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Politicas de seguridad, democratizacion
e integracion regional en el cono sur’

Monica Hirst

1. Introduccion

La ola de democratizacién experimentada en la regién en los
ultimos diez afios alenté cambios en los conceptos y las practicas
de seguridad dentro de los Estados del Cono Sury entre ellos. La
existencia de valores politicos comunes y desafios econémicos
similares contribuy6 a poner fin a disputas y rivalidades que, en el
pasado, habian entorpecido las iniciativas de cooperacién regional.

En realidad, las expectativas existentes a fines de los anos
ochenta vislumbraban que la cooperaciéon en el campo de la
seguridad, junto con la integracion econémica y la coordinacién
politica conducirian a un proceso irreversible. De alli que numero-
sos analistas consideraron apropiado utilizar el enfoque de la paz
inter-democratica de inspiracion kantiana para explicar los nuevos
emprendimientos cooperativos en la regién, particularmente los
acuerdos entre Argentina y Brasil>. Aunque este andlisis no ha
guedado totalmente invalidado, las expectativas sobre el impacto

1 Trabajo presentado en el Inter-American Peace, Security and Democracy-
Planning Workshop, organizado por Inter-American Dialogue, Washington
DC, 6 de septiembre de 1995.

2 Ver Philippe Schmitter "Idealism, Regime Change, and Regional Cooperation:
Lessons from the Southern Cone of Latin America”, en The New Interdepen-
dence en the Américas: Challenges to Economic Restructuring, Political
Redemocratization and Foreign Policy, Stanford University Press., 1991.
Para un analisis general de la teoria del internacionalismo liberal de Kant, ver
Michael Doyle, “Kant Liberal Legacies and Foreign Affairs: Part 1 and part 2"
en Philosophy and Public Affairs, N° 12, 1983.
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de la democratizacién en las relaciones intra-regionales en el Cono
Sur han disminuido en los ultimos tiempos.

De hecho, algunos analisis pesimistas han sugerido que la
consolidacién democratica en esta subregion podria significar un
retomo al dilema de seguridad®. Pese a que las evidencias en este
sentido son bastante discutibles, es conveniente reexaminar el rol
de la democratizacién en las relaciones interestatales del Cono
Sur. También es importante considerar, junto al cambio del tipo de
régimen politico, otros factores que inciden sobre las nuevas
realidades de las relaciones intra-regionales.

En el pasado, las hipotesis de conflicto regional constituian una
parte sustancial de las doctrinas de seguridad que justificaban la
expansioén de los gastos militares y el mantenimiento de prerrogati-
vas politicas por parte de las fuerzas armadas de los paises del
Cono Sur. En los ultimos diez afos, la democratizacion ha
restringido la gravitacion politica de los militares y tales doctrinas
han sido desactivadas en casi todos los casos. Sin embargo, la
cultura politica subyacente a las hipétesis de conflicto no ha
desaparecido totalmente, adecuandose a las nuevas circunstancias
internas e internacionales.

Como senala Bruce Russett "los gobiernos y las instituciones
politicas pueden cambiar rapidamente después de una revolucién,
pero las practicas requieren tiempo para evolucionar. Las leyes
pueden cambiar mas rapido que las practicas en las cuales se
basan las normas. Normas formales tales como la de no recurrir a
la guerra pueden ser escritas en una Constitucién, pero sélo
pueden volverse efectivas con la practica reiterada de negociacion
y conciliacién™.

La paz inter-democratica es un concepto ambiguo en el Cono
Sur. En primer lugar, las negociaciones intra-regionales mas
importantes, en las que estuvieron involucrados intereses estratégi-
cos y disputas termitoriales, se iniciaron durante el dltimo periodo de
gobiernos militares. Los ejemplos mas relevantes son el Tratado

3 Ver Carlos Acuiia y William Smith Acufia, "The Politics of 'Military Economics’
in the Southern Cone: Comparative Perspectives on Democracy, Arms
Production and the Arms Race among Argentina, Brazil and Chile”, en W.
Smith; C. Acufiay E. Gamarra, eds., Latin American Political Economy en
the Age of Neoliberal Reform. Theoretical and Comparative Perspecti-
ves for the 1990s, New Brunswick: Transaction Publishers, 1994.

