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Las politicas de seguridad de Argentina: sus
fundamentos y contexto regional

Carlos Escudé y Andrés Fontana

Introduccion

Con el advenimiento de la administracion Menem, las politicas
de exterior y de seguridad de Argentina cambiaron drasticamente.
Por cierto, hasta entonces y desde 1889 (cuando tuvo lugar la
Primera Conferencia Panamericana en Washington), las relaciones
entre Argentina y Estados Unidos habian sido, con pocas
excepciones, menos que amistosas y por lo general mas bien
tensas. Argentina antagonizé sistematicamente con Estados
Unidos en los foros diplomaticos, rechazé la doctrina Monroe, fue
neutral durante las dos guerras mundiales, promovié una "tercera
posicién” después de 1945 y luego se unié al Movimiento de los
Paises No Alineados. Concomitantemente, bajo sucesivos
gobiernos -e independientemente del tipo de régimen politico
interno vigente, democratico o militar- el Estado argentino se
rehusé a firmar el Tratado de No Proliferaciéon y a ratificar el
Tratado de Tlatelolco para la Proscripcién de Armas Nucleares en
Ameérica Latina, dedicé sus escasos recursos al exitoso
enriquecimiento de uranio -que sus reactores nucleares no
necesitaban, pues funcionaban a base de uranio natural- y, ya bajo
la administracién democratica de Raul Alfonsin (1983-89), se lanzé
en una empresa conjunta con Egipto, Irak y Libia para el desarrollo
de un misil balistico de alcance intermedio, el Condor I1. Asimismo,
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hasta 1979' las relaciones con Brasil, que habian incluido una

carrera de tecnologia nuclear, fueron muy tensas. Ademas,

Argentina estuvo a punto de invadir Chile en 1978. Mas aun, y

como es bien sabido, en 1982 nuestro pais invadié las disputadas

islas Malvinas, que habian estado bajo el dominio britanico desde

1833; al tomar tal decision, el Estado argentino se embarcé en una

guerra poco prometedora contra el Reino Unido en la cual Estados

Unidos, como era razonable esperar, respaldaron a los britanicos?.
Estos antecedentes, unicos en América Latina, fueron el

producto de varios factores que se realimentaron mutuamente,

entre ellos:

1. La prosperidad pasada de Argentina (desde aproximadamente
1880 hasta 1942), que habia generado expectativas de un
futuro status de potencia mundial. Esta prosperidad fue el
producto de un desarrollo dependiente simbidticamente atado
a la economia britanica, pero que hasta la segunda guerra

1 En noviembre de 1979, es decir, en pleno régimen militar, se firmé un tratado
tripartito entre Argentina, Brasil y Paraguay que sentd las bases para las
relaciones cooperativas futuras. Le siguié un intenso intercambio de acuerdos
entre Argentina y Brasil, incluso en el delicado campo de la tecnologia nuclear,
que precedié con mucho al proyecto de integracién iniciado por los gobiernos
civies de ambos paises, comenzado en 1985. Véase Segrem, M., La
Cuestion ltaipa-Corpus: El punto de inflexiéon en las relaciones argenti-
no-brasilefias. Documento de trabajo FLACSO, Buenos Aires, septiembre
de 1990.

2  Véase Tulchin, J., La Argentina y los Estados Unidos: Historia de una
Desconfianza. Planeta, Buenos Aires, 1990. Corresponde hacer aqui un
breve comentario acerca de la relacion entre democracia y perspectivas de
paz y seguridad. Mientras, por una parte, es cierto que el punto de inflexién
en las relaciones entre Argentina y Brasil tuvo lugar durante un periodo en que
ambos paises se hallaban bajo regimenes militares y que el Tratado de Paz
y Amistad de 1985 entre Argentina y Chile fue firmado entre un gobierno
democratico (Argentina) y otro militar (Chile), también es cierto que la guerra
en el Atlantico Sur fue iniciada por un gobierno militar y que hubiera sido
practicamente imposible para un gobierno democratico instrumentar una
decision semejante a la adoptada por el régimen militar encabezado por
Galtieri en abril de 1982, tanto debido a los pasos institucionales que la misma
supone en un marco democratico (dificilmente compatibles con el “factor sor-
presa“) cuanto por lo poco probable (si no imposible) que hubiera resultado
para un gobierno civil legitimar convincentemente este tipo de operacion ante
los militares.
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mundial no era de modo alguno dependiente de Estados
Unidos®.

2. El aislamiento geografico argentino, que hizo posible la emer-
gencia de ideas desproporcionadas acerca del desarrolio y el
poderio argentinos.

3. El contenido del sistema educativo argentino, que alentaba
percepciones exageradas del esplendor argentino y sus
posibilidades futuras’, y

4. Unaideologia ecléctica de relaciones interestatales que se vio
influida por varias tradiciones de pensamiento, algunas
importadas y otras vernaculas.

Como muchos otros Estados a lo largo y a lo ancho del mun-
do, hasta el advenimiento de la administracion Menem, y al menos
desde la década de 1940, Argentina subordind el bienestar
ciudadano a la busqueda de poder regional, a veces con la ilusion
de competir en un juego planetario mayor. Sin embargo, la necesi-
dad de un enfoque centrado en el desarrollo econémico y el
bienestar ciudadano para las politicas exterior y de seguridad
argentinas se hizo cada vez mas palpable a medida que se cobro
conciencia del dramatico fracaso de las politicas inspiradas por la
busqueda de prestigio y poder. Para algunos circulos intelectuales
restringidos esto se hizo patente cuando, a fines de la década de
1970, se abrieron al publico los archivos britanicos y estadouniden-
ses sobre las relaciones argentino-estadounidenses durante la
década de 1940, y fue posible cuantificar las pérdidas generadas
por el desafio argentino a la hegemonia estadounidense, a la vez
que identificar las consecuencias devastadoras del boicot economi-

3  Véase Diaz_Alejandro, C., Essays on the Economic History of the
Argentine Republic. Yale University Press, New Haven, 1966. Hay edicion
en castellano.

4  Véase Escudé, C., Education, political culture and foreign policy: The
case of Argentina, serie de documentos de trabajo sobre América latina de
las universidades de Duke y North Carolina (Chapel Hill), Durham, N.C., 1992;
La “Riconquista” Argentina: Scuola e Nazionalismo, Edizione Cultura
della Pace, Fiesole, 1992; El Fracaso del Proyecto Argentino: Educacién
e ldeologia, Tesis/Instituto Di Tella, Buenos Aires, 1990; y Realismo
Periférico: Fundamentos para la Nueva Politica Exterior Argentina.
Planeta, Buenos Aires, 1992, cap. 4.
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coy la desestabilizacién politica a que Argentina fue sometida por
Estados Unidos desde 1942 hasta 1949°.

Esto no resulté suficiente, empero, para convencer a un
publico mas amplio ni para influir sobre la politica. La guerra de
Malvinas de 1982, sin embargo, proveyé de argumentos mucho
mas dramaticos que subrayaban la necesidad de redisefar las
politicas exterior y de seguridad de Argentina con un enfoque
centrado en el ciudadano, que sustituyera la busqueda de poder
por la de bienestar como su principal objetivo®. Por cierto, los
costos de aquella guerra en términos de desarrollo econémico,
nunca medidos con precision, fueron enormes: obstaculizé las
relaciones econémicas con la Comunidad Econémica Europea,
ahuyento inversiones, contribuy6 a elevar la tasa de riesgo-pais a
niveles astronoémicos, etc. Como consecuencia, se generd un
debate intelectual cada vez mas intenso basado fundamentalmente
en dos instituciones, el Instituto Di Tella y FLACSO-Buenos Aires’.

Aunque Argentina tiene una larga tradicion de pensamiento
estratégico desarrollada en institutos de investigacion, universida-
des y academias militares, y en este sentido el debate no era una
novedad -al fin y al cabo Raul Prebisch, padre del enfoque cen-
tro-periferia de la CEPAL, era argentino-, lo que ahora comenzaba
a cuestionarse eran las premisas mismas de los paradigmas hasta
entonces dominantes. Estos se basaban en la escuela dependen-

5 Véase Escudé, C., Gran Bretafa, Estados Unidos y la Declinacion
Argentina, 1942-1949. Belgrano, Buenos Aires, 1983, 1984, 1988;
“Argentina. The costs of contradiction”, en Lowenthal, AF. (comp.),
Exporting Democracy: The United States and Latin America, The Johns
Hopkins University Press, Baltimore, 1991; y “US political destabilisation and
economic boycott of Argentina during the 1940s™, en Di Tella, G. y Watt, D.C.
(comps.), Argentina Between the Great Powers, 1939-46, Macmillan,
London, 1989; también los capitulos 7 y 8 de Tulchin, J.S., op. cit.

8 En relaciéon al enfoque ciudadano-céntrico frente a enfoques alternativos,
véase Escudé, C., Foreign Policy Theory in Menem's Argetina, Gainsville:
University Press of Florida, 1997.

7  Veéase, por ejemplo, Bouzas, R. y Russell, R. (comps.), Estados Unidos y
la Transiciéon Argentina. Legasa, Buenos Aires, 1989. Véase también
Escudeé, C., “Politica exterior argentina: Una sobredosis crénica de
confrontaciones”, en Garzén Valdés, E., Mols, M. y Apitta, A. (comps.), La
Nueva Democracia Argentina, Sudamericana, Buenos Aires, 1988; La
Argentina vs. las Grandes Potencias: El Precio del Desafio, Belgrano,
Buenos Aires, 1986, y La Argentina ;Paria Internacional?, Belgrano,
Buenos Aires, 1984. Véanse también numeros sucesivos de Ameérica
Latina/lnternacional, publicacion de FLACSO-Buenos Aires.
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tista latinoamericana, la escuela realista anglo-estadounidense y
la escuela geopolitica alemana, y, como se mencioné con anteriori-
dad, habian generado una ideologia ecléctica que en alguna
medida era importada y en otra autéctona, y que enfatizaba la
importancia del territorio, los equilibrios militares, el poder del
Estado y la “autonomia” como los fines ultimos de las politicas
exterior y de seguridad. Durante muchas décadas estas premisas
atrajeron tanto a la izquierda como a la derecha, aunque las
diversas fuerzas politicas se diferenciaron en los pesos especificos
que asignaban a cada una de esas premisas ideolégicas comparti-
das.® Después de la guerra de Malvinas, sin embargo, todos los
valores previamente hegemonicos comenzaron a ser discutidos
desde los sectores mas liberales, tanto académicos como politicos.

Sin embargo, aun no habia llegado el momento de que las
nuevas ideas tuvieran un impacto directo sobre la politica. La admi-
nistracién de Alfonsin, que enfrenté la dificil tarea de la transicién

8 Curiosamente, antes de la presidencia de Menem no existia una division
significativa entre fuerzas politicas democréticas y militaristas respecto de
algunos de los ejes mas importantes de las politicas exteriores y de
seguridad. Es cierto que los segmentos conservadores y militaristas del
espectro politico aceptaron la légica de la Guerra Fria, mientras que la
izquierda y la centroizquierda eran mas propensas a simpatizar con el bloque
socialista. Pero en lo atinente a Malvinas, las disputas territoriales con Chile
y los temas vinculados a las salvaguardias y la no proliferacién, la derecha y
la izquierda estaban unidas en una postura nacionalista que quiza sea
atribuible a décadas de adoctrinamiento escolar. El proyecto Céndor Il fue
iniciado durante la presidencia de Alfonsin y cuando el gobierno de Menem
desactivé el proyecto, Alfonsin y su partido protestaron enérgicamente. Con
respecto a la cuestién Malvinas, el gobierno de Alfonsin llevé a cabo una
poliica confrontativa con el Reino Unido y, desde la oposicion al gobierno de
Menem, la UCR también protesté por lo que en su opinidn era "ceder" ante
el gobierno britanico. Estaban orgullosos de los logros argentinos en el
campo de la energia nuclear y desaprobaban cualquier limitacion al desarrollo
nucleary a las exportaciones nucleares impuesta por acuerdos y regimenes
internacionales de no proliferacion. Antes de Menem, tanto los sectores
militaristas como los democraticos (incluido el propio Partido Justicialista) eran
grandes entusiastas de la Comisiéon Nacional de Energia Atomica. Desde
esta perspectiva, lo que el debate posterior a la gquerra de Malvinas consiguio
no fue tanto consolidar el punto de vista de los sectores democraticos de la
sociedad, sino desafiar un consenso previo que incluia a la mayoria de las
fuerzas politicas, tanto democraticas como militaristas con respecto al uso de
la energia nuclear. Este consenso aun prevalece en Brasil y es una de las
divergencias estratégicas que aun diferencian a los estados argentino y
brasilefio.
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de Argentina a la democracia, limit6 sus innovaciones en materia
de politicas exterior y de seguridad al establecimiento de relaciones
cooperativas con Brasil, dando inicio al largo camino hacia la
integracion econémica, y con Chile, resolviendo una importante
disputa temtorial y sentando las bases para la cooperacién futura.
Este era un paso importante, por cierto, pero las politicas argenti-
nas en el ambito de las salvaguardias nucleares y el desarrollo
misilistico permanecieron inalteradas, a la vez que la
administracion de Alfonsin rehuso restablecer relaciones con el
Reino Unido, puso en practica una politica agresiva contra ese pais
en el Atlantico Sur, y permaneci6 esencialmente antioccidental en
términos del perfil de los votos argentinos en foros internacionales.
Esta politica exterior quedaba muy atras de las expectativas de
quienes abogaban por una politica exterior inspirada en la
necesidad del crecimiento y el desarrollo econémico, pues éstos
eran aun una pequena minoria.

