visto afectados por cri-
sis politicas, institucionales y
democraticas. En Colombia, la
crisis politica de los ainos noven-
taylo que va corrido de la déca-
da actual no es mas que una
prolongacion del conflicto arma-
do que vive desde hace mas de
cuarenta afos. A pesar de que
se han hecho reformas al Esta-
do, el problema de la violenciay
ahora su relacién directa con el
trafico de drogas mantiene de-
bilitado al Estado.

En Venezuela, la crisis de los
partidos politicos tradicionales
y del Estado rentista ha condu-
cido a la incredulidad social y a
que la poblacién, en su afan por

" La discusidn de este aspecto fue uno de los grandes temas que se debatio6 en el Il Seminario
Internacional llamado Las Visiones Americanas y Europeas de la Seguridad en Colombia,
organizado por el Centro de Estudios Politicos e Internacionales de la Universidad del
Rosario en Bogota, Colombia, entre el 12 y 14 de noviembre de 2003.
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elegir algo mejor, se haya deci-
dido por un gobierno populista,
el de Hugo Chavez Frias, con
todas las implicaciones que ello
ha traido. “En Ecuador, ademas
de una nueva Constitucién, cae
un presidente elegido por sufra-
gio universal, hay una presiden-
cia interina y termina la década
en medio de la inestabilidad po-
litica y una de las crisis econ6-
micas mas dramaticas de su
historia”.'?

Per(, por otra parte, que en prin-
Cipio se veia como un pais es-
table en la regidn, después de
un periodo de corrupcion con-
ducido por Alan Garcia, inte-
rrumpe dicho orden con un
escandalo de la misma natura-
leza, dirigido directamente por
el que era su presidente, Alber-
to Fujimori. Actualmente en
manos de un cholo,’® como es
conocido Alejando Toledo, los
analistas internacionales evi-
dencian el temor de que el pais
sufra una crisis similar a la que
en el presente afronta Bolivia.
De hecho, este ultimo pais es
el que actualmente ocupa las pa-
ginas de la prensa internacional
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en sus secciones sobre Améri-
ca Latina. Su presidente, Gonza-
lo Sanchez de Lozada, tuvo que
dimitir, presionado por una huel-
ga de campesinos prolongaday
violenta, que luchaba ante la de-
cision del Gobierno de exportar
gas licuado a EE. UU. Hoy en el
poder, Carlos Mesa, nuevo pre-
sidente de Bolivia promete en-
contrar solucién al problema.

Ahora bien, respecto a la UE es
claro que la mayoria de sus ame-
nhazas proviene del entorno ex-
terno, lo que ademas explica por
qué el diseno de la Politica Ex-
terior y de Seguridad Comun
(PESDC) se apoya en las fuerzas
e instrumentos de la Organiza-
cion del Tratado del Atlantico
Norte (OTAN).'* En este senti-
do, las principales amenazas
que aquejan actualmente a Eu-
ropa emanan de regiones media-
namente distantes, como son el
Medio Oriente, el Mashrek en
Asia occidental y la region de
Asia central, y mas cercanas,
como la regién de los Balcanes
y las zonas del Magreb, en el
norte de Africa; ademas de otro
tipo de riesgos de caracter

12 Bonilla, Adrian, “Dificiles afectos. Multilateralismo e interdependencia en la regién andina”,
en Rojas Aravena, Francisco (edit.), Multilateralismo. Perspectivas latinoamericanas, s. |.,
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso), Nueva Sociedad, s. f.

13 Término popular usado en Peru para referirse a una persona cuyo origen es humilde y de
raices indigenas.

4 Siguiendo esta logica, actualmente se habla de una Politica Europea de Seguridad y
Defensa Comun que, por un lado, tiene como proposito la busqueda de autonomia a través
de acciones que tendran como objetivo el mantenimiento de la paz y, por otro, reconoce que
dichas acciones sélo podran ser posibles mediante el acceso a las capacidades y medios de
la OTAN, y como herramienta adicional a la IESD, brazo europeo de dicha organizacion, alli
donde la Alianza no tenga interés de intervenir.
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medioambiental y la posibilidad
de crisis econémicas.

Teniendo en cuenta uno u otro
contexto (CAN y UE), la posibi-
lidad de desarrollar una nocién
de seguridad, en sentido am-
plio, que al mismo tiempo que
incorpore amenazas no milita-
res incentive una relacién de
cooperacion —mas que de recha-
zo o aislamiento— e incluya
multiples actores en el ejercicio
de acciones, propuestas y solu-
ciones frente a los problemas de
orden democratico e inestabili-
dad institucional y social, resul-
ta mas que aplicable. Si bien la
UE hasta ahora esta empezan-
do a aplicar este enfoque en el
manejo de su politica de seguri-
dad, a pesar de su caracter inter-
gubernamental y de los intereses
nacionales que estan en juego,
es claro que por lo menos tiene
la intencién de crear un espa-
cio de debate politico y securita-
rio que permita la participacion
de otros actores. La idea es que
al menos ese mismo debate de
participacion multiambitos y mul-
tiactores se dé también en la
CAN. Este puede verse como el
camino mas pertinente para ha-
cer frente a dichas amenazas.

ROCIO PACHON

La vision humana de la
seguridad europea

y Su nocion de
gobernanza: dos
referentes para la CAN

La UE como referente para la CAN
puede entenderse desde dos pun-
tos de vista: en el ambito interna-
cional, en lo relativo de seguridad,
es decir, entendiendo y asimilan-
do la visién que en materia de
seguridad la UE ha desarrollado
respecto a América Latina,' y en
el ambito subregional, en lo con-
cerniente a gobernanza, esto es,
la UE como modelo de integra-
cion y participacién multiambito,
propiamente dicho.