4  Bruce Russett, Grasping the Democratic Peace: Principles for a Post-
Cold War World, Princeton U. Press, 1993, p. 34.
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ltaipu-Corpus en 1979 y el Tratado de Paz y Amistad entre
Argentina y Chile en 1985°.

En segundo lugar, existe una clara vinculacién entre el recorte
de los gastos militares y la crisis econdémica de los afios ochenta
que precipitoé reducciones presupuestarias y politicas de ‘achica-
miento’ del Estado®. Aln cuando la transicién y la consolidacion
democraticas favorecieron estas reducciones, su principal motivo
fue econémico.

En tercer lugar, el vinculo entre cooperacion en materia de
segundad y democratizacion no puede comprenderse separado de
los recientes avances en la integracién subregional. De hecho, las
iniciativas de cooperacion en materia de seguridad a partir de
mediados de la década del ochenta estuvieron directamente
relacionadas con la intensificacién de los vinculos econémicos
argentino-brasilefios. Estas iniciativas formaban parte de un
paquete de acuerdos en el cual el comercio administrado y la
cooperacion tecnoldgica fueron parte de una unica estrategia’. En
consecuencia, los acuerdos de integracion econémica contribuye-
ron a legitimar las politicas de cooperacién en el campo de la
seguridad. Este proceso ha sido profundizado aun mas con la
constitucion del MERCOSUR que acelerd la integracion econémica
mediante la creacion de mecanismos automaticos para la elimina-
cion de las barreras comerciales intra-regionales.

5 En 1979, Argentina y Brasil firmaron el Tratado de ltaipu-Corpus que puso fin
a la disputa sobre la explotacion de los recursos hidroeléctricos del Rio
Parana. A su vez, en 1984, Argentina y Chile firmaron el Tratado de Paz y
Amistad que resolvid el conficito en torno al Canal de Beagle.

6  Segun el International Institute for Strategic Affairs (IISA), el gasto de defensa
promedio en 19 paises latinoamericanos se redujo en 35.2 % entre 1985 y
1990. Los gastos en defensa de América del Sur son inferiores a los de
cualquier otra regién en el mundo. El gasto en defensa en Argentina cayé
desde casi el 7% del PIB a aproximadamente el 3% a lo largo de esta década.
Ver Patrice Franko, "De facto Demilitarization: Budget-Driven Downsizing en
Latin America", en Journal of Inter-American Studies and World Affairs,
Vol. 36, N. 1, Primavera 1994,

7  El Programa de Integracion y Cooperaciéon Econémica de Argentina y Brasil
(PICE) abarcé un conjunto de acuerdos en el campo econdmico (incluyendo
bienes de capital, comercio, trigo, abastecimiento alimentario, industria del
hierro y el acero, industria automotriz) y en el campo tecnolégico-militar
(incluyendo energia nuclear e industria de armamentos). Las negociaciones
también comprendieron la cooperacion tecnoldgica en informatica y biotecno-
logia.
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Ademas de los aspectos vinculados con el ambito interno y
regional también es necesario tener en cuenta la poca relevancia
estratégica de esta region en los asuntos globales. A diferencia de
otras subregiones en el mundo y aun en América Latina, el Cono
Sur no enfrenta amenazas regionales o extra-regionales que ponen
en riesgo su seguridad. El Cono Sur ocupa un lugar marginal en la
agenda estrategica mundial ya que no existen conflictos étnicos o
religiosos como en Europa Central o en otras areas del Tercer
Mundo. Esta subregiéon tampoco ha sido considerada un area
prioritaria por las grandes potencias -especialmente por Estados
Unidos- y con toda probabilidad continuara ocupando esta posicion.
Aun cuando la marginacién estratégica provocé costos econémicos
para los paises sudamericanos, también redujo el impacto de las
diferencias intra-regionales en politicas de seguridad.

Para comprender las tendencias fundamentales de las politicas
de seguridad del Cono Sur se deben contemplar tres dimensiones:
la dimension interna, la internacional y la regional. En el nivel
interno, es necesario reflexionar sobre los diferentes patrones de
relacion civico-miilitar pos-autoritarios que han tenido lugar en el
Cono Sur. En el nivel internacional, se deben considerar las
opciones de politica exterior de los paises de la region. Finalmente,
cabe examinar la politica regional que, pese a encontrarse
influenciada por las dos dimensiones anteriores, ha asumido una
dinamica especifica, generada por relaciones intergubernamentales
e inter-societales presentes y pasadas.