La novedad crucial que cambio radicalmente esta situacién
quizas haya sido la hiperinflacién sufrida por Argentina en 1989 y
1990. La hiperinflacion -un problema econémico- hizo a las
dirigencias y al publico argentinos aun mas conscientes de sus
bolsillos de lo que suelen (universalmente) ser. La hiperinflacion
significd el derrumbe del gobiemo de Alfonsin, que debié renunciar
meses antes del termino de su mandato y ceder su lugar al
Presidente electo. La hiperinflacion devolvié el sentido comun al
pais, tanto en lo econémico como respecto de las politicas exteror
y de seguridad: obsesion6 a las dirigencias y al ciudadano comun
con la necesidad de estabilidad monetaria y de una politica exterior
que fuera funcional para los objetivos econémicos del estado. No
es casualidad que el primer canciller del presidente Menem,
Domingo Cavallo, haya sido un economista, y que cuando éste se
hizo cargo del ministerio de economia el nuevo canciller, Guido Di
Tella, también fuera un economista. Mas aun, ninguno de los
ministros de Defensa del presidente Menem ha sido un militar.

Con las gestiones de Cavallo y Di Tella el perfil de la politica
exterior argentina cambié de manera drastica. El Estado argentino
se alined explicitamente con Occidente, abandoné el Movimiento
de los Paises No Alineados y cambié por completo el perfil de sus
votos en los foros internacionales, adoptando una politica clara-
mente prooccidental. Restablecié relaciones cooperativas e incluso
amistosas con el Reino Unido. Desactivé el proyecto Condor II;
ratificé el tratado de Tlatelolco para la Proscripcion de Armas
Nucleares en América Latina; firmé un acuerdo de salvaguardias
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con Brasil y el Organismo Internacional de Energia Atémica, y

adhiri6 al Tratado de No Proliferacion Nuclear.

Ademas, se plegd a algunas politicas de seguridad estadouni-
denses y alcanzé la primera insercién exitosa del pais en asuntos
militares mundiales al intervenir en la guerra del Golfo, en Haiti y
en varias misiones de mantenimiento de la paz auspiciadas por las
Naciones Unidas. Por ultimo, pero no menos importante, continud
con la politica de Alfonsin de acercamiento politico a Chile,
avanzando en el proceso de demarcacion de limites -precisamente
el problema que habia puesto a ambos paises al borde de la
guerra en 1978-, y profundizé el proceso de integracion economica
con Brasil a través de la creacion del MERCOSUR .

Por otra parte, y tal como puede demostrarse a través de
varios articulos de prensa publicados por el canciller Guido Di
Tella®, el cambio de politicas puesto en practica por el gobierno de
Menem es el fruto de un razonamiento basado en las siguientes
premisas:

1. Enuna democracia liberal, y en las circunstancias arriba des-
criptas, la principal funcién de la politica exterior deberia ser
la de servir a los ciudadanos, y esto se consigue principal-
mente facilitando el desarrollo econémico’.

2.  Por ello, el desarrollo econédmico es la definicion misma del
interés "nacional”, sobre todo en el caso de un pais en vias de
desarrollo que, como Argentina, no enfrenta amenazas
externas creibles.

3.  Estados Unidos constituye la limitacion externa individual mas

9  Elcanciler Di Tella ha publicado una serie de articulos periodisticos en los que
explica la légica de las nueva politica exterior argentina en términos similares
a los aqui presentados (aunque con las simplificaciones necesarias para liegar
a una audiencia masiva). Véase, por ejemplo, «<Una politica exterior al servicio
del pueblo», La Nacion, 4 de noviembre de 1991; «El “realismo moral” de
nuestra politica exterior», Clarin, 12 de noviembre de 1991; «La ilusion
“Argentina potencia” resulté fatal», El Cronista, 8 de diciembre de 1991;
«Moral y pragmatismo», Somos, 16 de diciembre de 1991, y «<Hay que atraer
al capital extranjero», Ambito Financiero, 19 de diciembre de 1991,

10 Esto coincide con las percepciones de oficiales jovenes de las fuerzas
armadas argentinas entrevistados por Andrés Fontana, quienes vinculan la
participacion argentina en misiones de paz con "... sentir que por primera vez
estabamos haciendo una contribucién concreta al bienestar de la sociedad
argentina." Ver FONTANA A. Percepciones Militares del Rol de las Fuerazas
Armadas en la Argentina, Serie Cuadernos Fundacion Simén Rodriguez, Nro.
27, Buenos Aires, Agosto 1993.

87



SEGURIDAD INTERNACIONAL, PAZ y DEMOCRACIA...

importante para la politica exterior de los paises de la regién
latinoamericana, y es por consiguiente del mayor interés de un
pais como Argentina tener buenas relaciones con esa
potencia siempre que estas buenas relaciones no sean a
expensas de los intereses materiales de Argentina.

A partir de este conjunto de premisas y de una lectura de los
antecedentes histéricos, se infirié que cualquier desafio al liderazgo
estadounidense que no estuviera vinculado al desarrollo argentino
es contraproducente para este desarrollo en la medida en que
genera percepciones negativas en inversores potenciales y ban-
queros, y aumenta el indice de riesgo-pais: desde un punto de
vista centrado en el ciudadano, entrana pérdidas sin ganancia
alguna. Esto no significa que Argentina haya abandonado toda
aspiracion a ejercer influencia sobre la agenda internacional -como
lo ha intentado siempre, al igual que los otros Estados principales
del Cono Sur, y al contrario de, por ejemplo, algunos de los
Estados pequerios de América Central y el Caribe- sino tan sélo
que sus gobemantes llegaron a la conclusién de que el unico modo
de hacer esto en forma efectiva y duradera (y sin herir los intereses
de los ciudadanos argentinos) es a través de una estrategia de
desarrollo y alineamiento explicito, tal como lo hicieron, por
ejemplo, Alemania y Japon después de su derrota bélica.

Esta fue una razén de peso para el abandono argentino del
Movimiento de los No Alineados bajo la presidencia de Menem: la
pertenencia a ese foro no generaba beneficio material alguno, a la
vez que originaba percepciones disfuncionales para el desarrollo
argentino en las comunidades financieras mas importantes del
mundo. Por lo tanto, esa pertenencia era contraria a los intereses
de los ciudadanos argentinos. Este también fue uno de los
principales motivos para acceder a exigencias estadounidenses
tales como la aceptacion de salvaguardias nucleares y la
desactivacion del Coéndor |l, y para satisfacer expectativas
occidentales respecto de una politica cooperativa en el Atlantico
Sur, conducente al restablecimiento de relaciones con el Reino
Unido a pesar del litigio de Malvinas. En los términos de esta
l6gica, los desafios al liderazgo norteamericano, asi como otras
confrontaciones directas o indirectas con grandes potencias, se
justifican sélo cuando estan conectados directamente a factores
que gravitan en el crecimiento y desarrollo econémicos, caso en el
cual constituyen un riesgo calculado justificable desde el punto de
vista del bienestar ciudadano futuro y/o desde la perspectiva de la
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construccion en el largo plazo de un poder estatal con una sélida
base economica.

Por otra parte, la politica de respaldar a Estados Unidos y al
Consejo de Seguridad participando en operaciones tales como la
guerra del Golfo o la restauracién de la democracia en Haiti, y la
participacion sistematica en diversas operaciones de paz, no puede
ser equiparada con una politica de poder sino, por el contrario,
representa una intencionada convergencia con los objetivos de
seguridad global de Estados Unidos y la alianza occidental -es
decir, los miembros de la OTAN mas otras democracias estables
y economias avanzadas como Japdén o Australia-, politica que,
lejos de afectar negativamente los intereses materiales de
Argentina, los fortalecen. Como tales, estas operaciones pueden
ser descriptas razonablemente como representativas de buenas
causas, a la vez que generan percepciones positivas entre
financistas e inversores y, mas ampliamente, en los segmentos
mas influyentes de la opinién publica mundial.

Esta politica no puede ser interpretada razonablemente por
ningun vecino de Argentina como una amenaza a su seguridad (por
ejemplo, bajo el argumento de que incrementan la adquisicion de
experiencia militar) dado que ella no sblo viene aparejada con el
desmantelamiento de un proyecto de misil balistico y con la acep-
tacion total de salvaguardias nucleares, sino también con:

1. una reduccién del presupuesto militar,
2. la eliminacién del servicio militar obligatorio;
3. elvirtual desmantelamiento de la industria militar de Argentina

(que generaba pérdidas econdémicas crénicas pero producia,

entre otras armas, tanques bastante efectivos)'' y

11 Hacia el 20 de marzo de 1995 la situacion de la industria militar argentina era
la siguiente: a) La fabrica Tanque Argentino Mediano S.E. (TAMSE), de
Boulogne, provincia de Buenos Aires, dedicada a la produccion de la familia
TAM de vehiculos blindados (TAM, VCTP, VCTM, VCA, VCPC), estaba
siendo liquidada (sera cerrada en forma definitiva una vez que concluya la
produccién de los Ultimos cien tanques para el ejército argentino). b) El
complejo Area Material Cérdoba, dedicado al mantenimiento de avionesy a
la produccion de material aeronautico (sistemas electrénicos, frenos de
paracaidas, etc.), sera privatizada. ¢) La Fabrica Militar de Aviones, de
Cordoba, dedicada a la produccién del avion de entrenamiento 1A-63 Pampa,
ha sido vendida a Lockheed, que la convertira en un centro de mantenimiento
de aviones después de concluir la produccién para la aeronautica argentina
de algunos Pampa ya comenzados. d) Los Astilleros Rio Santiago, dedicados
a la produccion (entre otros buques) de destructores y fragatas misilisticas de
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4.

un esfuerzo coherente por institucionalizar medidas de cons-
trucciéon de confianza (MCM) y mecanismos de seguridad
cooperativa en el hemisferio, la region y la subregion.
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la familia MEKO con licencia de la empresa alemana Blohm & Voss, han sido
entregados al gobierno de la Provincia de Buenos Aires, que los reconvertird
para la produccion de barcos de carga (las tres fragatas MEKO-140 que se
estan construyendo se terminaran, después de lo cual se intentara su
exportacion). e) Los Astilleros Domeq Garcia, de la ciudad de Buenos Aires,
dedicados a la produccién de submarinos clase 1700 bajo licencia de la firma
alemana Thyssen Nordseewerke GmbH, se cerraran, y todos sus bienes
seran liquidados (se convertira en un shopping center). f) Las acerias de Aftos
Hornos Zapla, ACINDAR y SOMISA, antes parte del imperio de Fabricaciones
Militares, fueron privatizadas. g) La Fabrica Militar de Acido Sulfurico y la
Féabrica Militar de Tolueno Sintético, ubicadas respectivamente en Berisso y
Campana, provincia de Buenos Aires, y dedicadas a la produccion de agentes
quimicos para la fabricacion de explosivos, fueron privatizadas. h) La Fabrica
Militar Domingo Matheu, de Rosario, dedicada a la produccion de pistolas y
fusiles automaticos, la Fabrica Militar Rio Tercero, dedicada a la produccion
de cafiones, morteros y municiones, y la Fabrica Militar Fray Luis Beitran, de
Rosario, dedicada a la produccion de cohetes y municiones para artilleria,
estan siendo sometidas a procesos de reconversion. i) La Fabrica Militar San
Francisco, de San Francisco, Cordoba, dedicada a la produccion de municio-
nes para armas personales, material electrénico y partes para ta familia TAM
de vehiculos blindados, esta siendo privatizada. j) La Fabrica Militar de
Materiales Pirotécnicos, de Pilar, provincia de Buenos Aires, dedicada a la
produccion de bengalas y otros proyectiles generadores de luz, fue liquidada,
aunque una parte de sus instalaciones fue reubicada en alguna de las pocas
fabricas militares supérstites. k) La Fabrica Militar General San Martin, de San
Martin, provincia de Buenos Aires, dedicada a la produccion de equipos para
comunicaciones militares, fue privatizada y actualmente produce equipos para
ferrocarril, a la vez que una parte de sus instalaciones originales se reubicé en
la fabrica privatizada de San Francisco, Cérdoba. I) La Fabrica Militar E.C A,
de Avellaneda, provincia de Buenos Aires, dedicada a la produccion de
hojalata, bronces y conductores eléctricos, fue privatizada. m) La Fébrica
Militar Villa Maria, de Villa Maria, Cordoba, dedicada a la producciéon de
polvora, combustibles de propulsién y explosivos, fue privatizada, a la vez que
una parte de sus instalaciones originales fue reubicada en una de la fabricas
militares supérstites. n) La fabrica Tandanor, de la ciudad de Buenos Aires,
dedicada al mantenimiento de buques de guerra y de carga, fue privatizada.
o) La fabrica FANAZUL, de Azul, provincia de Buenos Aires, dedicada a la
produccién del misil Martin Pescador, de explosivos y de municiones para
cafiones y armas livianas, esta siendo reconvertida. Fuentes: Tecnologia
Militar, diciembre de 1986 y agosto-septiembre de 1994, mas fuentes
personales de los autores. Nuestro agradecimiento a ignacio Montes de Oca
y a IDECSI-CESPAL.
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Por lo tanto, el involucramiento de Argentina en el exterior tal
como fue emprendido por el gobierno de Menem no se percibe
como contradictorio con las politicas exterior y de seguridad
esperables de lo que Richard Rosecrance ha bautizado trading
states'™.