Mientras el primero se refiere a
la orientacion que la UE ha dado
a su politica exterior respecto a
terceros Estados, la cual asigna
un enfoque de seguridad a las
politicas de cooperacion y ayu-
da humanitaria, ya que las usa
como instrumentos para preve-
nir los conflictos, consolidar la
paz, responder a las crisis de
gobernabilidad y apoyar el cre-
cimiento econémico y la estabi-

S Aunque esta relacion no ha sido formalizada como tal, la discusién en circulos académi-
cos, realizados sobre todo en Colombia y a propésito del tema de la participacion de la UE en
la paz del pais, tiene la percepcion de que mientras la vision de EE.UU. respecto a la seguridad
en Colombia se centra en el aspecto militar, la vision que tiene la UE vincula las politicas de
cooperacion al desarrolla y ayuda humanitaria con el tema de seguridad.
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lidad institucional y social; el
segundo se refiere al modelo
multiambito propio de la UE, es
decir, a la estructuraenlaquela
autoridad y capacidad de in-
fluencia en la elaboracién de las
politicas se halla compartida
entre multiples actores y secto-
res de gobierno (infranacionales,
nhacionales y supranacionales).'®

Respecto a este ultimo, cabe
aclarar que el enfoque referen-
cial no consiste en que la CAN
construya un esquema de segu-
ridad similar a la PESC, propio
de la UE, ni que adopte el mo-
delo sui géneris que lo caracte-
riza; por el contrario, de lo que
se trata es que la CAN asimile
la nocién de seguridad que ha
desarrollado la Unién a través
de sus politicas de cooperacién
y ayuda humanitaria en terceros
Estados y, en esta medida, que
asuma el reto de disefar un
modelo particular de seguridad
ampliada, que al mismo tiempo
que se adapte a las necesidades
regionales, las amenazas secu-
ritarias y los intereses de los
Estados nacionales actue sobre
las causas que originan los con-
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flictos y las consecuencias que
generan e integre la participa-
cion de diversos actores como
sujetos securitizadores.

La vision humana

de la seguridad europea:
un referente de seguridad
sostenible para la CAN

En materia de accion exterior, la
UE ha desarrollado dos visiones
diferentes:'” una militar y otra
civil y de cooperacién. Teniendo
en cuenta que su PESDC aln es
muy precaria, por el momento
ésta sélo perfila aplicarse en el
escenario vecino —region de los
Balcanes y Mediterraneo— vy en
algunas zonas cercanas o mas
prioritarias en Africa. Prueba de
esto es que las primeras misio-
nes —fuerzas de desplazamien-
to rapido— emprendidas por la
UE empezaron en Macedonia, a
partir del 31 de marzo de 2003,
y continuaron en la Republica
Democratica del Congo, e inter-
vinieron fuera de Europa y sin
recurrir al uso de medios ni ins-
trumentos de la OTAN.

6 Hooghe, L., “Cohesion Policy and European Integration”, en Marks, G.; Hooghe, L., y Blank,
K., European Integration from the 1980s. State-Centric v. Multi-Level Governance, JCMS, 3,
1996, pp. 341-377, citado en Morata, Francesc, La Unién Europea. Proceso, actores y politi-
ca, Barcelona, Ariel, 1998, p. 107.

7 Esto como producto de que la UE se compone de Estados con ambiciones estratégicas muy

diversas que van desde paises con estatuto de gran potencia y tradicion intervencionista,
como son Reino Unido y Francia, nicos con armamento nuclear y miembros permanentes
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, hasta socios neutrales, como Irlanda, Suecia,
Austria y Finlandia, que no tienen ningun interés de desplegar fuerzas de restablecimiento de
la paz. Consulte Lavaux, Stéphanie, “La nueva politica comun de seguridad y defensa. ¢El
ultimo reto de la integracion europea?”, en Revista Desafios, Bogota, Universidad del Rosario,
Nos. 4-5.
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Por otra parte, respecto a regio-
nes mas distantes y menos prio-
ritarias, es claro que la estrategia
en materia de seguridad no es
militar ni tiene como objetivo
serlo. De los seis instrumentos
que componen la accién exterior
de la UE—politica de cooperacion
al desarrollo, politica de ayuda
humanitaria y financiera, relacio-
nes econdmicas exteriores, pro-
teccién del medio ambiente,
politica exterior y politica de se-
guridad y defensa comin— para
América Latina, y en especial para
la region andina, no prima el uso
del instrumento militar, sino la
aplicacioén de politicas comunita-
rias, como son la de cooperacion
al desarrollo, ayuda humanitaria,
proteccion del medio ambiente y
relaciones comerciales.

En este sentido, y de acuerdo
con los intereses primarios y
secundarios que tiene la UE en
otras zonas del mundo,'® las
capacidades militares de las que
dispone' y la orientacion de

ROCIO PACHON

sus valores humanitarios, demo-
craticos y cooperantes, puede
decirse que la nocién de seguri-
dad que en general ha desarro-
[lado la UE no se limita solo al
campo militar y tampoco al ci-
vil. Su intencién de garantizar la
seguridad internacional se tradu-
ce en el uso tanto de una politi-
ca militar aplicable al escenario
vecinoy a otras regiones media-
namente distantes como de
otras politicas comunitarias apli-
cables a las relaciones con ter-
ceros Estados y acuerdos de
integracion subregional.

De esta manera, el propésito de
la UE en estas regiones es pre-
servar la estabilidad interna,
construir una institucionalidad
democratica, asi como garanti-
zar el respeto de los derechos
humanos y el libre y digno desa-
rrollo de las poblaciones, es de-
cir, luchar contra las causas que
originan los conflictos, todo lo
cual se traduce en el ejercicio de
acciones que contribuyan a la

'8 En efecto la UE ha establecido un sistema de circulos concéntricos que clasifica cudles son
sus prioridades geograficas y tematicas. Hasta el 2002, en el primer circulo se encontraban
sus principales socios comerciales (EE. UU., Japén y los paises de la EFTA y los paises de la
ampliacion); en el segundo circulo, los Estados de los Balcanes; en el tercero, los paises de
Africa, Centroamérica y el Pacifico, conocidos como ACP y el mediterraneo; En el cuarto,
Ameérica Latina, y, finalmente, en el quinto, los paises de Asia. Consulte Fazio, Hugo, La politica
internacional de la integracion europea, Bogota, s. e., 1999, pp. 131-244. Ahora las priorida-
des han cambiado para la UE. En la actualidad estas prioridades han cambiado. Sin embargo,
aunque por ejemplo en el primer circulo hoy se encuentren los futuros paises miembros de la
UE, Europa del Este y la regién de los Balcanes y EE. UU., lo cierto es que respecto a América
Latina esta region sigue ubicandose entre los Ultimos lugares de prioridades.