2. La dimension interna
i. La etapa de transicién democratica

Las relaciones civico-militares correspondientes al periodo de
transicion democratica han tenido un impacto directo sobre los
cambios y las continuidades de las politicas de seguridad en la
region. No obstante el hecho que todos los paises en el Cono Sur
han experimentado procesos de redemocratizacion, las relaciones
civico-militares han evolucionado de manera diferente en cada
caso.

El diferente grado de autonomia y el poder politico de las
fuerzas armadas en Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay
ha variado de acuerdo con las prerrogativas militares o con los
nuevos conceptos de seguridad. La especificidad de las relaciones
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civico-militares en cada pais, producto de negociaciones internas
y presiones internacionales que tuvieron lugar durante las etapas
de transicién y consolidacién democraticas se ha reflejado en
opciones diferenciadas de politica exterior. Estas diferentes
opciones en las relaciones exteriores, particularmente entre
Argentina y Brasil, han generado un proceso de politizacion en el
ambito de la politica regional.

En el caso de Argentina, el colapso del régimen militar,
causado por la derrota de la Guerra de Malvinas, junto con una
desastrosa politica econémica, fue acompanado por un fuerte
desprestigio del poder miilitar. La dificil situacién civico-militar de la
transicion democratica postergé un debate interno sobre el rol de
las fuerzas armadas en un contexto politico pluralista. Durante esta
fase (1983-1989) Argentina mantuvo su anterior politica de
defensa, aunque ajustada a las premisas de la politica exterior del
gobiemo de Alfonsin. Inicialmente, la designacién de un Ministro de
Defensa civil no fue facilmente aceptada por las fuerzas armadas
argentinas ya que la subordinacién a las autoridades civiles era
percibida como una injusta capitulacién. Los militares argentinos
sostenian que si bien habian perdido una guerra externa, habian
ganado una guerra interna®.

Durante la fase de transicion democratica, los militares
argentinos fueron excluidos de la toma de decisiones en politica
exterior. No obstante, las fuerzas am€madas lograron preservar cierta
influencia en cuestiones de seguridad internacional. La percepcién
de la autonomia tecnolégica como una prioridad para el nuevo
gobierno democratico generd un interés comun entre las autorida-
des civiles y militares sobre la necesidad de mantener la industria
de armamentos y los programas de tecnologia sensible. Sin
embargo, las precarias condiciones macroecondémicas afectaron
severamente los proyectos de la industria de armamentos,
obligando a disminuir su produccién o bien a posponer gran parte
de su actividad®.

8 Ver Andrés Fontana, “La Politica Militar del Gobierno Constitucional Argenti-
no”, en J. Nuny J. Carlos Portantiero, eds., Ensayos sobre la Transicion
Democratica en Argentina, Buenos Aires: Punto Sur. 1987.

9 Los unicos programas mantenidos integramente fueron el desarrollo y la
construccion del prototipo del misil Céndor Il y el avién de entrenamiento
Pampa 2000. Ver Carlos Acufia y Wiliam Smith, “The Politics of ‘Military
Economics’ in the Southern Cone: Comparative Perspectives on Democracy,
Arms Production and the Arms Race among Argentina, Brazil and Chile", en
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Considerado por varios analistas como un proceso de
transicion "incompleto”, el régimen democratico chileno, inaugurado
con el gobierno del presidente Patricio Aylwin (1990), fue uno de
los menos exitosos de la regién en subordinar el poder militar a la
autoridad civil®. Fortalecidos por un desemperfio macroeconomico
exitoso, los militares chilenos lograron retener prerrogativas
politicas y ventajas econémicas que limitaron enormemente el
poder de las autoridades civiles. Estas prerrogativas formaron parte
de las precondiciones negociadas entre civiles y militares para
poner en marcha la transicion a la democracia. De este modo, las
fuerzas armadas chilenas mantuvieron un control absoluto sobre
la politica de defensa que les permitio continuar con una prospera
y diversificada industria de armamentos'.