Las politicas de seguridad global de Argentina bajo la
presidencia de Menem

En materia de seguridad global, la politica del gobierno de
Menem se ha centrado en el apoyo a las decisiones del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas y en una explicita alineacion con
Estados Unidos y el club de paises occidentales. Como miembro
no-permanente del Consejo de Seguridad (funcion que desempend
hasta diciembre de 1995) Argentina desarrollé una politica relativa-
mente independiente, teniendo en ocasiones mas coincidencias
con el Reino Unido, Francia o Japén que con Estados Unidos. Al
mismo tiempo, debido a su intensa participacion en operaciones de
paz, Argentina se incorpor6 al Comité Consulitivo del Secretario
General para operaciones de paz, para lo cual conté con el sdlido
respaldo de Estados Unidos y Japon.

Previamente, Argentina habia participado en la guerra del
Golfo y fue pionera de la intensa participacién y presencia latinoa-
mericana en las operaciones de paz'>, La participacion en estas

12 Rosecrance R. The Rise of the Trading State: Commerce and Conquest
in the Modern World. New York: Basic Books, 1986.

13 Hacia septiembre de 1994 Argentina tenia 1.765 participantes en operaciones
multilaterales de paz (sin contabilizar 107 gendarmes en Haiti), mientras que
Brasil tenia 138; Chile, 34; Colombia, 62; Ecuador, 5; Honduras, 16; México,
50; Uruguay, 927, y Venezuela, 32. De tal modo, Argentina contribuia con
mas de la mitad de un total latinoamericano de 3.062 efectivos. Ver Antonio
L. PALAy Frank O. MORA. «Unknown peacekeepers: The increased role of
Latin American armed forces in the UN~. Sin embargo, debido a razones de
financiamiento, la participacién argentina ha decrecido desde entonces. Hacia
setiembre de 1996, los efectivos argentinos en misiones de las Naciones
Unidas ascendian a 622. Por su parte, Brasil ha incrementado considerable-
mente su participacién, contribuyendo para entonces con 1115 efectivos,
mientras Uruguay mantiene su nivel de participacion con 915. Contrariamente,
Chile ha mantenido su postura restrictiva, con una participacion en ese
momento de 6 efectivos. De este modo, Brasil, Uruguay y Argentina aportan
en conjunto casi el 99 % del total de 2.678 efectivos provenientes de paises
latinoamericanos que participan en operaciones de paz.
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misiones ha proyectado una imagen de Argentina como un pais
confiable, comprometido con la paz y la seguridad internacionales,
premisa convalidada empiricamente por un creciente niamero de
reacciones positivas de parte de los establishments militares de
diversos Estados -los miembros de la OTAN en particular.

Mas aun, la participacion en misiones internacionales ha
contribuido a mostrar a Argentina como un pais integrado, con
fuerzas armadas profesionales, capaces de desempefarse acorde
con los estandares internacionales mas exigentes. Estos ultimos
implican no sélo la destreza profesional y la preparacién necesanas
para enfrentar situaciones diversas en el campo operativo, sino
también la subordinacién plena a la autoridad politica como
situacion institucional objetiva y como valor internalizado por sus
miembros. El gobierno argentino entiende que la participaciéon en
estas operaciones contribuye al know-how y el entrenamiento pro-
fesional de los miembros de las fuerzas armadas y que en una
medida considerable este entrenamiento se financia con recursos
de las Naciones Unidas, de modo que la politica resulta convenien-
te desde todo punto de vista. Finalmente, la légica que inspira a
esta politica también sefala que la participacion en las operaciones
de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas contribuye a
consolidar la democracia, a través de la incorporacién de pautas de
conducta inspiradas por estandares occidentales, a la vez que
conduce a la transformacién gradual del rol de las fuerzas armadas
argentinas, las que desde el colapso de la ultima dictadura militar
han sufrido una crisis significativa.

En el marco de este compromiso con la seguridad global,
Argentina siguié con interés el proceso de transformacion de la
OTAN, iniciado en 1990. El gobierno argentino ha visto en esta
transformacién un creciente compromiso de la organizacién con el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. En una etapa
inicial, existieron expectativas de una vinculacion particularmente
estrecha con la OTAN -hubo incluso quienes consideraron posible
la incorporaciéon de Argentina como miembro- pero finalmente
Argentina adopté un enfoque realista, que enfatiza los objetivos de
cooperacién e intercambios con la OTAN. En ese marco, ha man-
tenido contactos y establecido canales para la cooperacion,
llevando a cabo intercambios politicos, militares y académicos,

92



Las politicas de seguridad... Carlos Escudé y Andrés Fontana

tanto con la OTAN como con los Estados que la integran'.

Mas aun, durante el encuentro de los presidentes Menem vy
Clinton en diciembre de 1996, se acordé que Washington estudia-
ria la posibilidad de otorgar a Argentina la categoria de "gran aliado
extra OTAN." Esta es una categoria legal prevista en la Ley de
Asistencia Externa de Estados Unidos, que ese pais otorga en
forma sumamente restrictiva, respondiendo fundamentalmente a
consideraciones de indole estratégica. Los paises actualmente
beneficiarios de tal privilegio son Japén, Israel, Australia, Nueva
Zelandia y Corea del Sur. Recientemente, Estados Unidos anuncié
la designacién adicional de Jordania, debido a su importancia
estratégica en el proceso de paz del Medio Oriente. Entre otros
aspectos, la condicion de aliado extra OTAN permite al beneficia-
rio, en condiciones similares a las de los paises miembros de la
OTAN, acceder a material de defensa excedente (letal y no letal),
participar en un fondo de hasta US$ 3 millones anuales para
proyectos conjuntos de investigacion y desarrollo en materia de
tecnologia antiterrorista y, bajo ciertas condiciones, acceder a
financiamiento del gobierno de Estados Unidos para compras
comerciales y participar en algunas licitaciones del Departamento
de Defensa. Para Argentina, mas alla de la importancia econémica
y militar de estos beneficios, la calificacién legal de aliado extra
OTAN tiene una importante significacion politica, en el marco de
los antecedentes histéricos y criterios politico-econémicos expues-
tos en la primera seccion de este capitulo.

En el campo de la no proliferacion, como se mencioné mas
arriba, Argentina modificé sustancialmente sus politicas. La
desactivacion del proyecto Céndor Il y la firma de acuerdos con
Brasil para garantizar el uso pacifico de la energia nuclear fueron
el punto de partida de un proceso con implicancias significativas en
materia de seguridad global y consecuencias trascendentes para
Argentina y la subregién. También implicé un paso decisivo en el
proceso de cambio de la naturaleza del vinculo entre Argentina y
Brasil, nutrido por la incipiente integracién economica, pero
fundamentalmente sustentado en decisiones politicas y cambios en
las percepciones reciprocas en el plano estratégico, a lo cual los
acuerdos en materia nuclear contribuyeron en forma sustancial.

14 Véase Fontana, A. (comp.), Argentina-OTAN: Perspectivas sobre Segu-
ridad Global. Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, 1994.
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Desde mediados de los afios ochenta, es decir, varios afios
antes de que existiera el MERCOSUR , Argentina y Brasil firmaron
sucesivas declaraciones conjuntas (de Foz de Iguazu en 1985; de
Brasilia en 1986; de Viedma en 1987; de Iper6 en 1988) y diversos
protocolos sobre cuestiones nucleares. Este proceso culminaria en
1990-91 con la Declaracion de Foz de Iguazu sobre Politica
Nuclear Comun Argentino-Brasilefa (firmada el 28 de noviembre
de 1990) y el Acuerdo para el Uso Exclusivamente Pacifico de la
Energia Nuclear (firmado en Guadalajara el 18 de julio de 1991).
Por medio de este ultimo, ambos paises abrieron sus instalaciones
nucleares a inspecciones reciprocas y decidieron crear la Agencia
Brasilefio-Argentina de Contabilidad y Control de Materiales
Nucleares (ABACC), y un Sistema Comun de Contabilidad y
Control (SCCC). El acuerdo entré en vigencia el 12 de diciembre de
1991, al ser ratificado por los Congresos de ambos paises. Aun
asi, estos pasos no habian incorporado los programas nucleares
de ambos paises al sistema de verificacién intemacional, lo cual re-
cién se logré, con el Acuerdo Cuadripartito para la Aplicacion de
Salvaguardias, firmado por Argentina, Brasil, la ABACC y el Orga-
nismo Intemacional de Energia Atémica (OIEA) el 13 de diciembre
de 1991, vigente desde marzo de 1994.

Por otra parte, Argentina, Brasil y Chile promovieron una serie
de reformas al Tratado de Tlatelolco para la Proscripcion de Armas
Nucleares en América Latina (firmado en 1967) con el objeto de
actualizarlo, proceder a su ratificacién y hacerlo realmente efectivo
para toda la regién. El 26 de agosto de 1992 esas enmiendas
fueron aprobadas y firmadas por los Estados Parte en la ciudad de
México durante el VII Periodo Extraordinario de Sesiones de la
Conferencia General de OPANAL. Hacia fines de 1993 las legis-
laturas nacionales de Argentina, Brasil y Chile aprobaron el
Tratado.

En el campo de las armas quimicas y bacteriologicas Argenti-
na, Brasil y Chile firmaron la Declaracion de Mendoza en septiem-
bre de 1991, a la que posteriormente adhirieron Bolivia, Ecuador,
Paraguay y Uruguay. A través de este acuerdo, las partes signata-
rias se comprometieron a no desarrollar, almacenar ni usar armas
quimicas ni biolégicas, y a ser partes originales de la Convencién
de Armas Quimicas. En consecuencia, Argentina, Brasil y Chile
estuvieron entre los primeros Estados del mundo que adhirieron a
este acuerdo multilateral.

Por su parte, cuando en 1991 Argentina decidié el
desmantelamiento del proyecto misilistico Céndor Il, dio un paso
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decisivo hacia su incorporacion al MTCR', el Grupo Australiano y
el Grupo de Proveedores Nucleares™, es decir, los principales
"clubs" donde se canalizan en términos practicos las preocu-
paciones estratégicas de Estados Unidos y la alianza occidental en
materia de no proliferacion, en el contexto de la pos guerra fria.

A mediados de 1992, mediante el decreto 603/92, Argentina
incorpor6 a su legislacién interna las directrices del Grupo de Pro-
veedores Nucleares para el control de las exportaciones sensitivas
-es decir, las ventas al exterior de materiales, equipos, tecnologia,
o asistencia técnica en materia nuclear y misilistica. En diciembre
de 1992 el Plenario del Grupo Australiano anuncio oficiaimente la
aprobacién del ingreso de Argentina, por decision unanime de sus
miembros. Poco después, en febrero de 1993, el Grupo de
Proveedores Nucleares admiti6 a Argentina con caracter de
observador y en abril de 1994 como miembro pleno.

En octubre de 1994 Argentina firmé la Convencion sobre
Seguridad Nuclear, y en diciembre de ese afio el Congreso
sanciono la aprobacion del Tratado de No Proliferaciéon de Armas
Nucleares (TNP). Abierto a la firma en julio de 1968, el Tratado
habia sido suscripto por mas de 160 paises en ese momento, sélo
restando a principios de los anos noventa unas veinte naciones,
entre ellas Argentina y Brasil, para alcanzar la adhesion universal
al mismo. Argentina no sélo adhirié al Tratado sino también alenté
a sus vecinos a hacer lo mismo y en la Conferencia de abril de
1995, de revision del TNP, apoyé la postura estadounidense en
favor de dar al mismo vigencia ilimitada, asumiendo de este modo
un verdadero rol de vanguardia en materia de no proliferacion. En
ese marco, Argentina ha apoyado la politica de otorgar una mayor
capacidad intrusiva al OIEA y promover una mayor cooperacion
entre este organismo y el Consejo de Seguridad. Ademas,
Argentina mantuvo un estrecho contacto con el proceso de sustitu-
cién del COCOM, y es actualmente miembro del Acuerdo de
Wassenar.

La actitud argentina en la Conferencia de Desarme ha sido
coherente con estas politicas al auspiciar un rapido acuerdo sobre
la Convencion de Armas Quimicas, que el pais suscribioé en Paris
en enero de 1993. Por ultimo, en el contexto de la Conferencia de

15 Régimen de Control de Tecnologia Misilistica (Missile Technology Contro/
Regime).
16 Nuclear suppliers Group o "Club de Londres."
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las Naciones Unidas para el Desarme, Argentina dejé de pertene-
cer al Grupo de los 21 sumandose, en enero de 1995, al Grupo
Occidental. La suma de estos compromisos transformé a Argentina
en uno de los paises con el régimen de no proliferacion mas
estricto conocido en la comunidad internacional. Al mismo tiempo,
este conjunto de politicas contribuyé en forma decisiva a una
modificaciéon sustancial del perfil y la ubicacién internacional de
Argentina acorde con sus intereses y objetivos.

Para la subregion, este conjunto de cambios, orginados en
gran parte en las politicas de no proliferacion de Argentina, implico
no solo la erradicacién de las posibles amenazas de alcance global
que implicaban el proyecto Céndor Il y los potenciales desarrolios
nucleares de Brasil y Argentina (ajenos entonces al control interna-
cional), sino también efectos estabilizadores en el plano de las
relaciones de seguridad entre los Estados y la progresiva introduc-
cion de un nuevo enfoque en materia de seguridad regional,
basado en la construccién de confianza, la transparencia de las
politicas de defensa y la cooperacion militar entre socios regiona-
les, como se explica mas detalladamente en la seccién siguiente.