'9 De aqui al afno 2003 y cooperando voluntariamente, la UE se ha propuesto estar en
condiciones de desplegar rdpidamente y de mantener fuerzas capaces de realizar todas las
misiones de Petersberg fijadas en el tratado de Amsterdam, y posteriormente en el Consejo de
Helsinki, julio de 2000 establecieron el “objetivo global”, es decir, las capacidades de la
Unién para desplegar, en el plazo de sesenta dias y durante un minimo de un afo, hasta
sesenta mil hombres (con la participacion de las fuerzas armadas de algunos de los paises
candidatos). Concepto de Headline Goal Europeo.
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preservacion de un orden segu-
roy de tranquilidad interna e in-
ternacional por la via no militar.

De acuerdo con los propoésitos
politicos definidos para Améri-
ca Latina —consolidar la demo-
cracia y la aplicacion de la ley,
proteger los derechos humanos,
promover modelos de desarro-
llo sostenible, fomentar la inte-
graciéon regional y desarrollar
una alianza estratégica que me-
jore la capacidad de negociacién
y la prevencion de conflictos—,?°
la estrategia bilateral desarrolla-
da con la CAN se inscribe hoy
en dia en el Acuerdo de Dialogo
Politico y Cooperacioén entre la
Comunidad Europeay sus Esta-
dos miembro, por una parte, y
la CAN y sus Estados miembro
(Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert
y Venezuela), por otra, suscrito
en Quito el 15 de octubre de
2003.?

Si bien es claro que este acuer-
do incorpora nuevos aspectos
como seguridad, prevenciéon y
resolucion de conflictos y lucha
contra el terrorismo, todos pro-
ducto de la convulsionada co-
yuntura internacional y el orden

de prioridades ya definidos en la
agenda internacional, la visién
que la UE y la CAN han dado a
cada uno de estos puntos no
corresponde a una nocién mili-
tar, como en principio podria
pensarse. Cada uno de estos as-
pectos se enmarca en la politica
tradicional que la UE ha tenido
con la region andina, es decir,
mediante el apoyo a través de
politicas de cooperacion y ayu-
da humanitaria. De hecho, las
herramientas configuradas para
responder a los problemas que
afectan la seguridad en la region,
que posibilitan una salida me-
diante la prevencién y resolucion
de conflictos o que incentivan
una politica de lucha contra el
terrorismo, contintan siendo,
ademas, instrumentos destina-
dos arespaldar el desarrolloy la
estabilidad de la regién, los de-
rechos humanos, la gobernabi-
lidad democratica, la lucha
contra la corrupcién, el desarro-
llo sostenible, la migracién, el
problema mundial de las drogas
ilicitas, entre otros.

A manera de ejemplo, resultaria
un error olvidar que la UE y la
mayoria de sus Estados miem-

20 Directorio de donantes de la cooperacion internacional en Colombia.

2! De acuerdo con el Titulo Ill, art. 3 de este acuerdo: “las partes acuerdan que el didlogo
politico abarcara todos los aspectos de interés mutuo y cualesquiera otros asuntos interna-
cionales. Preparara el camino para nuevas iniciativas destinadas a lograr objetivos comunes
y establecerd una base comin en ambitos como la seguridad, el desarrollo y la estabilidad
regionales, la prevencion y la resolucidon de conflictos, los derechos humanos, los medios
para robustecer la gobernabilidad democratica, la lucha contra la corrupcion, el desarrollo
sostenible, la migracién irregular, la lucha contra el terrorismo y el problema mundial de las
drogas ilicitas, incluidos los precursores quimicos, el lavado de activos y el trafico de armas
pequefas y ligeras en todos sus aspectos”.
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bro?? han asumido una posicién
no militar respecto al conflicto
colombianoy el riesgo de su in-
ternacionalizacion. En efecto,
ademas de apoyar el proceso de
negociacion que en Colombia se
adelant6 durante la presidencia
de Andrés Pastrana (1998-2002),
la UE siempre ha manifestado
que la solucién al problema que
agueja a este pais se define en
el apoyo a la busqueda de la paz
y la lucha contra la produccién
y trafico de drogas a través de la
cooperacion y la ayuda humani-
taria, con el objeto de atacar las
causas y los efectos que sobre
la poblacién y la institucionali-
dad democratica origina el con-
flicto armado.??

En el marco de competencias y
pérdida o transferencia de sobe-
rania en materia de seguridad y
defensa, los Estados andinos aln
no se encuentran preparados;
prueba de esto es que practica-
mente la CAN funciona mas
como una zona de libre comer-
cio?* y ni siquiera como una
unién aduanera,?® es su sentido
estricto. Sin embargo, la propues-

ROCIO PACHON

ta de que la CAN tome como re-
ferente el modelo de seguridad
desarrollado por la UE en el mar-
co de su accién exterior respec-
to a terceros Estados podria
resultar pertinente, con el objeto
de incentivar una politica exterior
bastante precaria y una politica
de seguridad practicamente
inexistente; por otra parte, ade-
mas de cooperar para el desarro-
llo de instrumentos civiles que
contribuyan a mejorar la estabi-
lidad institucional y econémica
de los Estados, la CAN, orienta-
da por sus miembros, podria im-
plementar este modelo.

El modelo de participacion
multiambito en la UE:

un referente de gobernanza
para la CAN

“Lainterdependenciay la trans-
versalidad funcional y territorial
propia de los sistemas politicos
modernos no se pueden afron-
tar a través de férmulas rigidas,
sino mediante un sistema flexi-
ble de redes de actores publi-
cos y privados. Este es uno de

22 La UE, a través de sus instituciones comunitarias, mostrd interés y preocupacion por medio
de declaraciones oficiales y algunos de los Estados miembro hicieron parte del grupo de
paises amigos.