Contrariamente a la experiencia argentina, la transicion
democratica brasilena fue la mas larga en el Cono Sur. En este
caso, la democratizacién resulté un proceso menos doloroso para
las fuerzas armadas que mantuvieron importantes prerrogativas en
la politica intema y la politica de defensa. Aun, las fuerzas armadas
brasilefias preservaron su prestigio interno debido a los resultados
de su gestién econdémica'?.

W. Smith; C. Acufiay E. Gamarra, eds., Latin American Political Economy
en the Age of Neoliberal Reform. Theoretical and Comparative Perspec-
tives for the 1990s, New Brunswick: Transaction Publishers. 1994, p. 13.

10 Ver Brian Loveman, ¢ Mision cumplida? Civil-Military Relations and the Chilean
Political Transition", en Journal of Inter-American Studies and World
Affairs, Vol. 33, Otofio, 1991; y Arturo Valenzuela, "Chile: Origins, Consolida-
tion, and Breakdown of a Democratic Regime”, en Larry Diamond, Juan L.
Linz y Seymour Lipset, eds., Democracy en Developing Countries, London:
Lynne Rienner Publishers. 1989.

11 Esas negociaciones incluyeron una amnistia para los crimenes politicos
cometidos entre 1973 y 1978, una politica de defensa autonoma, un Banco
Central independiente, la no investigacion sobre el proceso de privatizacion
anterior y la transferencia automatica del 10 % de las exportaciones de cobre
a las fuerzas armadas. En 1986, la Ley del Cobre fue reemplazada por una
‘Ley reservada’ que duplicé la contribucion minima desde $90 a $180 millones.
En el caso de que las exportaciones del cobre sean insuficientes para cubrir
esta contribucion minima, la enmienda de 1986 fija que el Estado debera
compensar la diferencia a las fuerzas armadas. Ver Carlos Acuia y William
Smith, op.cit,, 1994, p.16. Ver también Brian Loveman, op.cit., 1991.

12 Ver Lourdes Sola, "Estado, transformagao econémica e democratiza¢gdo no
Brasil", en L. Sola (coord.), Estado, Mercado e Democracia. Politica e
Economia Comparadas, Sao Paulo: Editora Paz e Terra SA. 1993, y
Geraldo Cavagnari Filho, “Autonomia Militar e Construgao da Potencia", en
As Forgas Armadas no Brasil, Rio de Janeiro: Espago e Tempo. 1987.
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En el caso de Brasil, el desarrollo de un consenso civico-militar
con respecto al modelo econdmico del pais sobrevivio al cambio de
régimen politico. Este consenso ayuda a explicar por qué los
cambios en la politica exterior brasilefia fueron menos significativos
gue los experimentados por otros vecinos del Cono Sur, particular-
mente Argentina y Uruguay"™. Fue en este contexto que una exitosa
politica de exportacion permitié a los militares brasilenos desarro-
llar una industria de armamentos que los ubicé entre los diez
mayores exportadores en el mercado internacional de armas a
mediados de los anos ochenta.

Durante el gobierno de Sarney (1985-90) la subordinacién
militar a las autoridades civiles evolucioné muy gradualmente. La
nueva Constitucién de 1988 determiné los limites de esta subordi-
nacién'. La presencia formal de las autoridades militares en el
gobiemo continud inalterable, lo que les asegurd un poder de veto
implicito. En consecuencia, los costos generados por las nuevas
reglas del juego democratico fueron reducidos para las fuerzas
armadas brasilefas. En cuanto a la politica exterior, las modifica-
ciones introducidas fueron el resultado de cuidadosas negociacio-
nes entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y las autoridades
militares ™.

Las fuerzas armadas brasilenas también defendieron habilmen-
te sus intereses en otras esferas gubernamentales. En el Ministerio
de Ciencia y Tecnologia se observaron intereses mutuos entre la
comunidad cientifica y la militar para proteger la autonomia
tecnolégica'. Del mismo modo, los militares lograron expandir su
presencia en la regién amazénica, un area que se convirtié en una
preocupacioén creciente para las fuerzas armadas brasilefias. Aun
mas, los militares brasilefios aprendieron a defender sus intereses
en el Congreso, buscando aliados entre los partidos politicos con

13 Ver Monica Hirsty Roberto Russell, "Democracia y politica exterior: los casos
de Argentina y Brasil’, en Estudios Internacionales, N. 80. 1987.