Las politicas de seguridad regional de Argentina

En el campo de la seguridad regional, la politica puesta en
marcha por el gobierno de Menem ha tenido varias dimensiones.
En primer lugar, ha secundado los esfuerzos del secretario general
de las Naciones Unidas (enunciados en los capitulos Il y VIl de su
Agenda para la Paz) respecto de la diplomacia preventiva y de la
cooperacion de los organismos y regimenes regionales con las
Naciones Unidas. El gobierno argentino ha sostenido consistente-
mente que el sistema de seguridad colectivo requiere el apoyo de
las instancias regionales para enfrentar eficazmente los numerosos
desafios a la paz y la seguridad internacionales que se presentan
en el nuevo escenario intemacional. Concomitantemente, Argentina
ha sostenido que los regimenes y organismos regionales requieren
la legitimacion que soélo un vinculo solido con las Naciones Unidas
puede proveer.

No obstante, no ha resultado facil poner en practica estas
politicas en un contexto regional en el cual intereses corporativos
militares y concepciones geopoliticas aun cuentan con prestigio y
ejercen una influencia considerable, como es el caso, en distinta
medida, en Brasil y en Chile. Por cierto, la persistente influencia de
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intereses militares y de concepciones geopoliticas en los paises
vecinos ha sido un obstaculo a la instrumentacién de las politicas
argentinas de segundad centradas en objetivos de crecimiento eco-
noémico y bienestar ciudadano. Mas recientemente, esa situacion
ha sufrido un giro particularmente favorable con el advenimiento de
la presidencia de Fernando Henrique Cardoso, a partir de lo cual
las politicas de seguridad de Brasil y Argentina han comenzado a
converger.

Desde un principio, el gobierno de! presidente Menem
promovid la adopcién de un nuevo concepto de seguridad regional
que privilegia la cooperacién y el abandono de toda carrera
armamentista. En tal sentido, promovié la discusién de la experien-
cia de seguridad europea y la plena instrumentacion del concepto
de seguridad cooperativa con el consecuente abandono de las
antiguas concepciones de seguridad basadas en las capacidades
defensivas de los Estados y las alianzas para el mantenimiento del
equilibrio de poder.

Los esfuerzos del gobierno argentino en este terreno se han
centrado, en el plano multilateral, en promover cambios en la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y, en el campo
bilateral, en generar avances hacia un enfoque de seguridad
cooperativa con los gobiernos de Brasil y Chile. Argentina ha
desempefiado asi un papel activo en las iniciativas tendientes a
actualizar la estructura y las funciones de la OEA en todo lo relativo
a la tematica de seguridad, en particular la consolidacion del
Comité de Seguridad Hemisférica, el fortalecimiento de sus
funciones y la reforma de la Junta Interamericana de Defensa. En
la opinion del gobierno argentino, la OEA puede (y en alguna
medida ya comenzd) a desempenfar un papel relevante en materia
de diplomacia preventiva, administracién de crisis y ejecucién de
actividades conjuntamente con las Naciones Unidas o en forma
complementaria con dicha organizacién.

Es con este fin que Argentina ha apoyado activamente al
Comité de Seguridad Hemisférica, en particular su labor en materia
de medidas de construccién de confianza y prevencion de conflic-
tos. Este proposito y sus resultados se han reflejado en sucesivas
reuniones a nivel hemisférico: la Reunién de Expertos de la OEA
sobre Medidas de Fomento de la Confianza y Mecanismos de Se-
gundad, realizada en Buenos Aires en marzo de 1994; la Conferen-
cia de Ministros de Defensa convocada por el Departamento de
Defensa de Estados Unidos en Williamsburg, en julio de 1995; la
primera reunidén sobre Medidas de Fomento de la Confianza del
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Dialogo Unién Europea-Grupo de Rio, llevada a cabo en Punta del
Este en octubre de ese ano; la Conferencia Regional sobre Me-
didas de Fomento de la Confianza y la Seguridad, organizada por
la OEA en Santiago de Chile, en noviembre de 1995; la segunda
reunién del Didlogo Unién Europea-Grupo de Rio (sobre temas de
seguridad), llevada a cabo en Quito en noviembre de 1996, y la
segunda reunién hemisférica de ministros de Defensa realizada en
Bariloche en octubre de ese afo. La Declaracién de Santiago sobre
Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad, del 9 de
noviembre de 1995, ha recomendado un conjunto de mecanismos
que, si fueran adoptados a través de un compromiso formal de los
Estados, cambiarian radicalmente el contexto de seguridad a nivel
hemisférico".

En el mismo campo, el gobierno argentino ha promovido
cambios en las funciones y la estructura de la Junta Interamericana
de Defensa. Hasta hace poco, las funciones de ésta estuvieron
dictadas por una légica anacrénica correspondiente a la guerra fria.
Si bien este problema ha sido superado, algunos de los establish-
ments militares mas influyentes de la regiéon continuan oponiéndose
exitosamente a la subordinacién de la Junta a la OEA. Por el
contrario, el gobierno argentino desea ver a la Junta integrada a la
estructura de la OEA para convertirla en una herramienta util para
la paz y la prosperidad de la regién, en el contexto de su subordina-
cién politica a los gobiernos democraticos y sus politicas; en otras
palabras, el gobierno argentino considera que la Junta ya no
deberia ser concebida como un ejercicio de diplomacia militar,
relativamente aislado de las otras dimensiones de la diplomacia.

Ademas, el gobierno argentino promueve intercambios
regionales entre las legislaturas y sus comisiones de defensa y de
politica exterior, asi como reuniones periédicas de ministros de
defensa o sus equivalentes, a fin de generar foros politico-técnicos
para el analisis de la problematica de seguridad de la region. Si
bien poco se ha logrado en el campo de las legislaturas, desde

17 Entre otras medidas, la declaracién recomienda: 1) la adopcion gradual de
acuerdos sobre notificacion previa de ejercicios militares; 2) el intercambio de
informacion y la participacion de todos los Estados miembros en el Registro
de Armas Convencionales de las Naciones Unidas y en el Informe
Estandarizado Internacional sobre Gastos Militares; 3) la elaboracion y el
intercambio de informacién sobre politicas y doctrinas de defensa; y 4) el
establecimiento de un proceso de consultas con miras a avanzar en la
limitacion y control de armas convencionales.
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1995 hasta el presente se han llevado a cabo dos reuniones
ministeriales a nivel hemisférico, esto es, las mencionadas
conferencias de Williamsburg y Bariloche. Se realizé una reunién
interina en 1997 y otra conferencia ministerial esta prevista para
1998. Sin embargo, hay un debate en curso acerca de si estos
encuentros deben ser institucionalizados (posicién de Argentina) o
realizarse de manera ad hoc.

En la esfera bilateral, Argentina ha mantenido contactos
fluidos con Chile y Brasil y ha propuesto reuniones periédicas para
el tratamiento de temas de seguridad de interés comun. La
cooperacidon en este terreno ha avanzado mucho mas con Brasil
que con Chile. La cooperacién y los intercambios sustantivos con
Brasil se iniciaron al menos una década atras, con los primeros
encuentros organizados por los Estados mayores conjuntos de
Brasil y Argentina a los que luego se sumaron Paraguay, Uruguay,
y mas recientemente Chile.

También las armadas de Argentina y Brasil han desarrollado
un amplio espectro de actividades, que incluye ejercicios conjuntos
para el control de areas del Atlantico Sur (Operativo CAMAS),
maniobras aeronavales conjuntas empleando el portaviones
brasilefio (Operativo Araex, que se realiza anualmente), el Operati-
vo Fraterno y el Operativo ATLASUR (ambos los cuales incluyen
maniobras navales conjuntas). La cooperaciéon es menos intensa
en el caso de las fuerzas aéreas de ambos paises, que tiende a
limitarse al intercambio de oficiales y cursantes de las escuelas de
guerra.

Por su parte, en setiembre de 1996 los ejércitos de Argentina
y Brasil realizaron por primera vez en la historia un ejercicio
conjunto, que tuvo lugar en la provincia argentina de Corrientes. El
ejercicio, denominado "Cruz del Sur," se centrd en la planificacién
y ejecucidén de una mision de paz bajo mandato de las Naciones
Unidas con la participacion de aproximadamente 1300 efectivos de
ambos ejércitos. Los dos paises han acordado repetir este ejercicio
anuaimente, turnandose en el uso de los respectivos territorios
nacionales.

Lamentablemente, nada comparable a la cooperacion militar
entre Argentina y Brasil ha sido posible en las relaciones bilaterales
con Chile. En este caso, la cooperacion se ha limitado al intercam-
bio de oficiales, la coordinacion de acciones en caso de accidentes
y catastrofes naturales (busqueda y rescate), las reuniones anuales
de autoridades navales de los comandos australes de ambos
paises, una reunion de ios Estados mayores generales de ambas
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armadas en 1996 (la primera de este nivel), y un sistema de
comunicaciones permanentes entre las bases de las fuerzas
aéreas del extremo sur para el control del trafico aéreo. Sin
embargo, el 8 de noviembre de 1995 ambos paises firmaron en
Santiago un memorandum de entendimiento para el fortalecimiento
de la cooperacion bilateral en temas de seguridad de interés
comun. Sobre esta base, se creé un comité bilateral que se ha
reunido dos veces en el curso de 1996. No obstante ello, en mayo
de 1997 el ministro de Defensa de Chile declard publicamente que
Argentina aun era una hipétesis de conflicto para su pais, lo que
generé considerable inquietud en Buenos Aires, donde se
interpreté que estas palabras eran mas un justificativo para la
compra de aviones de combate F 16 en Estados Unidos, que un
juicio serio sobre realidades objetivas.

Por ofra parte, Argentina también ha fortalecido sus vinculos
de seguridad con Estados Unidos y Canada. Ha participado en un
ejercicio trilateral con ambos paises (centrado en el intercambio de
informacion sobre organizacion y doctrina militar), y ha insti-
tucionalizado la realizacion de reuniones anuales de consulta sobre
temas estratégicos y de seguridad, en las que participan delegacio-
nes compuestas por representantes de los ministerios de Relacio-
nes Exteriores y Defensa y de las tres fuerzas armadas. En 1995,
Argentina realizé6 con Estados Unidos un ejercicio conjunto de
fuerzas de paz. Ademas, las armadas de ambos paises realizan
reuniones bianuales sobre temas estratégicos (a nivel de Estados
mayores generales), y encuentros anuales de sus comandos de
operaciones navales de superficie, aviacién naval e infanteria de
marina. Los ejercicios conjuntos son frecuentes, entre los que se
destacan el operativo Fleetex (con unidades de ambas armadas),
el IMARA-USMC (con efectivos de las infanterias de marina), y el
GRINGO-GAUCHO (con aviones de ambos paises, empleando un
portaviones estadounidense cuando hay alguno en transito por la
regién). En el caso de los ejércitos y las fuerzas aéreas la coopera-
cion es menos intensa, limitandose principalmente al intercambio
de oficiales y a cursos avanzados en institutos castrenses
estadounidenses.

Por ultimo, otra politica de seguridad regional de particular
importancia ha sido la normalizacién de las relaciones con el Reino
Unido y un creciente estrechamiento de los vinculos bilaterales.
Esta politica, coherente con los persistentes esfuerzos del gobierno
de Menem para impulsar la paz y el desarrollo, se ha asentado en
una premisa esencialmente razonable: la ausencia de una solucién
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al litigio de Malvinas no debe impedir alcanzar un excelente estado
de las relaciones bilaterales, ni la iniciacion de un dialogo
constructivo sobre el Atlantico Sur, incluyendo la instrumentacion
de medidas de construccién de confianza que garanticen la
seguridad vy la preservacion de los intereses de todas las partes
intervinientes en la disputa.

Como resultado de estas politicas, un sistema de consultas
bilaterales ha estado en funcionamiento desde 1993, con reuniones
anuales en las que participan oficiales de las fuerzas armadas y
funcionarios de los ministerios de relaciones exteriores y de
defensa'®. Oportunidades para la cooperacion, como la participa-
cidon conjunta en operaciones de paz de las Naciones Unidas, han
sido aprovechadas para estrechar los vinculos entre los militares
de ambos paises, y en noviembre de 1996 el general Martin Balza,
jefe del ejército argentino, acepté una invitacién oficial de su par
britanico, realizando una visita con importantes proyecciones
futuras.

Por otra parte, el embargo de armas del Reino Unido a
Argentina ha continuado, dificultando la obtencién de repuestos
para los equipos argentinos de fabricacion britanica, incluso cuan-
do la necesidad de tales repuestos proviene del uso de los equipos
en operaciones de las Naciones Unidas, y a pesar del muy
modesto nivel de los gastos militares actuales del pais. Sin
embargo, en los ultimos dos afos hubo sucesivos indicios de
flexibilizacion de esa politica por parte del Reino Unido, y también
Estados Unidos ha cooperado al respecto con Argentina, por ejem-

18 Como primer paso, ambos gobiernos decidieron establecer los siguientes
mecanismos: un sistema transitorio de informacion y consulta reciproca; un
sistema de comunicacion directa; un conjunto de reglas de comportamiento
reciproco para las unidades de las respectivas fuerzas navales y aereas que
operen en proximidades a la zona en disputa; un conjunto de procedimientos
comunes para casos de emergencia; y un sistema de intercambio de
informacién y de cooperacion sobre seguridad y control de la navegacion
maritima y aérea en el area. Ademas, se establecieron pautas para el otor-
gamiento reciproco de informacién sobre los movimientos militares en el area
y se previd la verificacién del cumplimiento de estas medidas mediante
buques observadores y por consultas a través del sistema de comunicacion
directa. También se decidi6 la realizacién de reuniones anuales bilaterales de
delegaciones compuestas por oficiales de las fuerzas armadas y funcionarios
de los ministerios de relaciones exteriores y defensa, destinadas al inter-
cambio de experiencias sobre organizacién y operacién de los sistemas de
defensa, la participacion en fuerzas de paz y a explorar la posibilidades de
incrementar el intercambio entre las fuerzas armadas de ambos paises.
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plo en el caso del suministro de radares de alta tecnologia para el
equipamiento de los aviones A 4-M adquiridos por el pais sudame-
ricano. Naturalmente, la inclusién de una clausula en la reforma
constitucional por la cual la recuperaciéon de las islas Malvinas -si
bien por medios pacificos- constituye ahora una obligacion legal del
maximo nivel para cualquier gobierno argentino, no ha contribuido
a hacer la solucion de este problema mas sencilla.