2 Roy, Joaquin, “La asistencia Europea a Colombia. ;Una contribucién virtual a un plan virtual
de paz?”, en Colombia Internacional, No. 51, enero-abril, 2001, disponible en:
http://www.univ- tise2.fr/amlat/Sommaires/colinternacional/coi51.htm

24 Es el primer paso de la integracion. Entre los miembros que la conforman desaparecen los
aranceles, aunque en cada uno de ellos se mantienen los aranceles externos normales para
paises externos a la zona de libre comercio.

25 En esta modalidad la aboliciéon de todos los aranceles externos se combina con la imposi-
cion de un arancel externo comun.
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los rasgos particulares de la UE
que en efecto la hace diferente
de los Estados tradicionales™?®
y que podria aplicarse al con-
texto latinoamericano.

Tal como se ha explicado el con-
cepto, la propuesta consiste en
entenderla y aplicarla a partir
del principio de subsidiariedad
europea,?’ es decir, aquel que
explica la estructura de divisién
de tareas. En este sentido, las
diferentes redes de actores in-
franacionales y supranacionales
pueden prepararse y estar en la
capacidad de participar activa-
mente en el proceso securitiza-
dor, cuando su accién se
considere pertinente y pueda re-
emplazar o apoyar la accion de
los Estados nacionales. Aplicado
a la CAN, esto implica disefiar y
hacer funcionar un sistema en el
que no soélo intervengan los ac-
tores publicos y estatales, sino
en el que también se hagan par-
ticipes las instituciones y orga-
hizaciones que en todos los tipos
de analisis representen intereses
de la sociedad civil. Como lo se-

fala la Comision Europea en el
Libro blanco sobre gobernanza
europea, “el éxito de las decisio-
nes comunitarias y la aceptacion
de las reglas dependen de laim-
plicacion directa de los actores
regionales, locales y no guberna-
mentales en la elaboracién de las
politicas”.?®

Como se puede ver, la UE como
referente para la region andina
puede definirse no sélo porque
entiende una visién de seguridad
que no implica la accion militar,
sino también porque ha estruc-
turado un modelo multiple que
permite la participacion de dife-
rentes actores, en principio, en
un espacio de discusion politi-
ca y quiza con el tiempo en el
proceso de toma de decisiones.

Hacia la aplicacion de una
estructura de gobernanza y
de una nocion de seguridad
sostenible en la CAN

El modelo de gobernanza y de
seguridad sostenible de la UE,

26 Consell Assessor per al Desemvolupament Sostenible de Catalunya, Informe sobre la
gobernanza para el desarrollo sostenible en Europa. La perspectiva catalana, marzo de 2002,
disponible en: http://www.cat-sostenible.org/informes/pdf/governanca.pdf

27 En virtud del principio de subsidiariedad de la UE, en los ambitos que no sean de su
competencia exclusiva la Unién intervendra sélo en la medida en que los objetivos de la
accion pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembro,
bien en el &mbito central o bien en el regional y local, sino que puedan alcanzarse mejor,
debido a la dimensién o a los efectos de la accion contemplada, en la Union. Consulte
Tratados Constitutivos de la Union Europea desde Maastricht hasta Niza y en el Proyecto de
Tratado de una Constitucion para Europea.

28 Comisién de las Comunidades Europeas, La gobernanza europea un Libro Blanco, Bruse-

las, 25 de julio, 2001, disponible en: http://www.europa.eu.int/comm/employment_social/
fundamental_rights/ pdf/civsoc/whitepap_es.pdf
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aplicado a la region andina, va
mas alla de la politica de coo-
peracién que tiene la Union con
la CAN. De hecho, éste integra
dos aspectos muy importantes:
por un lado, la iniciativa de in-
corporar en el manejo del pro-
blema de inseguridad regional
la participacion de diversos ac-
tores diferentes ala CAN y a los
Estados miembro vy, por otro, la
nocién de seguridad propia de
la politica de cooperaciéon que
tiene la UE con terceros Estados,
y que podria llevar en un largo
plazo a que la CAN desarrollara
una estrategia de seguridad re-
gional de caracter cooperativo,
esto es, que no implique recu-
rrir al uso de instrumentos mi-
litares, como la idea de crear
estrategias de intervencion di-
recta en Colombia, la posibili-
dad de conformar un ejército
integrado andino o, simplemen-
te, la opcidon de militarizar las
fronteras con el objeto de im-
pedir que los efectos del con-
flicto colombiano trasciendan
dichas barreras.

Es claro que los efectos del con-
flicto interno que aquejan a Co-
lombia se han internacionalizado,
esto es, el tema de la seguridad
nacional de este pais ha pasado
a convertirse en un problema de
caracter regional que afecta prin-
cipalmente a los Estados vecinos,
pero también a la regién en ge-
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neral. En consecuencia, si antes
la lucha contra el narcotrafico o
la violencia nacional (producto
del enfrentamiento de grupos al
margen de la ley como son la
guerrilla y los paramilitares) se
consideraban problemas inter-
nos de Colombiay un interés de
EE. UU., hoy en dia este conflicto
se entiende como un problema
que afecta el escenario regional.

Sin embargo, una de las princi-
pales dificultades que plantea
este conflicto radica en que los
Estados que integran la CAN,
ademas de no compartir una
misma vision sobre el tema, no
consideran como una opcién
posible intervenir mediante una
politica de defensa andina. En
consecuencia:

La idea de un régimen in-
ternacional cooperativo
andino (de defensa) se en-
frenta al hecho de que po-
dria ser utilizado para
intervenir en Colombia ra-
z6n por la cual, todos los
paises se han negado a esta
opcién. El Ecuador, Brasil y
Perd no consideran siquie-
ra la posibilidad planteada
por las autoridades colom-
bianas de hacer ejércitos
militares conjuntos.?®

Frente a esta dificultad, y partien-
do de la base de que la colabo-
racion que plantean los Estados

29 Bonilla, Adrian. "Escenarios de Seguridad y Defensa en los Paises andinos". Ponencia
presentada en Santiago de Chile. Noviembre de 2002.