14 Segun el articulo 142 de la Constitucion de 1988 las Fuerzas Armadas son
responsables por la defensa nacional y la proteccion de los poderes constitu-
cionales. Este articulo establece que la ley y el orden seran defendidos de
conformidad con ios poderes constitucionales.

15 Dos ejempilos ilustrativos son el restablecimiento de relaciones diplomaticas
con Cuba en 1987 y los acuerdos de cooperacion nuclear negociados con
Argentina desde 1986.

16 Ver por ejemplo, Emanuel Adle, The Power of Ideology: The quest for
technological autonomy in Argentina and Brazil, Berkeley: University of
California Press. 1987.
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el fin de influenciar iniciativas en el campo de seguridad, subordina-
das a la aprobacién legislativa.

En este cuadro, ltamaraty debié asumir el rol de mediador entre
las presiones internacionales y domésticas en las decisiones
concernientes a seguridad internacional y a tecnologia, como se
observé en la disputa con Estados Unidos sobre informatica y la
profundizacién de la cooperacién nuclear con Argentina'’. En
ambos casos el principal objetivo del Ministerio de Relaciones
Exteriores fue el de flexibilizar las posiciones nacionalistas de los
militares brasilefios.

Aunque Uruguay y Paraguay juegan un rol menor en la politica
de seguridad del Cono Sur, es importante subrayar ciertos
aspectos vinculados a los desarrolios recientes en las relaciones
civico-militares en ambos paises. Uruguay ha sido el caso mas
exitoso de adhesion rapida y no traumatica de los militares a la
democracia, ya que sus fuerzas armadas han logrado preservar
una funcién institucional con una interferencia muy limitada en la
politica interna.’® En el caso de Paraguay, en cambio, subsiste
cierta tensién e incertidumbre en las relaciones civico-militares
dado que la adhesion de las fuerzas armadas a los valores
democraticos ha sido lenta y limitada.

ii. La etapa de consolidacion democratica

La consolidacion de las instituciones democraticas en el Cono
Sur ha sido un proceso tan dificil como el reemplazo de regimenes
militares por regimenes civiles. En Argentina y Brasil, la consolida-
cion democratica fue un logro politico costoso con diferentes
efectos sobre las relaciones civico-militares de ambos paises.

Argentina representa la experiencia mas efectiva de subordina-
cién militar al control civil durante la etapa de consolidacién

17 Ver Ménica Hirst y Maria Regina Soares de Lima, "Crisis y toma de decisiones
en la politica exterior brasilefia: el Programa de Integracién Argentina-Brasil y
las negociaciones sobre informatica con Estados Unidos”, en Roberto Russell
(Ed.), Politica Exterior y Toma de decisiones en América Latina, Buenos
Aires: GEL. 1990.

18 Ver Charles Gillespie y Luis Gonzalez, "Uruguay: the survival of old and
autonomous institutions”, en Larry Diamond, Juan L. Linz y Seymour Lipset,
eds., Democracy en Developing Countries, London: Lynne Rienner
Publishers. 1989; Aldo Solari, "Proceso de Democratizaciéon en Uruguay”, en
Sintesis, N° 13, 1991; y Juan Rial, , "Los militares en tanto 'partido politico
sustituto’ frente a la redemocratizacion en Uruguay”, en Sintesis, N° 13, 1991.
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democratica. Cabe destacar en este caso que el fracaso de las
rebeliones militares acentué la desmoralizacion de las fuerzas
armadas vis-a-vis la sociedad civil. Este hecho generé las condicio-
nes politicas para completar el proceso de subordinacién militar a
la autoridad civil llevado a cabo por el gobierno de Menem." A
cambio, se dicté una controvertida ley de amnistia que dejé en
libertad a las autoridades militares, juzgadas durante la administra-
cién de Alfonsin por las violaciones a los derechos humanos
cometidos durante el periodo autoritario.

Este proceso se vio reforzado por los programas de privatiza-
cién y racionalizacién del Estado que llevaron a la desactivacion de
la mayoria de los programas de tecnologia militar que habian
sobrevivido durante el gobierno de Alfonsin. Por otra parte, la
audaz politica militar del presidente Menem estuvo también
asociada a su nueva politica exterior. Asi el abandono de los
programas de tecnologia militar y la adopcion de nuevas posiciones
en materia de seguridad internacional deben ser interpretados
como sefiales de una relacion mas estrecha con Estados Unidos.