Supuestos desequilibrios militares regionales

Sorprendentemente para un pais con un historial de golpes
militares e intervencién castrense en la politica, Argentina se ha
convertido en un Estado exitosamente desmilitarizado, en una
medida considerablemente mayor que la de cualquier otro de
Ameérica del Sur. Sus gastos militares en relacién con el producto
bruto interno han decrecido enormemente desde el advenimiento
del gobierno de Menem. En 1985, durante la administracién
Alfonsin, alcanzaban al 3,8%; en 1989 el nivel de gasto se encon-
traba en 3,5% (Menem inicié su mandato a mediados de ese ano)
y en 1991 habian descendido al 1,9%. Estas cifras tienen como
correlato el 3,4% del PIB para Chile en 1991%. En 1994 Argentina
abolié el servicio militar obligatorio, medida que entré plenamente
en vigor en 1995. A fines de 1996 las fuerzas armadas totales de
Argentina incluian aproximadamente 75.000 efectivos, frente a los
93.000 de Chile, a pesar de la menor poblacién de este ultimo pais.
A su vez, las fuerzas armadas de Brasil suman unos 300.000
efectivos®. Por otra parte, la desactivacion del misil Céndor Il fue
una medida unilateral de Argentina que no es comparable a
ninguna de las tomadas por los gobiernos brasilefio o chileno.

Como es obvio, aunque en Argentina las fuerzas armadas han
dejado de constituir un factor politico, el colapso de su influencia y
la disminucién de su poderio bélico no han sido un motivo de

19 Francisco Rojas Aravena, “Procesos de decisiones en el gasto militar
latinoamericano”, en Revista Fuerzas Armadas y Sociedad,
julio-septiembre 1994.

20 The International Institute of Strategic Studies, The Military Balance 1994-
1995, pp. 205-211.
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satisfaccion para sus integrantes®'. En el caso de la desactivacién
del proyecto Céndor |l, sectores de la Fuerza Aérea ejercieron una
fuerte oposicién a la decisién del gobierno, y recibieron en esto el
apoyo tanto de la Union Civica Radical liderada por el ex-presiden-
te Alfonsin (quien firmé el acuerdo secreto con Egipto e Irak)®
como, paradojicamente, de la izquierda politica argentina. A
medida que se acumularon las medidas de desmilitarizacion,
sectores militares junto con algunos de sus aliados en la derecha
politica y con el Partido Radical, llevaron a cabo una camparia
relativamente exitosa que alega que el pais esta inerme frente al
creciente poderio militar chileno.

Resulta dificil evaluar esta afirmacion. En la superficie parece
carecer de fundamento, si bien las estadisticas frecuentemente
esconden mas de lo que revelan. No hay duda de que en los
ultimos afios Argentina ha llevado a cabo un proceso de desarme
unilateral, pero muy relativo en sus alcances. Los gastos militares
menguaron drasticamente, el personal militar se redujo y los
militares perdieron su antiguo prestigio e influencia, en su momento
muy considerable. Sin embargo, durante la previa dictadura militar
Argentina habia invertido tan exageradamente en armas, que aun
hoy las estadisticas del Instituto de Estudios Estratégicos de
Londres parecen indicar que el poderio bélico de Argentina es
superior al chileno. Segun tales estadisticas Argentina aun tiene
mas aviones de combate y tanques pesados y livianos que Chiie®.

21 No obstante, el grado de liberalizacion del pensamiento de los altos mandos
argentinos es tal que, por ejemplo, oficiales superiores de la armada
reconocen que el portaviones argentino (cuya puesta a punto requeriria una
inversion no menor a los 70 millones de délares) no es necesario para la
defensa nacional, aunque fieles a su interés corporativo, subrayan que seria
de un inmenso valor simbdlico en el caso de su participacion en una coalicién
internacional. Mas recientemente, el portaviones argentino ha sido puesto a
la venta por una decision politica que ha contado con el acuerdo de las
autoridades de la Armada.

22 Spector, L.S., Nuclear Ambitions. Cambridge, MA: Ballinger / Carnegie
Endowment, 1990.

23 Segun el op.cit. del International Institute of Strategic Studies Argentina posee
266 tanques de batalla principales y 166 tanques livianos, en comparacion con
los 136 y 81 de Chile, respectivamente (naturalmente, esto no incluye las
recientes adquisiciones de tanques por parte de Chile). La Armada argentina
posee 2 submarinos, 6 destructores y 7 fragatas, en comparacion con los 4
submarinos, 6 destructores y 7 fragatas de Chile. Supuestamente, la Aviacion
Naval argentina tiene 42 aviones de combate y 13 helicdpteros armados,
contra los 14 y 16 de Chile, respectivamente. Finaimente, la Fuerza Aérea
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A partir de las fuentes publicadas es imposible saber, claro esta,
cuantas de estas unidades estan fuera de servicio. Ademas, es
muy probable que el equipo chileno sea mas moderno, y existen
informaciones que indican que Chile posee un stock mayor de
municiones que Argentina.

Por cierto, cualquier entrevista con oficiales superiores
argentinos sobre posibles desequilibrios militares del Cono Sur da
lugar a enfaticos comentarios en relacion a que las estadisticas no
reflejan el estado de los equipos militares. Para ello seria necesario
comparar la porcidén del presupuesto militar dedicada al manteni-
miento durante un periodo de por lo menos cinco afos. En Argenti-
na durante el ultimo quinquenio los gastos en personal (sueldos y
pensiones) han representado entre el 70 y el 80% del presupuesto
de cada una de las fuerzas.”” El resto del gasto, que en cifras

argentina tiene al parecer 219 aviones de combate y 11 helicopteros armados,
mientras que la de Chile posee 98 aviones de combate y ningln helicéptero
artillado (nuevamente, estas cifras no incluyen las adquisiciones recientes).
Como se explica en el texto, estas cifras carecen en realidad de significacion.
24 Resultaria engaiioso utilizar el presupuesto total de defensa de Argentina
como base para esta comparacion ya que, junto con los presupuestos de
cada fuerza armada, incluye fabricas, la gendarmeria, la prefectura naval, la
administracion del ministerio, etc. Por otra parte, debe tenerse en cuenta que
las grandes inversiones en equipos militares generalmente provienen de
cuentas especiales que no estan reflejadas en los presupuestos individuales
de cada fuerza ni tampoco en el presupuesto total de defensa. Por ejemplo,
adquisiciones importantes como los 36 A4M Skyhawks (que aun no han sido
recibidos ni pagados) se abonan a través de la figura legal de un “crédito
publico”, que implica una autorizacién para contraer una deuda, que se
incluye en la ley anual de presupuesto, pero no en el presupuesto especifico
de defensa. Con los presupuestos brasilefioc y chileno hay problemas
semejantes. Por ejemplo, al presupuesto chileno de defensa debe agregarse
el 10% de las exportaciones anuales de cobre, que se utiliza exclusivamente
para aprovisionar a las fuerzas armadas con nuevos equipos. De manera
similar, al presupuesto brasilefio debe agregarse (entre otros valores) el 8%
de las regalias de las explotaciones petroliferas off-shore, que se utilizan para
equipar a la marina. Obviamente, esto representa un problema porque no
todos los recursos que se agregan al potencial militar por estos medios
(contablemente menos que transparentes) son identificables. Entre los
oficiales argentinos existe consenso respecto de la necesidad de consolidar
el presupuesto de defensa y de lo deseable que seria lograr una transparencia
presupuestaria entre los paises del Cono Sur, pero aparentemente hay poco
entusiasmo para tales medidas en Brasil y Chile. Es interesante observar que
esta idea es equivalente a la propuesta de la OTAN a los ex-miembros del
antiguo Pacto de Varsovia, que ha sido aceptada por casi todos ellos, incluso,
mas recientemente, Rusia. Esta idea argentina también se parece a la
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absolutas representa alrededor de $ 120 millones anuales para el
ejército, 80 para la armada y 64 para la aeronautica, es utilizado
para gastos operativos, de modo que en el presente casi no hay
inversiones en mantenimiento, que ha sido la principal variable de
ajuste en cada recorte presupuestario sucesivo.

Otro argumento frecuente es que las estadisticas militares
que se publican no toman plenamente en cuenta el grado de
modernizacién e inversibn que se agrega a los equipos con
posterioridad a la compra original, y en esto predomina la creencia
que Argentina estd muy por detras de Chile. Por ejemplo, si un
avion de caza puede ser reabastecido de combustible en el aire, y
si una fuerza aérea posee aviones capaces de reabastecer de
combustible a sus cazas, entonces el caza -que presumiblemente
es un avién defensivo- se convierte en un avién de ataque.
Aparentemente, Chile ha preparado cuatro Boeing 707 para
operaciones de reabastecimiento de combustible y los F16 que
estan en proceso de adquisicion por la Fuerza Aérea chilena van
a estar preparados para ser reabastecidos.

Similarmente, los destructores chilenos clase County, de
origen britanico, disefiados en un principio para servir como
unidades de comando para un grupo de superficie antisubmarino,
fueron equipados posteriormente con misiles MM-38 Exocet que
les permiten hundir destructores a una distancia de 42 kilémetros;
con misiles de superficie-aire Sea Slug MK2 guiados por radar (con
un alcance de 45 kildmetros, usados exitosamente por los britani-
cos en la guerra de Malvinas); con misiles de superficie-aire Sea
Cat MK2 guiados por radar y medios opticos (5 kildmetros de
alcance); con misiles de superficie-aire Barak de ultima generacién,
guiados por radares (12-18 kildmetros de alcance); con cafiones de
115 mm Vickers MK6 y MK22, de uso dual (superficie-superficie y
superficie-aire); con cafones de 20 mm Oerlikon MK9 de superfi-
cie-aire (800 tiros por minuto); con torpedos MK32 de 324 mm, y
con helicopteros NAS 332 Super Puma/Cougar, capaces de
disparar misiles Exocet MM-39, que multiplican el poder ofensivo
de estos destructores.

Estos buques también han sido equipados con sistemas Chaff
que les permiten interferir y desviar posibles ataques aéreos, de
superficie y submarinos, asi como con el sistema chileno-britanico

propuesta de 1990 de la OTAN para la estandarizacién de todos los
presupuestos de defensa.
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SISDEF, de control y comando. Equipados con estas armas y
sistemas electrénicos adicionales, estos buques son ahora mucho
mas poderosos que los destructores de clase County originales, y
no pueden compararse con los destructores argentinos, mientras
que estadisticamente figuran en la misma categoria que antes.
Ademas, la mayor parte del proceso de modernizacién tuvo lugar
en los astilleros chilenos ASMAR, lo que le otorga a Chile una
ventaja comparativa adicional. Un caso similar puede ser alegado
para las fragatas chilenas de clase Leander, que también fueron
transformadas en unidades mucho mas poderosas de lo que eran
cuando fueron compradas originalmente, y ya no son las fragatas
antisubmarinas estandar que alguna vez fueron. En el desequilibrio
asi generado, el embargo de armas britanico contra Argentina y el
permanente aprovisionamiento britdnico a Chile han pesado
fuertemente.

Cualquiera que sea el caso, no hay duda de que la percepcién
prevaleciente tanto en los circulos militares como periodisticos de
Argentina es que existe un serio y creciente desequilibrio a favor de
Chile. Que esta percepcién sea funcional a los intereses de los
militares no invalida por si sola la evaluacion, ni mucho menos la
relevancia de la percepcion misma. La percepcion del desequilibrio
creciente, por otra parte, se ve fortalecida por el hecho de que el
gobiemo chileno parece menos comprometido que el argentino con
una posible politca de control de los niveles de armas
convencionales y con la adopcion de auténticas medidas de
construccion de confianza en este campo. Brasil mantuvo una posi-
cién semejante a la chilena con respecto al control de armamentos
en la subregién, si bien la situacién ha comenzado a cambiar gra-
dualmente a partir de que en 1996 se iniciaran conversaciones al
respecto en el seno del Grupo de Rio sobre la base de una
propuesta preliminar mexicana que, probablemente, sera tratada
en el marco de la OEA en un futuro proximo.

Divergencias entre el pensamiento estratégico argentino y
chileno

Por cierto, aunque se han logrado grandes progresos en el
campo del control y la prohibicidén regional de armas nucleares,
quimicas y bacteriolégicas, existen fuertes resistencias en la sub-
region al control de armas convencionales. La Constitucién chilena
actual establece una cuota fija destinada al reequipamiento militar
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y, no obstante los cambios senalados en la actitud de Brasil, este
pais ha sido tradicionalmente celoso de su autonomia en este
plano.

En cierta medida, las diferencias entre Argentina, Brasil y
Chile en este campo y en el ambito mas amplio de las concepcio-
nes estratégicas han estado vinculadas a las diferencias en los
procesos de redemocratizacion de estos tres paises del Cono Sur.
En Argentina, la transicion a la democracia tuvo lugar en el con-
texto de una derrota bélica y una severa crisis economica, y generoé
un colapso del prestigio y el poder politico de los militares. Aunque
Alfonsin tuvo so6lo un éxito parcial en la neutralizacién de las
fuerzas armadas como factor politico, durante el gobierno de
Menem los sectores carapintadas fueron definitivamente derrota-
dos tras la rebelién del 2 de diciembre de 1990. El llamado sector
institucionalista logré consolidarse en la conduccién de cada
fuerza, restableciendo la disciplina y manteniendo desde entonces
una subordinaciéon no condicionada a las autoridades constituciona-
les, no obstante la extremadamente restnctiva situacién presupues-
taria y salarial que se ha mantenido a lo largo de estos anos.