Desafios, Bogota (Colombia), (10): 94-122, semestre | de 2004



HACIA UN NUEVO VINCULO DE LAS RELACIONES ENTRE LA UNION EUROPEA

miembro de la CAN con Colom-
bia se centra “en el intercambio
de informacién y cooperacion de
inteligencia entre fuerzas arma-
das y policias”,?® es claro que la
idea de constituir un régimen de
seguridad andina no puede ser
del tipo de defensa, es decir, uno
que se base en el uso de herra-
mientas militares de interven-
cion. Por el contrario, laidea que
puede resultar seria la de un mo-
delo de seguridad no militar, es
decir, uno que se apoyara en el
uso de instrumentos logisticos y
de intercambio de informacién.

A manera de propuesta, el hilo
conductor de este esquema po-
dria ser el desarrollo de una es-
trategia de apoyo y cooperacién
mutua que, mas que intervenir
directamente en los conflictos,
se propusiera el desarrollo de
proyectos conjuntos y entre di-
versos actores para lograr la es-
tabilidad institucional, politica,
econdmicay social en cada uno
de los Estados. En este sentido,
los referentes inmediatos esta-
rian dados por la UE en los dos
campos ya enunciados: como
referente de seguridad, a través
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de su vision securitaria de la
Politica de Cooperacion al Desa-
rrollo, que llevan a que el objeti-
vo de la CAN sea atacar las
causas de inestabilidad interna
que afectan a cada pais y los pe-
ligros-problemas que pueden
transformarse en amenazas con-
flictivas o estructurales en el
ambito regional. Y como referen-
te de gobernanza, incentivando
a que la CAN incorpore dentro
de su estrategia de seguridad la
participacion de multiples acto-
res para que desde los ambitos
econémico (gremios, empresas),
politico (partidos, grupos de pre-
sion, etc.) y social (medios, ONG,
etc.) se promueva el desarrollo
de proyectos conjuntos que ten-
gan como fin mejorar las condi-
ciones de estabilidad y seguridad
interna de cada Estado.

Teniendo en cuenta que los com-
promisos de los Estados andinos
respecto al problema de inesta-
bilidad que genera el conflicto
interno de Colombia en la regién
se enmarcan en canales multila-
terales,?' es posible partir de la
base de que a pesar que los Es-
tados contindan siendo el eje del

30 Consultar acuerdos firmados en septiembre de 2002 entre los Ministros de Relaciones
Exteriores de Ecuador y Colombia. Referencia citada en: Bonilla, Adrian. "Escenarios de
Seguridad y Defensa en los Paises andinos". Ponencia presentada en Santiago de Chile.
Noviembre de 2002.

31 "Los compromisos andinos hacia Colombia se enmarcan oficialmente en los términos
establecidos por la Cumbre de presidentes sudamericanos realizada en Guayaquil Ecuador
entre el 4 y 5 de abril de 1998. Esto supone basicamente el establecimiento de instancias
multilaterales para el procesamiento de cualquier tema relacionado con los grupos armados
colombianos, tratando de evitar de esta manera la posibilidad de acuerdos bilaterales en
temas de terrorismo vinculantes bien sea con Colombia o con los Estados Unidos". Consultese:
Bonilla, Adrian, Escenarios de seguridad y defensa en los paises andinos, ponencia presen-
tada en Santiago de Chile, noviembre de 2002.
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paradigma de la seguridad, las
grandes soluciones provienen de
un marco normativo mas gene-
ral, como es el hemisférico.

En efecto, en estos marcos mas
generales, como el de la Organi-
zacion de Estados Americanos
(OEA), han empezado a surgir
elementos de acercamiento que
conducen a pensar que un es-
quema de seguridad como el
planteado para la CAN puede lle-
gar a ser posible. Sin embargo,
a pesar de que la OEA represen-
ta el marco hemisférico y todos
los Estados andinos hacen par-
te de éste, vale la pena decir que
como acuerdo de integracién no
es el Unico que en la region ha
incorporado en materia de se-
guridad una visién que integra
nuevos elementos. De hecho,
ademas de la OEA, Centroaméri-
ca es otro ejemplo de un acuer-
do que también ha empezado a
entender la seguridad en térmi-
nos mas amplios y a reconocer
laimportancia de vincular redes
y organizaciones de la sociedad
civil. Prueba de esto es que, por
ejemplo, en el marco de la OEA
se ha desarrollado el concepto
de seguridad hemisférica coope-
rativa; en Centroamérica, el de
seguridad democridtica, y en
ambos espacios regionales, al-
gunas nociones de seguridad
humana.

ROCIO PACHON

Entre los elementos que incorpo-
ra el concepto de seguridad coo-
perativa, desarrollado por la OEA,
y que pueden considerarse como
insumos que estimulan el desa-
rrollo de una concepcion de se-
guridad regional basada en la
cooperaciony la gobernanza en
la CAN, esta el entendimiento de
una nocién amplia de seguridad
y el intento de vinculacién, cada
vez con mas fuerza, de organis-
mos de la sociedad civil. De he-
cho, la concepcién de seguridad
cooperativa hemisférica ala que
hoy ha evolucionado la OEA:

... es de alcance multidimen-
sional, e incluye las amena-
zas tradicionales y las nuevas
amenazas, preocupaciones y
otros desafios a la seguridad
de los Estados del Hemisfe-
rio, incorpora las prioridades
de cada Estado, contribuye
a la consolidacion de la paz,
al desarrollo integral y a la
justicia social, y se basa en
valores democraticos, el res-
peto, la promocion y defen-
sa de los derechos humanos,
la solidaridad, la cooperacién
y el respeto a la soberania
nacional.3?