Tres factores influyeron sobre el nuevo patron de relaciones
civico-militares en Argentina: primero, los resultados positivos del
programa de estabilizacion econdmica; segundo, un fuerte
liderazgo presidencial y, tercero, el apoyo explicito otorgado por
Estados Unidos a la politica militar del gobierno de Menem. Para
ciertos sectores militares argentinos, el actual gobierno ha
renunciado ‘de facto’ a una politica de defensa nacional®®. Si bien
las fuerzas armadas de este pais han aceptado un rol marginal en
la politica interna y externa, recientes episodios de ‘mea culpa’ por
los excesos cometidos durante el uUltimo régimen militar demues-
tran un esfuerzo por mejorar la comunicacién con la sociedad civil
argentina®'.

19 Las rebeliones militares que tuvieron lugar en Argentina durante la transicién
democratica fueron: Campo de Mayo, encabezada por el Coronel Aldo Rico
(Abril 1987); Monte Caseros (Corrientes) liderada por simpatizantes de Aldo
Rico (Enero 1988); Villa Martelli (Bs. As.) encabezada por el Coronel Seineldin
(Diciembre 1988); Palermo (Bs. As.) liderada por oficiales de rango medio
(Diciembre 1990)

20 Esta conclusion se basa en entrevistas de la autora con oficiales de las fuerzas
armadas argentinas.

21 El ‘mea culpa’ consistié en una serie de declaraciones oficiales realizadas a
principios de 1995 en las que autoridades de las fuerzas armadas argentinas
reconocen sus responsabilidades por las violaciones a los derechos humanos
durante el periodo del régimen militar.
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En Chile y Brasil, las relaciones civico-militares han sido mas
complejas que en Argentina. En el caso de Chile, las relaciones
civico-militares constituyen un capitulo no resuelto de la democra-
tizacion del pais. La violacién de los derechos humanos durante los
anos de la dictadura y la resistencia de los militares a renunciar a
las prerrogativas aseguradas en 1989, mediante negociaciones con
las fuerzas politicas para acordar la transicién a la democracia,
contintan siendo temas delicados en la politica interna de Chile.
Estos compromisos, respaldados por una coalicién derechista, son
percibidos por las fuerzas armadas como parte de un acuerdo de
largo plazo méas que como condiciones transitorias. Por otra parte,
sigue inalterable el control absoluto de los militares sobre las
industrias de armamentos y la politica de defensa®.

En sintesis, los militares chilenos han preservado una conside-
rable autonomia politica, debido a dos factores claves: primero, la
independencia econdémica de la que gozan las fuerzas armadas
gracias a la Ley del Cobre, y segundo, el apoyo proveniente de
influyentes sectores de la sociedad civil que perciben la presencia
de los militares en el sistema politico como una fuente de estabili-
dad econdmica e institucional. No obstante, la persistencia de una
estructura politica dual ha generado un clima politico tenso que
inevitablemente afecta la consolidacion democratica. Desde el
inicio del gobiemo de Eduardo Frei en 1994 ha habido intentos por
investigar los abusos a los derechos humanos ocurridos durante el
régimen de Pinochet que han enrarecido el clima politico y tensado
las relaciones civico-militares. El principal desafio enfrentado por
el gobierno de Frei ha sido la aprobacién por el Congreso de una
reforma politica que recorte las prerrogativas de los militares y
presente una solucién para el tema de los derechos humanos.
Entretanto, la resistencia a su aprobacion por parte de los partidos
derechistas muestra la dificultad que prevalece en este pais para
alcanzar una reconciliaciéon nacional definitiva.

Brasil es un caso diferente de los dos anteriores. No constituye
ni un ejemplo de cambio drastico como el argentino ni uno de

22 En junio de 1995, el General Manuel Contreras, ex jefe de la policia secreta
del régimen de Pinochet (DINA) fue declarado culpable por el asesinato del ex-
Ministro de Relaciones Exteriores del gobierno de Salvador Allende, Orlando
Letelier en Washington (1976). Pero Contreras se resistié hasta uftimo
momento a cumplir la condena, y conto con el apoyo de miembros de las
FF.AA. para evitar su detencion. Este hecho provocé un nuevo pico de tension
en las relaciones civico-militares chilenas.
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continuidad forzada como el chileno. Hoy en dia, las fuerzas
armadas brasilefias son una poderosa corporacion que ha adecua-
do sus practicas politicas a las actuales reglas del juego democrati-
co?®. De este modo, los militares se han convertido en un actor
relevante de las politicas interna y externa, reaccionando cuando
perciben que son afectados sus intereses corporativos y lineamien-
tos basicos de la politica de defensa.