Nada parecido ocurrié en Brasil ni en Chile. En el pais andino
los militares no sufrieron una derrota bélica, fueron relativamente
exitosos en su administracion econémica y retuvieron una enorme
cuota de poder interno cuando entregaron el gobierno a las
autoridades civiles democraticamente elegidas. El caso brasilefo
fue similar al chileno: los militares no sufrieron un colapso sino que
dieron un paso al costado. En Chile el partido gobernante fue
histéricamente adversario de los gobiernos militares, pero los
militares retuvieron un poder de veto contra cualquier accion del
gobierno civil que pudiera afectar seriamente sus intereses.

En Brasil la situacion ha sido diferente ya que las fuerzas
armadas han mantenido una vinculacion estrecha y armoniosa con
las élites politica y diplomatica, y se han mantenido también
plenamente integradas al sistema politico. En este sentido, la
distincion civil-militar en el contexto de la transicion brasilefia no ha
tenido el significado ni las connotaciones que habitualmente
adquiere en otros contextos.

Desde esa perspectiva ha habido mayor afinidad y puntos de
vista en comun entre los gobiemos civiles de Argentina y Chile que
entre el gobierno de Brasil y los primeros. Sin embargo, mientras
los gobiemnos civiles de Chile se han visto limitados por el peso
politico de las fuerzas armadas y las restricciones legales here-
dadas del periodo autoritario precedente, debiendo ser en conse-
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cuencia particularmente cautos y mesurados en terrenos tales

como las politicas de seguridad regional y control de armamentos®

(no obstante su presunta afinidad con las pautas promovidas por

Argentina en ese terreno), las autoridades civiles de Brasil, luego

de un periodo en que predominé un consenso contrario a los

enfoques de seguridad regional promovidos por Argentina,
realizaron bajo la presidencia de Fernando Henrique Cardoso
avances de notable importancia hacia posiciones convergentes con

Argentina, e incluso han promovido politicas que trascienden el

marco de lo que técnicamente se entiende por seguridad coopera-

tiva, como se muestra en la seccién siguiente.

Mas aun, algunos sectores de la coalicion gobemante chilena
han promovido la construccién de una "politica de estado" (denomi-
nada de este modo en oposicion a lo que serian las politicas
gubernamentales de corto plazo) en diversos campos,
especialmente el de las politicas exterior y de defensa. Segun los
promotores de tal iniciativa, la misma requeriria un consenso civil-
militar basico que a su vez sélo seria posible obtener sobre la base
de un quid pro quo con el poderoso establishment militar local. Este
quid pro quo consistiria basicamente en que los militares aceptaran
la democracia y la subordinacion a la autoridad civil, a cambio de
que la elite politica civil aceptara a su vez el pensamiento geopoliti-
co militar, especialmente de cara a las posturas sustentadas por
Argentina. De tal manera, funcionarnos e intelectuales chilenos
tanto de centro como de centroizquierda han intentado justificar las
adquisiciones de armamento por parte de su pais sefialando que:
1.  Si Argentina constituyd un peligro para Chile en 1978, es

concebible que en algun momento vuelva a serlo. La cons-

truccién de confianza entre Chile y Argentina sélo puede tener
lugar muy gradualmente®.

2.  El poderio militar chileno debe ser medido no sélo en términos
de una amenaza potencial argentina, sino considerando
también a Peru y Bolivia, paises donde aun subsisten actitu-
des irredentistas antichilenas, emergentes de pérdidas

25 Sobre este tema, véase Fontana, A., “Relaciones civico-militares y agenda de
seguridad en América Latina”, en Rodriguez Giavarini, A. (comp.), La
Argentina y la Situacion Internacional, Buenos Aires: Grupo Editor
Latinoamericano, 1993.

26 Este punto de vista surgio con claridad en la reunion entre funcionarios y
especialistas de ambos paises realizada en Santiago de Chile en noviembre
de 1994, con el auspicio de FLACSO-Chile y la Universidad Torcuato Di Tella.
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territoriales sufridas en el siglo XIX. Si una guerra limitada
tuvo lugar entre Peru y Ecuador en 1995, es evidente que
Chile no puede darse el lujo de reducir su poderio militar.

De tal modo, y aunque resulte paradojal, llegado el momento
de evaluar las politicas argentinas, funcionarios e intelectuales del
centro y el centroizquierda chilenos han tendido en algunos casos
a adoptar una postura coincidente con la de sus militares, y han
mirado incluso las iniciativas mas pacificas de Argentina a través
de un lente paranoide. Tal fue el caso de la eliminacion del servicio
militar obligatorio en Argentina, que en su momento fue interpreta-
da por estos sectores como una politica potenciaimente peligrosa
destinada a una profesionalizacion de la tropa. Ante el argumento
aclaratono de que esa decisién debia ser analizada en el contexto
general del desarme argentino (aceptacion de salvaguardias
nucleares, desactivacion del Céndor I, reduccién del presupuesto
militar, desmantelamiento de las industrias de armamentos, etc.),
el contra argumento fue que la misma justificacion de la medida, tal
como habia aparecido en el decreto publicado en el Boletin Oficial,
explicitamente decia que su objetivo era la profesionalizacion de
las fuerzas armadas de Argentina. Cuando se respondi6 que a los
chilenos deberia resultarles obvio que el Presidente argentino se
vio forzado a usar un argumento aceptable para los militares,
quienes veian con desagrado una medida que en los hechos los
hacia mas débiles y no mas fuertes, los chilenos arguyeron que no
se puede pretender que los intelectuales ni los militares chilenos
crean a los argentinos cuando éstos aducen que su presidente
miente al sostener que su intencion es fortalecer a los militares
argentinos.

De manera similar, la participacion argentina en operaciones
de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas ha sido
interpretada como una adquisicion de experiencia militar potencial-
mente peligrosa®’. Por cierto, si las ideas en materia de seguridad

27 Alrespecto, resulta interesante observar el contraste entre una interpretacion
realizada desde una éptica occidental y una realizada desde una perspectiva
"tercermundista." Por ejempio, en una entrevista del afio 1994, sir Brian
Urquhart, ex subsecretario general de las Naciones Unidas, destaco que “La
Argentina ha provisto hospitales, tropas, ingenieros, policias y observadores
politicos. Yo quisiera que todos los paises tuvieran este nivel y diversidad de
participacion.” En cambio, en el contexto de un seminario sostenido en la
American University en mayo de 1995, un investigador de la Universidad
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y defensa prevalecientes en sectores chilenos de centroizquierda
se han vuelto fuertemente militarizadas, sus consecuencias no han
de ser auspiciosas para el futuro de las politicas ciudadano
céntricas de Argentina.

La situacion resulta mas complicada si se considera la disputa
territorial pendiente que todavia oscurece las relaciones argenti-
no-chilenas. Desde la redemocratizaciéon de Argentina se ha
recorrido un largo trecho en la resolucién definitiva de los diferen-
dos entre ambos paises. La controversia por el canal de Beagle fue
solucionada durante el gobierno de Alfonsin con el Tratado de Paz
y Amistad de 1985, y durante el gobierno de Menem se resolvieron
23 de los 24 litigios pendientes al inicio de esta gestion (todos ellos
insignificantes en términos del territorio y los recursos naturales en
juego). Una de las ultimas disputas pendientes, la de Laguna del
Desierto, fue definitivamente zanjada con la ratificacién de la
sentencia a favor de Argentina por parte del Tribunal Arbitral, en
octubre de 1995. Sin embargo, la situacién puede evolucionar
negativamente si el congreso argentino se niega a ratificar el
acuerdo alcanzado por ambos gobiernos en relacién a la ultima
disputa pendiente, es decir, la de Hielos Continentales. Por el
momento, estas rémoras del pasado resultan embarazosas para
ambos gobiernos a la vez que alimentan los intereses corporativos
de los militares de uno y otro pais.

La cuestion de los Hielos Continentales ha requerido la
intervencién legislativa porque el limite entre ambos paises por
debajo de los glaciares era dificil de trazar sin apartarse de la letra
del tratado vigente, lo que obligaba a una solucién ad hoc con
ratificacién de ambos congresos. Hasta ahora, la oposiciéon en
Argentina ha imposibilitado la ratificaciéon del acuerdo alcanzado
por ambas cancillerias. Aunque esto es atribuible basicamente a
la dinamica de la politica de oposicion, la campana contra el
acuerdo movilizé toda la gama de mitos de pérdidas territoriales
previas y de hipotesis geopoliticas paranoides, y consiguié que aun
algunos legisladores justicialistas se opusieran al acuerdo. Por
aquel tiempo (fines de 1992) los funcionarios chilenos declararon
estar preocupados por la ratificaciéon argentina, y se daba por
sentado que no habria mayores problemas en conseguir la ratifi-
cacién chilena. Sin embargo, después del fracaso del poder

Nacional Autonoma de México llamo “mercenarias” a las fuerzas argentinas
de mantenimiento de la paz.
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ejecutivo argentino en conseguir la ratificacion, han surgido dudas
acerca de la evolucion del animo del congreso chileno al respecto,
que supuestamente ya no estaria tan entusiasmado con el acuerdo
como antes. Si se modificara el equilibrio de fuerzas legislativas
argentinas y se consiguiera la ratificacion, este supuesto cambio de
opinion chileno podria generar nuevas y hasta hace poco ines-
peradas frustraciones.

Paraddjicamente, el acuerdo no ratificado era del todo
coherente con el tratado negociado por Alfonsin y su canciller
Dante Caputo durante el gobiermno anterior, y como tal fue bienveni-
do en un primer momento por algunos prominentes legisladores
radicales, incluido el mismo Caputo. Sin embargo, la dirigencia del
Partido Radical decidié hacerle pagar al gobierno de Menem un
“precio politico” por el acuerdo, y Caputo fue forzado a retractarse
de su apoyo inicial. La oposicién legislativa estimulé a su vez
fuertes sentimientos nacionalistas populares en la provincia que
linda con el territorio en disputa, donde se afirmé casi unanime-
mente que Santa Cruz perderia parte de su glaciar debido al
expansionismo chileno. Esta realimentacién entre pasiones
nacionalistas y oportunismo politico hizo imposible la ratificaciéon en
1992. A ultimo momento, cuando la derrota era segura, el gobierno
decidié posponer la accidén legislativa en espera de una mejor
oportunidad. Los intentos de ratificacién de fines de 1996 vy
principios de 1997 sufrieron un destino similar. Claramente, el caso
muestra de qué manera las fuerzas sociales a veces escapan al
control de los gobiernos que intentan administrarlas. Debido a
factores culturales hondamente arraigados, las relaciones argenti-
no-chilenas no pueden ser sometidas a una administracién total y
racional por parte de ambos Estados®. Mientras esta situacion no
se solucione, existen condiciones potenciales para el deterioro de
relaciones y una nueva carrera armamentista.

Afortunadamente, este potencial negativo ha sido en gran
medida neutralizado por la creciente interdependencia comercial e
integracion fisica entre ambos paises. En los ultimos afios el

28 Veéase Escudé, C., La Argentina, ¢ Paria Internacional? Belgrano, Buenos
Aires, 1984; La Argentina vs. las Grandes Potencias: El Precio del
Desafio, Belgrano, Buenos Aires, 1986, ensayos 3 y 4; “Argentine territorial
nationalism”, en Journal of Latin American Studies, Mayo 1988; Realismo
Periférico, op. cit., cap. 4, Education, political culture and foreign policy:
The case of Argentina, Duke-UNC Working Paper Series on Latin America,
Durham, Noviembre 1992.
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comercio bilateral crecié un 500%, nuevos caminos han conectado
a los dos paises, considerables inversiones chilenas se han
realizado en Argentina, y un proyectado gasoducto aumentara la
dependencia chilena del gas natural argentino. Sin embargo, las
visiones estratégicas dominantes en los dos paises continuan
siendo distintas. Los chilenos, que han sido muy exitosos en su
insercién en la economia mundial a través de sus exportaciones,
han elegido no obstante un curso relativamente aislacionista en
asuntos politicos intemacionales, muy diferente del comportamien-
to argentino. En parte, esa politica se ha debido a una escasa
disposicion del Estado chileno a tomar medidas que eventualmente
afecten la autonomia de las fuerzas armadas y ocasionen reaccio-
nes contrarias en las mismas. Esto ha resultado especialmente
claro en las conversaciones sobre la posible transformacién del
sistema de seguridad colectiva del hemisferio, que el gobierno
chileno ha rehusado vincular a discusiones acerca de su propio
sistema de defensa. El gobiemo y las fuerzas armadas chilenas no
sélo han estado claramente en contra de las sugerencias extra-
oficiales provenientes de Argentina en cuanto a la futura creacién
de una brigada bilateral (argentino-chilena) o trilateral (argentino-
brasilefio-chilena), analoga a la brigada franco-alemana. También
se han opuesto a su propia participaciéon en misiones internaciona-
les.