Como se observa, se fundamen-
ta en una mayor cooperacion e
interaccion entre los Estados (ac-
tor que continta siendo priori-
tario), con la diferencia de que
ahora lo hace sobre “la necesi-

32 Véase Declaracion sobre Seguridad en las Américas, conferencia especial sobre seguridad
de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA), México, 28 de octubre de 2003,
disponible en: http://www.comunidadandina.org/documentos/dec_int/OEAseguridad.htm
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dad de un concepto que va mas
alla de las concepciones eminen-
temente militares y estratégicas
de la seguridad”.??

Ahora bien, ademas de que el sis-
tema ha incorporado el estudio de
nuevas amenazas, también ha
concedido un creciente reconoci-
miento a la participaciéon de la
sociedad civil y la conformacién
de redes y organizaciones ciuda-
danas. De hecho, la propia Comi-
sién de Seguridad Hemisférica
abrio la posibilidad para la parti-
cipacion de la sociedad civil en la
reunion que se realizé en octubre
de 2003, en México.>* De esta ma-
nera, las organizaciones que re-
presentaron a la sociedad civil
llevaron propuestas e hicieron re-
comendaciones en el campodela
pazy la seguridad, al mismo tiem-
po que participaron a la hora de
definir algunos cambios en la no-
cion de seguridad hemisférica.?®

Por otra parte, el concepto de
seguridad democratica desarro-
Ilado en Centroamérica3® tam-
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bién incorpora elementos que
pueden ser considerados insu-
mos que orientan la posibilidad
de desarrollar en la CAN un mo-
delo de seguridad sostenible y
basado en la gobernanza. La se-
guridad democratica, como este
acuerdo la concibe:

Se sustenta en la suprema-
cia y el fortalecimiento del
poder civil, el balance razo-
nable de fuerzas, la seguri-
dad de las personas y de
sus bienes, la superaciéon de
la pobreza y de la pobreza
extrema, la promocion del
desarrollo sostenible, la
proteccion del medio am-
biente, la erradicacién de la
violencia, la corrupcioén, la
impunidad, el terrorismo, la
narcoactividad y el trafico
de armas.3”

Por lo tanto, los elementos que
de alli se pueden extraer radican
en el hecho de:

... que combina tanto la
perspectiva de la seguridad
ciudadana y humana (esta-

33 Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y Sociales Paz, Seguridad y Preven-
cion de Conflictos en América Latina y el Caribe, “Programa: el rol de la sociedad civil en la
prevencion de conflictos en América Latina y el Caribe 2003-2005", en SER, 2000, disponible
en: http://www.cries.org/boletin/Position_paper.doc

34 Organizacion de los Estados Americanos (OEA), Declaracion sobre seguridad en las Amé-
ricas, conferencia especial sobre seguridad, México, 28 de octubre de 2003, http://
www.comunidadandina.org/documentos/dec_int/OEAseguridad.htm

35 Ibid.

3¢ Cabe decir que el concepto de seguridad democratica desarrollado en Colombia no es el
mismo que el centroamericano. Este se asemeja mas a una nocion de seguridad humana, ya
que su prioridad es hacer del individuo tanto objeto de seguridad como sujeto securitario,
en el marco de un orden democratico estable.

37 Véase Tratado Marco de Seguridad Democratica de Centroamérica.
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do de derecho y seguridad
de las personas y sus bie-
nes) como la de las naciones
y Estados, especialmente en
el marco de la seguridad
regional incorporando de
esta forma nociones de la
seguridad cooperativa o
compartida.3®

Ahora bien, mas alla de identifi-
car los insumos que incorporan
otros organismos multilaterales
o subregionales para la consti-
tucion en la CAN de un marco
de seguridad basada en la coo-
peraciény la gobernanza, resul-
ta muy importante identificar los
elementos que tiene este acuer-
do dentro de su modelo estruc-
tural o en la concepcién muy
poco desarrollada de seguridad.

En efecto, teniendo en cuenta el
modelo estructural, la reunion de
Quito, realizada el 5 de septiem-
bre de 1995 entre los presiden-
tes andinos, constituye quiza el
primer insumo hacia el disefio de
un modelo securitario basado en
la cooperacién, la estabilidad re-
gional y la gobernanza. En esta
oportunidad los presidentes
andinos acordaron que:

... los programas y acciones
que se desarrollan en el
marco de la integracién

ROCIO PACHON

subregional andina deberan
considerar la situacién social
de los paises miembros v,
por tanto, deberan tener
como prioridad la elimina-
cién de la pobreza, la afir-
macion de la identidad
cultural andina, la atencién
de las necesidades basicas
de zonas deprimidas y la
participacién plena de to-
dos los actores de la inte-
graciéon, como elementos
fundamentales para el per-
feccionamiento y el desarro-
llo de las democracias en la
subregional andina.?®

Si bien el vinculo entre coopera-
cion y estabilidad quedo institu-
cionalizado en esta reunién, no
es sino hasta el Décimo Conse-
jo Presidencial Andino, reunido
en Guayaquil, Ecuador, los dias
4y 5 de abril de 1998, cuando la
idea de participacion ciudadana
toma mayor fuerza. En efecto, en
el apartado titulado “Agenda so-
cial y participacion ciudadana”
se formaliza la idea de elaborar
una propuesta de “participacion
organizada de la sociedad civil
en la construccién de la Comu-
nidad Andina, la cual debera ser
complementaria a la participa-
cién empresarial y laboral”.4°

Como se nota, la preocupacion
por hacer participe a la socie-

38 Gomariz Garcia, 2002, citado en Coordinadora Regional de Investigaciones Econdémicas y
Sociales Paz, Seguridad y Prevencion de Conflictos en América Latina y el Caribe, op. cit.