Cuando se inicié6 la etapa de consolidacién democratica
brasilefia se generd la expectativa de una subordinacién militar
mas efectiva al poder civil. Esta expectativa se vinculé con un
conjunto de medidas anunciadas por el gobierno de Collor de Mello
(1990-92); entre ellas: el control civil y una drastica reduccion de
los programas de tecnologia militar, la adhesiéon de Brasil a todos
los regimenes internacionales de no proliferacion, y la integracion
de los tres ministerios militares preexistentes en un sélo Ministerio
de Defensa encabezado por un funcionario civil. Dichas medidas
buscaban una mayor transparencia de los programas de tecnologia
militar vis-a-vis la sociedad civil brasilefa y disminuir la exposicion
de Brasil a las presiones internacionales a favor de la no prolifera-
cién, particularmente de Estados Unidos.

Asimismo, se esperaba que el Ministerio de Relaciones
Exteriores, a partir de un cambio en su sistema de creencias,
liderara los cambios en la politica de seguridad internacional de
Brasil. Igual que en Argentina, los nuevos objetivos de seguridad
de Brasil obedecian a nuevas orientaciones politicas y econémicas
tanto en el nivel intermo como en el internacional. De este modo, el
abandono de las viejas ideologias y politicas Estadistas daria lugar
a un conjunto de medidas de liberalizaciéon y estabilizacion
econoémica.

Pronto se observé una gran dificultad para implementar todos
los cambios anunciados por el gobierno de Collor debido a la
fragilidad de sus bases de apoyo interno. La resistencia de las
elites politicas y economicas a las reformas neoliberales, junto con
un rechazo general de la ciudadania respecto de los abusos de
poder del nuevo presidente y sus colaboradores mas cercanos
terminaron conduciendo a un impeachement contra el Presidente.

23 Para una vision actual del pensamiento pos-autoritario de los militares
brasilefios ver Mario Cesar Flores, Bases para una Politica Militar,
Campinas: Editora da Unicamp. 1992.
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Cuando el vicepresidente Itamar Franco reemplazé a Collor de
Mello, Brasil enfrentaba una grave crisis de gobernabilidad
agravada por un profundo desorden macroeconémico. En este
contexto, el Congreso se convirtié en un actor politico destacado
del proceso de consolidacién brasilefo. Cabe sefalar que en los
momentos en que Brasil se vio envuelto en una seria crisis
institucional, las fuerzas armadas tomaron distancia de la politica
interna, actuando como defensores de la continuidad del orden
democratico.

Una vez que el gobierno de Itamar Franco logré cierta estabili-
dad, la politica interna en Brasil revelé una dinamica en la cual se
registraron simultaneamente tendencias de continuidad y cambio.
Con el éxito de las medidas de estabilizacion econdémica, el
gobiemo de Itamar Franco mejor6 su credibilidad interna y externa.
Aungue la estabilizacién econémica se logré mediante un conjunto
importante de medidas neoliberales, el nuevo gobierno no sufrié un
giro ideolégico que diera lugar a cambios drasticos en la politica
interna y externa. Se abandond el plan de Collor de modificar las
relaciones civico-militares y se reconocié a las fuerzas armadas
como un actor relevante del proceso de consolidacion democratica
del pais, lo que les permitié conservar una influencia significativa
sobre las premisas y las practicas de la politica de defensa.