No obstante, recientemente han surgido expectativas muy
moderadas de un gradual cambio positivo en estos terrenos, pro-
bablemente motivado por la influencia del acercamiento y la cre-
ciente cooperacion militar entre Argentina y Brasil. Esto se reflejo
en una reunion inter-regional sobre temas de seguridad realizada
en Quito en noviembre de 1996, cuando un oficial chileno luego de
presenciar la exposicion de un oficial argentino sobre los ejercicios
conjuntos realizados por los ejércitos de Argentina y Brasil expreso
ante el auditorio que consideraba tales ejercicios uno de los
eventos mas importantes que habian ocurrido en nuestro medio en
materia de seguridad regional. Agregd que haria una recomenda-
cion a sus superiores, a titulo personal, en el sentido que este tipo
de cooperacién deberia ser estudiada en detalle y Chile no deberia
marginarse de la misma. Sin embargo, para que sean significativos
estos cambios deben traducirse en politicas concretas que no cabe
esperar surjan de un dia para otro.

A pesar de su propio éxito como “Estado comercial,” la mayor
parte de la dirigencia chilena aun parece percibir a su pais como un
actor en un mundo donde las relaciones interestatales son mejor

112



Las politicas de seguridad... Carlos Escudé y Andrés Fontana

descritas por las premisas del modelo realista de relaciones
internacionales. Por el contrario, aunque hasta ahora en la esfera
econdmica Argentina ha sido menos exitosa como Estado comer-
cial, en materia de politica exterior su gobierno ha optado por
politicas que se corresponden claramente con el tipo ideal del
trading State descripto por Rosecrance.

Divergencias en el pensamiento estratégico argentino y
brasilefio

Ei pensamiento estratégico que predominé hasta hace poco
en los establishments gubemamentales, diplomaticos y militares de
Brasil no pudo ser mas diferente del preponderante en Argentina.
Este notable contraste condujo a varios intentos brasilefos de
influir sobre diversos ambitos del quehacer politico y academico de
Argentina con lo que consideraban la “buena doctrina”. Debido
entre otras razones a la creciente importancia econémica y politica
del MERCOSUR |, existieron en su momento condiciones favora-
bles a tal empresa.

En ese marco, varias delegaciones brasilefias visitaron
Buenos Aires con el propdsito de difundir un punto de vista segun
el cual:

1. Yano existen razones para temer un peligro para la seguridad
procedente de paises vecinos (el gobierno argentino ha
estado de acuerdo con esto, al menos en lo que se refiere a
Brasil).

2. Porio tanto, no hay necesidad de progresos adicionales en
términos del control de armas convencionales y del estableci-
miento de mecanismos de segunidad cooperativa (el gobierno
argentino ha mantenido una postura que discrepa con este
argumento).

3. El auténtico problema de seguridad para los paises del Cono
Sur emerge de Estados Unidos (el gobierno argentino esta
fuertemente en desacuerdo con esta premisa).

A titulo de ejemplo, en un seminario que tuvo lugar en junio de
1994 y al que asistieron distinguidos miembros del Instituto
Brasilefio de Asuntos Estratégicos (IBEA), se sefalé claramente
que el problema mas importante que enfrentaban los paises de la
regién provenia de la combinacién del subdesarrollo con la politica
hegemonica de Estados Unidos. Se afirmé asimismo que esta
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politica hegemonica tenia lugar en un contexto de globalizacién
economica y de ensanchamiento de la brecha entre los paises
pobres y los paises ricos, y que entre otros mecanismos para
mantener el statu quo Estados Unidos operaban para obstruir la
adquisicion de alta tecnologia por parte de paises como Argentina
y Brasil.

Mas aun, se alegd que el aspecto militar de esta politica era
la seguridad cooperativa, que cristaliza la hegemonia de Estados
Unidos y avanza hacia la disolucién de las soberanias estatales,
que ya se encuentran adversamente afectadas por el proceso de
globalizacion econémica. Por consiguiente, los participantes
brasilefios se manifestaron en contra de cualquier propuesta para
la construccion de un sistema hemisférico de seguridad interesta-
tal. En su opinién, los paises afectados por estos intentos
hegemonicos debian unirse para estar en mejor posicién frente a
los poderosos, resistir todos los intentos de subordinar o debilitar
sus instituciones militares, mantener sus identidades nacionales
claramente diferenciadas y, muy especialmente, obtener acceso a
la alta tecnologia que les es negada.

Mas especificamente, el doctor Liveiro Farero®, presidente del
IBAE, sefalo el peligro de la erosion de las soberanias nacionales.
Existe, segun él, una contradiccidon entre la globalizacién econoé-
mica y la seguridad nacional, y destacé que adn no ha sido sufi-
cientemente discutido el papel que los paises de la regién le
permitiran desempenar a Estados Unidos. Enfatizé los intentos
hegemonicos de este pais y dijo que existia una clara confronta-
cion potencial entre “el Plata y el Norte.”

A su vez, el almirante Amaral (ex jefe de la armada brasilena)
hizo hincapié en las politicas hegeménicas de Estados Unidos e
implicitamente cuestion6 las politicas argentinas de apoyo a una
pax Americana, de apoyo a la hegemonia de Estados Unidos y de
adhesion a un proyecto de seguridad interestatal que, en su
opinién, es promovido y liderado por Estados Unidos. Por su parte,
un oficial brasilefio en servicio activo destaco los peligros de la
globalizacion y de la erosién de la soberania, mientras que el
general Texeira (ex jefe de planeamiento del Ejército) subray6 que
los peligros para la seguridad no son endégenos a la regién sino
que provienen de afuera de ella.

29 El Dr. Ferreira no estuvo personaimente en la reunién, pero envié una
ponencia escrita que fue leida en su nombre.
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Finalmente, el doctor Pereyra (periodista especializado y ex
director de una revista brasilefia sobre estrategia y politica) afirmé
enfaticamente que el concepto de seguridad cooperativa sélo
puede ser puesto en practica cuando un pais hegemoniza a todos
los demas, y por lo tanto es extremadamente peligroso pues
conduce inevitablemente a la erosién de la soberania estatal.

Resulta bastante claro que esta visién supone, en ultima ins-
tancia, que el objetivo prioritario de los Estados es la acumulacion
de poder estatal. Como tal, se contrapone a la ideologia ciudada-
nocéntrica que inspira las politicas argentinas, la cual subordina el
poder y la soberania estatal al bienestar ciudadano, la libertad y la
democracia.

Conclusiones muy similares respecto del pensamiento
dominante en Brasil y su divergencia con el argentino se despren-
den de la conferencia dada por el prominente politélogo y hombre
publico brasilefio Helio Jaguaribe durante un desayuno de trabajo
en septiembre de 1994. Durante esta sesiéon académica Jaguaribe
alab6 al MERCOSUR porque, en su opinion, otorgara a los paises
del Cono Sur una mayor “capacidad para tomar represalias” y
“autosuficiencia temporaria” frente a las politicas de las grandes
potencias. Ademas, y especificamente respecto de la seguridad
internacional, sostuvo que “paises débiles como los nuestros”
necesitan de una salvaguardia militar contra la creciente tendencia
a la intervencién. Sostuvo asimismo que se precisa contar con la
capacidad de infligir un darfio considerable a cualquier gran
potencia que desee intervenir en el Cono Sur. Jaguaribe afirmé que
por este motivo “es un firme partidario del desarrollo de un
submarino nuclear brasilefio”, y cree que Argentina deberia
asimismo desarrollar el suyo. También opiné que el MERCOSUR
debe tener un plan de defensa que incluya el despliegue de un
numero de misiles en torno a su perimetro.

No cabe duda de que el presidente Cardoso ha moderado la
influencia de este tipo de visiones en la politica brasilefia. Sin
embargo, las opiniones citadas ilustran con claridad que las
nociones en materia de seguridad y de politica exterior que
orientaban al gobiemo brasilefio en ese momento eran opuestas a
las que sustentaban las politicas de seguridad internacional de
Argentina. Por supuesto, existe una dimension de seguridad en la
politica exterior centrada en el ciudadano. El hecho de que el
gobierno argentino es consciente de ello esta ilustrado por su
preocupacion por las continuas adquisiciones de armamento por
parte de Chile, que aunque hasta el presente no han sido alarman-
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tes, han requerido creciente atencion. Empero, en contraposicion
con un enfoque Estadocéntrico, las politicas ciudadanocéntricas de
un pais en vias de desarrollo tienden a alejarse en la maxima
medida posible de inversiones tan improductivas como una carrera
armamentista o el desarrolio de un submarino nuclear, para no
mencionar el despliegue de misiles en su perimetro.

El desmantelamiento del Céndor Il es la mejor ilustracion del
enfoque centrado en el ciudadano que ha orientado las politicas de
Argentina: fue desactivado porque el riesgo de proliferacion que
representaba inevitablemente iba a ser sancionado por Estados
Unidos, a un costo enorme para el bienestar del argentino medio,
mientras que la continuidad de su desarrollo sélo beneficiaria a la
vanidad de un sector militar y de algunas otras élites. En agudo
contraste con esta actitud se encuentra la opinion de importantes
diplomaticos brasilefos, quienes sostuvieron ante uno de los
autores de este trabajo, durante el transcurso de un seminario, que
la desactivacion del Condor Il habia sido totalmente gratuita y que
Brasil “no haria algo tan estipido” como eso. Esta afirmacion
adquirié aun mayor relevancia después que en junio de 1995 la
Casa Blanca confirmara que Rusia habia vendido sofisticada
tecnologia misilistica a Brasil y que temia que ésta fuera utilizada
para el programa de desarrollo misilistico iniciado en 1992,

Otra evidencia de la divergencia en materia de pensamiento
estratégico entre Brasil y Argentina tuvo lugar durante una reunién
sobre temas de seguridad del Cono Sur realizada en septiembre de
1994 con el auspicio de FLACSO-Buenos Aires y ForoSur. En este
caso, los participantes brasilefios expresaron que en su opinion la
adquisicion de mayores poderes de intervencion por parte de las
Naciones Unidas o la OEA, tal como se puso en practica, por
ejemplo, en Haiti, no era aconsejable, y que el Consejo de Seguri-
dad no deberia estar dotado de tanto poder. Por su parte, Argenti-
na ha sido uno de los pilares y principales participes de la
operacion en Haiti y ha apoyado sostenidamente el fortalecimiento
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

La opinion brasilefia ha tendido a subestimar la posibilidad de
eventuales conflictos intra-latinoamericanos, si bien Argentina ha
percibido como sincera y ha compartido plenamente la afirmacién
referida a que, en términos generales no existe motivo para

30 Cable de AFP del 8 de junio de 1995 (La Nacién, 9 de junio de 1995, pagina
3, columna 1).
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suponer que alguno de los Estados importantes de América del Sur
atacara a otro. Pero, al mismo tiempo, Brasil tanto como Chile han
sostenido posturas inclinadas a la acumulacidén de poder estatal y
a un concepto tan absoluto de la soberania como sea factibie en
el mundo actual. En consecuencia, ambos Estados han sido hasta
hace poco reacios a una instrumentacién plena del concepto de
seguridad cooperativa, que implica que los Estados renuncien
parcialmente a su autonomia en materia de seguridad y se
comprometan a sistemas de consulta, coordinacidon e intercambio
de informacion en este terreno. Por tal motivo, no obstante las
sucesivas iniciativas argentinas, las MCM instrumentadas en la
subregion se han limitado durante un largo periodo a medidas
inocuas desde el punto de vista militar.

Por otra parte, en los casos de contactos militares entre Brasil
y Argentina los oficiales brasilefios -al contrario de los chilenos- han
sido extremadamente abiertos y transparentes acerca de los temas
vinculados a la defensa. Han revelado una excelente disposicidén
a evacuar toda duda que pudiera surgir entre los militares argenti-
nos, han abierto generosamente sus instalaciones, y han llevado
la cooperacion -aun durante el periodo de mayor distancia entre las
visiones estratégicas de ambos paises- al punto de permitir que
aviones argentinos operen desde el portaaviones brasilefio bajo las
ordenes de un oficial argentino. Sin embargo, toda vez que se
sugirio que este tipo de medidas fueran institucionalizadas, la
reaccién fue negativa o al menos de reserva. Esta actitud no se
debié a una renuencia a la transparencia, sino mas bien a una
resistencia a la contraccién de toda obligaciéon formal de transpa-
rentar, que limitaria el grado de autonomia de las fuerzas armadas
brasilefias. Los militares del Brasil perciben toda limitacién de su
autonomia frente a sus vecinos (por medio de la institucionalizacion
de MCM) como una ganancia neta para las pretensiones hegemo-
nicas estadounidenses. No sorprende por lo tanto que una de sus
prioridades sea evitar toda injerencia estadounidense en la
subregidn, objetando incluso al proyecto de desplegar una fuerza
de cientoveinte estadounidenses en Paraguay para una operacion
de apoyo al control del narcotrafico”.

Aparentemente, otro motivo de reserva frente a las medidas
de construccién de confianza ha sido -tanto en el caso de los brasi-

31 Este dato fue revelado a los autores por oficiales superiores del ejército, en
entrevistas separadas.
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lefios como de los chilenos- la percepcion de que tales politicas
atentan contra los intereses corporativos de las instituciones
militares, en particular de sus industrias de armamentos. Argentina
y sus propuestas cooperativas constituyeron en su momento un
modelo peligroso, no para la seguridad de los paises vecinos, sino
para los intereses corporativos de sus instituciones militares. Hay,
por supuesto, una importante diferencia entre los militares brasile-
nos y chilenos en este campo, dado que en el caso chileno este
fendmeno estd acoplado a disputas territoriales pendientes con
todos sus vecinos inmediatos, mientras que Brasil no mantiene
disputas de este tipo.