39 Consulte pagina oficial de la Comunidad Andina, Participacion de la sociedad civil, dispo-
nible en: http://www.comunidadandina.org/agenda/participacion.htm

40 Acta de Guayaquil, en Ibid.
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dad civil dentro del proceso in-
tegrador andino —nocién de go-
bernanza—vy la idea de cooperar
con objeto de alcanzar la esta-
bilidad en cada una de las na-
ciones —nocion de seguridad
sostenible— ya han empezado
a desarrollarse en el marco ge-
neral de este acuerdo. De hecho,
en la actualidad, la Presidencia
de la CAN ha puesto en marcha
un proceso creciente de partici-
pacion de la sociedad civil:

... ello, con el propésito de
promover el fortalecimiento
de las instituciones demo-
craticas, la convivencia pa-
cifica, la gobernabilidad, el
respeto de los derechos hu-
manos, la salvaguarda de la
diversidad cultural, y el me-
joramiento persistente de la
calidad de vida de nuestros
pueblos.*!

Ahora bien, en términos de segu-
ridad andina, se destacan los
avances que ha tenido esta orga-
hizacion y a los cuales es posi-
ble considerar insumos para el
disefio de un régimen de seguri-
dad cooperativa y de gobernan-
za. Estos se relacionan con el
tema de la seguridad y el fomen-
to de la confianza.*? En efecto,
los acuerdos que han alcanzado

41 Ibid.
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los ministros de Relaciones Ex-
teriores y los ministros de Defen-
sa en el Compromiso de Lima,
“dirigidos a definir una Politica de
Seguridad Comun Andina (PSCA),
caracterizar una zona de paz en
la Comunidad Andinay limitar el
gasto militar, a fin de orientar
estos recursos a la inversion y
el desarrollo econémico y social
de nuestros pueblos”,** prueban
que en el marco de la CAN ya se
ha empezado a gestar una no-
cion de seguridad cooperativa
que privilegia como estrategia de
seguridad la busqueda de esta-
bilidad y desarrollo, al mismo
tiempo que limita el uso de ins-
trumentos militares.

Teniendo en cuenta que aunque
de manera muy reducida la CAN
ya ha avanzado en la concep-
cion de seguridad cooperativa,
a manera de propuesta y para
complementar dicho enfoque
resulta importante evaluar el
papel que diferentes actores,
publicos y privados, podrian
desempenar durante un perio-
do de transicién hacia la cons-
titucion de este modelo vy, asi,
incorporar la variable de gober-
nanza, aln no tenida en cuenta
en materia de seguridad. Sélo
de esta manera se podria hablar

42 Véase Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores con los Ministros de Defensa
de la Comunidad Andina, Compromiso de Lima. Carta Andina para la paz y la seguridad,
limitacion y control de los gastos destinados a la defensa externa, Lima, junio de 2002.

43 Consulte pagina oficial de la Comunidad Andina, Politica exterior, seguridad y zona de paz,
disponible en http://www.comunidadandina.org/exterior/seguridad.htm

Desafios, Bogota (Colombia), (10): 94-122, semestre | de 2004



116

ROCIO PACHON

de un régimen de seguridad Por lo tanto, y ya para finalizar,
—sostenible y de gobernanza— los ambitos y los actores que
andina funcional parala Comu- podrian considerarse como im-
nidad, sus Estados y la pobla- portantes contribuyentes para el

cion.

desarrollo de este régimen serian:

Tabla 2. Ambitos y actores contribuyentes para el desarrollo
de la gobernanza

Ambitos

Supranacional

Nacional

Infranacional

Actores

CAN: a través del desarrollo de una politica de seguridad
andina basada en la cooperacién logistica, el intercambio de
informacion, el desarrollo de medidas de confianza, el apoyo
asistencial frente a situaciones de inestabilidad democratica
0 econémica y la creaciéon de una cooperacion policial como
la que tienen la UE, conocida con el nombre de Europol.

Los Estados andinos: representan la maxima expresiéon de
poder y decisién. Su objeto debe estar dirigido en dos senti-
dos: interno y externo. En el ambito interno, “como apunta
Andrew-Hurrell, aunque el Estado puede convertirse en una
parte importante del problema, resulta dificil imaginar solu-
ciones a los problemas de la violencia fisica, en ausencia de
éste”.** En el Ambito externo, su tarea estaria destinada a
actuar basicamente en conjunto con otros Estados. Asi, la
idea seria identificar amenazas comunes con objeto de desa-
rrollar una visién concertada para enfrentarlas. Dicha visién
estaria orientada a resolver las causas que originan las ame-
nazas, asi como sus efectos estructurales, que perjudican el
desarrollo de sus sociedades. La accidon seria promover poli-
ticas que incentiven proyectos de cooperacion institucional,
social, civil, econémica y medioambiental en los Estados y
los actores infranacionales.

Los gremios: implican la participacion de actores econémi-
cos y representan los intereses de este sector. Pueden contri-
buir para el desarrollo de proyectos en materia de intercambio
comercial, empresas conjuntas, etc.

Los medios de comunicacion: “son una condicién indispen-
sable para el ejercicio de la democracia”.*®

Las ONC: “las organizaciones de la sociedad civil implican en
materia de desarrollo, la aplicacion de derechos o el ejercicio
de proyectos ejemplares de democracias participativas”.*®

44 “Orden publico y seguridad nacional en América Latina”, en Foro Internacional, enero-
marzo de 1998, disponible en: http://www.hemerodigital.unam.mx/ANUIES/colmex/foros/

151/sec_2.htm

4 Gobierno de Francia, Gouvernance démocratique et coopération internationale, s. f.

46 Ibid.
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Tabla 2 (continuacién)

117

Ambitos

talecimiento.

derechos sociales”.*®

Los grupos de presion e interés: porque son ellos lo que
podrian establecer un control politico a pesar de que hoy en
dia tengan poca relevancia.*’

Los partidos politicos: conceder un espacio para que se ha-
gan mas participes puede contribuir a su estabilizacion y for-

Los sindicatos: “porque sin ellos no podrian aplicarse los

Actores

Como se ha demostrado, existen
elementos que en los ambitos he-
misférico y subregional (Centro-
américa) pueden interpretarse
como insumos que motivan a
pensar que el disefio de un régi-
men de seguridad andino, que
mezcle tanto las concepciones de
una seguridad ampliada—nuevas
amenazas y huevos objetos que
deben ser asegurados—, la idea
de cooperaciéon no militar como
estrategia de seguridad y la va-
riable gobernanza, es decir, la par-
ticipacion de otros actores como
sujetos securitarios diferentes al
Estados y sus instituciones pu-
blicas, puede ser posible.