Sin embargo, seria un exceso de simplificacién reducir la
actitud brasilefa respecto de ias MCM a la defensa de estrechos
intereses corporativos militares. Probablemente también estuvo
condicionada por persistentes visiones de Brasil como potencia
mundial, de un modo no muy diferente de las visiones que
afectaron a Argentina en una etapa previa de su historia reciente.
Por cierto, a pesar de que el total agregado del producto bruto
interno y del comercio exterior de los cuatro paises del MERCO-
SUR mas Chile y Bolivia no alcanza a un 5% del total mundial de
ambos conceptos, el ex ministro de finanzas brasilefio, Ricupero,
declar6é en su momento que el MERCOSUR deberia convertirse en
uno de los polos de poder de un mundo multipolar.

Ciertamente, las diferencias en el pensamiento estratégico de
los militares y los gobiemnos de Argentina y Brasil han estado en
alguna medida condicionadas por las diferentes circunstancias e
intereses de ambos paises. Entre ellas pueden mencionarse:

1. La mayor vulnerabilidad financiera de Argentina.

2. Laimportante industria de armas brasilefa, cuyas exportacio-
nes, naturaimente, Brasil ha procurado defender y alentar. En
este sentido, Brasil ha mantenido un conflicto de intereses
con Estados Unidos (y, objetivamente, con la mayor parte de
la comunidad interestatal). Esta ha sido una razén importante
para la resistencia de Brasil a los enfoques cooperativos en
materia de seguridad, asi como una fuente adicional de
sensibilidad ante cuestiones que afecten la soberania.

3. La oposicién de Brasil a los esfuerzos de la comunidad
internacional por controlar la conservaciéon de sus selvas, lo
que también genera una sensibilidad especial a la erosion de
la soberania estatal.

4. Elinterés de Brasil por llegar a ser miembro permanente del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. El pensamien-
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to prevaleciente en el gobierno argentino es, por el contrario,
que la expansion del grupo oligopdlico de miembros perma-
nentes mas alla de aquellos Estados que son auténticamente
grandes potencias es contraproducente para la gobernabilidad
del orden internacional®.

Sin embargo, a partir de la asunciéon de Fernando Henrique
Cardoso como presidente del Brasil han sido muy claras las
sefiales de un creciente acercamiento y convergencia entre
Argentina y Brasil en los temas aqui examinados. Basta al respecto
citar algunos hechos sobresalientes. Hasta hace poco, el gobierno
argentino habia visto la ausencia de un ministerio de Defensa en
Brasil -donde hay un ministerio separado para cada una de las tres
fuerzas armadas- como un obstaculo para la cooperacidén y la
coordinacién en el campo de la seguridad. Mientras se llevan a
cabo gestiones para la eventual creacién de un ministerio de
defensa, y dando un paso hacia la superacion de este problema,
el presidente Cardoso elevé el rango de la Secretaria de Asuntos
Estratégicos, un organismo que depende directamente del Presi-
dente, y designé al frente de esa cartera a un diplomatico muy
prestigioso. Mas aun, Cardoso otorg6 potestades para la formula-
cién de politicas a la Casa Militar, entidad que forma parte de la
Presidencia de la Nacién. Mas recientemente, el mandatario cred
un Comité de Relaciones Exteriores y Defensa de la Presidencia de
la Republica, con facultades para la toma de decisiones politicas.

Por lo tanto, el control civil y la coordinacion entre las tres
fuerzas armadas han sido fortalecidos y la cooperacion regional en
materia de seguridad se ha visto facilitada. Otro indicio de ello es
el hecho de que a principios de noviembre de 1996 Brasil dio a
conocer su nueva politica de defensa nacional, la primera formula-
da explicitamente en el marco del actual régimen democratico
brasilefio. La Comisidén de Relaciones Exteriores y Defensa
Nacional de la Presidencia de la Republica fue quien disefié la
nueva politica, que elimina las hipétesis de conflicto con Argentina,
y prevé la transferencia de las tropas concentradas en el sur del
pais hacia la Amazonia.

Poco después, el vicecanciller argentino Andrés Cisneros afir-
mé publicamente que las tropas argentinas y las de Brasil podran

32 Esta es la politica oficial de Argentina, y fue su respuesta a una encuesta de
las Naciones Unidas sobre la expansion del Consejo de Seguridad.
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tener un mando unico en el marco de la integracion militar subre-
gional. Esta afirmacién fue pronto secundada por el titular de la
Casa Militar de la Presidencia de Brasil, quien sefalé que es muy
posible que en un futuro cercano se alcancen acuerdos para una
integracion militar formal en el contexto sudamericano. Una
posibilidad para el avance de la cooperacién en este campo radica
en la coordinacién de las contribuciones de ambos paises a
fuerzas de paz, lo cual generaria rutinas binacionales y proce-
dimientos operativos conjuntos cuyo uso podria ser luego ampliado
a otras actividades militares. Algunas previsiones de los ejercicios
mencionados parecen encaminarse en tal direccién.

Este proceso ha sido recientemente profundizado con la firma
de un Memorandum de Entendimiento entre los gobiernos de Brasil
y Argentina en materia de seguridad internacional para el
"establecimiento de un sistema efectivo de cooperacion, comuni-
caciéon y coordinacién entre las Fuerzas Armadas de ambos
Estados." Firmado en abril de 1997 en Rio de Janeiro, el memoran-
dum establece un Mecanismo Permanente de Consuita y Coordi-
nacion para el fortalecimiento de las relaciones bilaterales en
materia de defensa y seguridad internacional. EI mismo esta
integrado por ambas cancillerias, por el ministerio de Defensa y el
Estado Mayor Conjunto de Argentina, y por la Secretaria de
Asuntos Estratégicos, el Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, y
los ministerios de la Marina, el Ejército y la Aeronautica del Brasil.
Pueden participar, asimismo, funcionarios de otros ministerios,
quienes seran convocados en funcién de la agenda de cada
reunién.

Estos acontecimientos no han hecho desaparecer las
divergencias en el pensamiento y las percepciones estratégicas de
ambos paises. Pero éstas se han enmarcado en un contexto
contrastante con el de los primeros tramos de esta década, aquel
momento fundacional en que tuvieron lugar los cambios fundamen-
tales en el contexto internacional y regional, en la politica exterior
argentina y en la relacién entre ambos paises. Debido al impacto
del liderazgo del presidente Cardoso en Brasil, a su modalidad en
la busqueda de una redefinicion de la relacién con Estados Unidos,
a la entidad asumida por el vinculo bilateral, y a la relacién cordial
entablada con el presidente Menem, existe ahora una tendencia
hacia una mayor convergencia y cooperacion en materia de
seguridad entre ambos paises.
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Conclusiones

Aungue Argentina no enfrenta amenazas directas ni inmedia-
tas a su seguridad de parte de Estados vecinos, la continuidad de
sus politicas exterior y de seguridad -de alineamiento con Occiden-
te y de caracteristicas propias del modelo del trading State - se
encuentra jaqueada por el armamentismo chileno, por los intentos
brasilefios de poner a Argentina politicamente bajo su égida y, en
menor medida, por conflictos ideolégicos dentro de Argentina
misma.

La resistencia en el Cono Sur a las propuestas argentinas en
materia de seguridad cooperativa a nivel hemisférico, regional,
subregional y bilateral ha conducido a un desequilibrio entre los
logros argentinos en el campo de |la seguridad global, su apoyo al
Consejo de Seguridad, su aproximacion a la OTAN, su participa-
cion en diversos regimenes de no proliferacién y su creciente
cooperacion con Occidente, por un lado, y sus limitados progresos
en el campo de la seguridad regional, por el otro.

Aungue -como se dijo ya- la seguridad argentina actualmente no
estd amenazada por sus vecinos, la seguridad de un pais se define
en gran medida por su entorno regional especifico. Los limitados
avances en este terreno no so6lo representan un problema para
Argentina, sino que, por sobre todo, constituyen una limitaciéon objetiva
a la creacién de condiciones de estabilidad de largo plazo en la
subregién. La ausencia de progresos en este campo también ha
generado una asimetria entre los progresos de la integracion
economica y politica, por un lado, y la administracion de los asuntos
de seguridad del Cono Sur (especialmente en lo que se refiere a
Chile).

No obstante, debe enfatizarse que con el advenimiento de la
administracion del presidente Cardoso se ha producido una evolucién
muy positiva en la actitud brasilefia hacia la seguridad cooperativa,
hacia las MCM, y hasta hacia la perspectiva de algun tipo de eventual
integracién militar. Por cierto, los cambios que se han producido entre
la primera y la Ultima de las versiones preliminares de este trabajo son
enormes, e introducen un grado significativo de esperanzas para el
futuro de las garantias de seguridad de largo plazo, en lo que
claramente constituye un proceso muy dinamico. Sin embargo, se
debe prestar atencion al hecho de que lo que ha evolucionado
significativamente es la actitud de Brasil hacia Argentina, pero no su
busqueda de un papel de gran potencia. Puede conjeturarse que
Cardoso esta conduciendo a su pais hacia el reconocimiento de que
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en la actualidad es muy costoso y dificil rechazar totalmente las
demandas intemacionales de una mayor transparencia en asuntos de
seguridad, y que Brasil ha optado por ofrecer transparencia en un
nivel sub-hemisfénco, es decir, con la exclusion de Estados Unidos,
y en una regién geografica limitada en la que puede aspirar al
predominio. Limitada a la subregion, la transparencia brasilena en
matenia de seguridad no significaria ninguna pérdida real de autono-
mia frente a los estadounidenses u otras grandes potencias, que es
lo que Brasil realmente desea evitar.

Por otra parte, un trabajo como el presente no quedaria
completo si no se mencionara el hecho de que el mayor desafio
inmediato a la seguridad argentina no esta relacionado en absoluto
con las politicas de los Estados vecinos, sino que proviene del
terrorismo. Por cierto, Argentina no ha sido victima de agresiones
de otros Estados desde por lo menos 1865. En contraste, el
terrorismo de izquierda y el terrorismo de Estado produjeron
estragos durante la década de 1970. Y mucho mas recientemente,
en 1992 y en 1994, el centro de Buenos Aires fue victima de
explosiones de enorme poder destructivo, primero contra la
embajada de Israel y después contra una de las principales
instituciones judias argentinas. La segunda explosion maté a casi
noventa personas e hirié6 a mas de trescientas.

Organizaciones fundamentalistas islamicas son los principales
sospechosos en estos casos irresueitos, al menos en términos de
su inspiracion y financiacion -en el pnimero hubo una autoatribucién
del Hezbollah. Células del Hezbollah han sido identificadas en
Argentina, asi como en territorio brasilefio y paraguayo cercano a
la frontera argentina. Sin embargo, aunque el gobierno brasilerio ha
asegurado que, en lo que a su responsabilidad se refiere, la
seguridad argentina esta bien vigilada, en un primer momento
rechazoé un proyecto multilateral para controlar las actividades de
los fundamentalistas islamicos, que hubiera incluido a Argentina,
Brasil, Paraguay y también a Estados Unidos, cuyo know-how y
recursos humanos para la lucha contra este tipo de terrorismo son
indispensables para las posibilidades de éxito- dado que, por
ejemplo, los servicios de inteligencia de los paises del Cono Sur
carecen de la capacidad de infiltrar células del Hezboliah, y en
ningun caso podrian adquirila en menos de una década. No
obstante, el acuerdo alcanzado por los presidentes de Argentina,
Brasil y Paraguay durante la cumbre iberoamericana de octubre de
1995, respecto de la eventual instrumentacion de medidas para
coordinar la seguridad en la region de la frontera tripartita, alienta
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esperanzas de que se produzcan logros significativos en un futuro
no distante.

La limitacion de la capacidad de controlar el terrorismo se ve
agravada por otro factor que es exclusivamente interno. Atentados
tales como los perpetrados en Buenos Aires, aunque probablemen-
te inspirados y financiados por fundamentalistas islamicos -que
suministraron por lo menos un chéfer suicida y un “testigo”-, casi
con seguridad requirieron la complicidad de mercenarios locales,
los que probablemente suministraron la logistica y las investigacio-
nes del terreno previas al atentado mismo, para las cuales era
necesario contar con personal local, que podia pasar inadvertido
con mucha mas facilidad que extranjeros exoticos, especialmente
en la vecindad de las instituciones judias. Aunque no existen
precedentes de atentados de esta magnitud perpetrados por la
extrema derecha argentina, no es inverosimil suponer que
miembros de ese segmento de la sociedad local, que son tan
antisemitas como los fundamentalistas islamicos mismos, hayan
sido reclutados para la logistica y la preparacién del terreno por
parte de los terroristas fundamentalistas.

Finaimente, otro problema de seguridad que Argentina enfrenta
es generado exclusivamente por Argentina misma y surge de la
persistente ambicion de recuperar las islas Malvinas. Desde la guerra
de 1982 la pretension argentina es percibida por los islefios como una
amenaza a su propia seguridad, y éstos se han convertido en
enérgicos lobbystas ante Gran Bretafia para que continue el embargo
de armas contra Argentina. A su vez, el gobiemo argentino parece
atrapado en su politica iredentista por factores politicos intemos que
estan condicionados culturalmente, y que ilustran una vez mas como
la sociedad misma impone un limite a la gobernabilidad. Dado que el
embargo de armas contra Argentina se combina con el permanente
suministro de armas britanicas a Chile, puede decirse que Argentina
misma es indirectamente la creadora de una parte de los incipientes
desequilibrios militares desfavorables que pueden amenazar su
seguridad. No obstante, acuerdos pragmaticos como el alcanzado con
el Reino Unido en octubre de 1995 respecto de la exploracion y
explotacion del petréleo en las aguas de Malvinas, alientan esperan-
zas de que este problema también se resolvera proximamente.
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