Conclusiones

Hablar de gobernanza y seguri-
dad sostenible en la CAN no re-
sulta ser unaidea abstracta, como
puede llegar a pensarse; sin em-

bargo, ademas de que implica
entender una nocion amplia del
concepto de seguridad e integrar
el aporte de nuevos enfoques
conceptuales, como es el de go-
bernanza, aplicado casi de forma
exclusiva a la UE, significa pen-
sar en un modelo que se ajuste a
las necesidades y condiciones de
la Comunidad Andinay de sus Es-
tados miembro.

En este sentido, un modelo fun-
cional de seguridad en la subre-
gidén requiere que se haga sobre
la base de aspectos que concilien
los intereses de los miembros,
con el fin de que éstos puedan
cooperar. Por eso la realidad in-
dica que, mas que pensar en un
régimen de seguridad y defensa,
lo que habria que desarrollar es
un sistema de seguridad basado
en la cooperacion, es decir, una
practica que aplica la coopera-
cién para solucionar problemas

47 Au niveau européen, les —experts spécialisés— (fonctionnaires des ministéres nationaux,
fonctionnaires de la Commission et Surtout Représentants des Groupes D'intéréts) exerceraient
ainsi beaucoup plus le pouvoir qu'au niveau national. Véase Richardson, Jeremy, “Actor
Based Models on National and EU Policy Making”, en Kassim, H. y Menon, A. (edits.), The
European Union and National Insdustrial policy, Londres, Routledge, 1996.

48 Gobierno de Francia, op. cit.
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de inestabilidad interna. Por lo
tanto, para el desarrollo de este
sistema la CAN necesita el ejer-
cicio de tres tareas esenciales:

La primera es incorporar una vi-
sion amplia de seguridad que
integre tres aspectos fundamen-
tales: nuevas amenazas principal-
mente no militares, nuevos
objetos que deben ser asegura-
dos y multiples actores diferen-
tes al Estado, como sujetos
securitarios. Mientras la teoria cri-
tica brinda un enfoque de seguri-
dad que incorpora el estudio de
esos nuevos actores que deben
ser asegurados (individuo-colec-
tivo) y permite hacer la diferencia
entre lo que es un problemay una
amenaza, el enfoque de la gober-
nanza relacionado con el tema de
la seguridad crea la necesidad de
vincular nuevos agentes securita-
rios que, si bien pueden partici-
par en un espacio para pensar lo
politico, también pueden interve-
nir en el proceso de toma de de-
cisiones.

La segunda es pensar un enfoque
de seguridad propio, que articu-
le esos tres elementos y se adap-
te a las necesidades de la CAN,
de sus Estados miembro y a los
intereses nacionales que en ma-
teria de seguridad cada pais tie-
ne. En este sentido, la UE puede
tomarse como referente en cuan-
to a su vision de seguridad apli-
cada a América Latinay en cuanto
al modelo de gobernanza, que
explica su funcionamiento inter-
no. En efecto, puede ser un refe-

ROCIO PACHON

rente de seguridad, porque la vi-
sibn que en materia de seguridad
la UE ha desarrollado respecto a
Latinoamérica no sélo se entien-
de en el sentido amplio del con-
cepto, es decir, que integra
nuevas amenazas y prioriza el
bienestar de la sociedad, sino
que también utiliza la coopera-
ciébn como una estrategia para
solucionar problemas. Y es tam-
bién un referente de gobernanza,
porque el modelo de participa-
cién multiambito, propio de la
estructura interna de la UE, per-
mitiria a la CAN entender la im-
portancia que implica integrar
nuevos actores, como objetos
securitizadores que apoyen la
actividad del Estado para el de-
sarrollo de una politica de segu-
ridad andina.

Y, finalmente, la tercera tarea es
identificar los elementos que han
surgido dentro del marco hemis-
féricoy subregional de seguridad
y que permiten pensar en la via-
bilidad de un modelo de seguri-
dad andina basado en los tres
elementos ya enunciados. En
este sentido, mientras los insu-
mos de la OEA se refieren a la
adopcién de un concepto amplio
de seguridad y la voluntad de vin-
cular actores de la sociedad civil
para que cooperen con los Esta-
dos frente al surgimiento de nue-
vas amenazas, los insumos que
ofrecen otros acuerdos subregio-
nales de cooperacién, como el
centroamericano, se sustentan en
la supremaciay el fortalecimien-
to del poder civil, el desarrollo
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institucional y democratico y la
idea de cooperar en términos no
militares, con el objeto de preser-
var la estabilidad interna y garan-
tizar la seguridad de las personas.

A este respecto, la CAN también
puede dar testimonio de que en
el interior de su modelo de inte-
gracion también existen elemen-
tos que hacen posible pensar en
una nocion de seguridad andina
basada en la cooperaciény la go-
bernanza: la idea de constituir
una zona de paz que no requiera
el uso de instrumentos milita-
res, a fin de orientar estos recur-
sos a lainversion y el desarrollo
econdmico y social, y laidea de
hacer participe a la sociedad ci-
vil dentro del proceso integrado
andino.

A manera de conclusion, puede
decirse que lo mas importante
para la CAN en relacion con la
experiencia europea no es iden-
tificar mecanismos de seguridad
cooperativa, a fin de transpasar-
los al propio contexto, sino iden-
tificar el enfoque preventivo que
han desarrollado el modelo de
seguridad de la UE y la nocion
de gobernanza, propia de su es-
tructura, pues en ambos casos
su valor tiene una aplicabilidad
potencialmente universal.*® De
igual manera, no se trata de imi-
tar el desarrollo que han tenido
otros modelos de seguridad

119

hemisférica o subregional, sino
de asumir los elementos en los
cuales éstos han avanzado y en-
tenderlos como insumos que
marcan una primera pauta para
pensar que es viable un régimen
de seguridad andino que combi-
ne lo cooperativo y la participa-
Cion multiambito.
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