Actuaimente, es probable que ocurran ajustes en las relaciones
civico-militares en Brasil, aunque no se prevé que el gobiemno de
Cardoso (1995-1999) implemente cambios significativos. En todo
caso, estas modificaciones seran el resultado de un proceso de
negociacion antes que de una imposicion presidencial, como se
intentd durante el periodo de Collor. Si bien el gobierno de
Cardoso ha sido muy cuidadoso respecto de las prerrogativas
militares, también ha manifestado su voluntad de mantener cierta
cuota decisoria en lo referente a las relaciones civico-militares. Un
ejemplo en este sentido fue la iniciativa del Poder Ejecutivo de
enviar al Congreso un proyecto de ley que determina que los
familiares de desaparecidos durante el periodo autontario sean
indemnizados. Esta cuestion fue un tema tabu para las fuerzas
armadas desde la aprobacién de la Ley de Amnistia en 1979.

El resurgimiento de la idea de crear un Ministerio de Defensa
se encuadra en un contexto de amplias negociaciones en las que
la racionalizacién burocratica y la mejora de la imagen internacional
de Brasil parecen ser los motivos mas importantes (por encima de
la subordinacién civico-militar). Al mismo tiempo, el poder de
presion de las fuerzas armadas brasilefias qued6 de manifiesto con
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el incremento salarial logrado por los militares lo mismo que su
capacidad para expresar sus opiniones y preocupaciones en todos
los asuntos de politica exterior relacionados con las politicas de
defensa. La conexion entre la politica internacional y los intereses
de seguridad se torné la principal funcién de la Secretaria de
Asuntos Estratégicos, que se ha convertido en una prestigiosa
agencia en el gobierno de Cardoso®.

Las relaciones civico-militares en Uruguay y Paraguay han
mantenido mas o menos el mismo perfil que en la etapa de
transicion democratica. En Uruguay, el principal problema de los
militares reside en sus limitados recursos econdomicos para
consolidar una misién institucional. Durante el gobierno de Lacalle
(1990-1995), los recortes presupuestarios restringieron seriamente
las actividades de todos los sectores de las fuerzas armadas
uruguayas, imponiendo mayores reducciones de personal de alto
rango y de adquisiciones de nuevo equipamiento®. Como compen-
sacién, el gobierno de Uruguay ha expandido la participacién del
pais en misiones de paz de la ONU y creé una Academia de
Entrenamiento de Fuerzas de Paz en 1994.%°

En Paraguay, se han logrado pocos progresos en reducir el
poder politico y las prerrogativas de los militares.?” El Presidente

24 LaSecretaria de Asuntos Estratégicos fue creada en 1990 por el Presidente
Collor luego del desmantelamiento del Servicio Nacional de Inteligencia. La
Secretaria de Asuntos Estratégicos tiene rango ministerial y es responsable
por los asuntos domésticos e internacionales que son considerados de
importancia estratégica para Brasil.

25 La Armada y la Fuerza Aérea uruguayas afrontaron los mayores recortes
presupuestarios, afectando el cumplimiento de los objetivos y las misiones de
las fuerzas armadas. La Armada posee equipamiento para atender el
desarrollo profesional durante 10 afios pero con un bajo desempefic en
algunas de sus tareas esenciales como el control costero. De acuerdo con
algunos autores, la Armada y la Fuerza Aérea uruguayas corren el riesgo de
desaparecer en un futuro cercano. Ver Juan Rial, "Renovacién o Reforma
Miitar", en Seguridad Estratégica Regional 2000, N° 4, septiembre, 1993.

26 Uruguay ha participado en el Grupo de Observacion Militar de la ONU en Iran-
Irak (UNIMOG) desde 1988 hasta 1990; y en el Grupo de Observacién Militar
de la ONU en Irak-Kuwait (UNIKOM) desde 1991. También ha participado en
el UNTAC (Camboya) desde 1992 y en la Misién de Observadores de la ONU
en Mozambique (ONUMOZ) desde 1993,

27 Ver Marcial A. Riguelme, "Bases para la discusion de las relaciones Fuerzas
Armadas-Sociedad Civil en el Paraguay”, en J. L. Simon, ed., La democracia
en Paraguay cinco afios después, Asuncion: Fundacién Hans Seidel -
Universidad Nacional de Asuncién, 1994,
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Wasmosy (1993-1998) ha sido reacio a aceptar presiones de la
oposicién para separar la politica partidaria (el Partido Colorado) de
los asuntos militares, perpetuando asi la idea de que el fortaleci-
miento de las instituciones civiles podria provocar un golpe militar.
Asimismo, la voluntad del actual gobierno por combatir la corrup-
cién dentro de las fuerzas armadas paraguayas y su creciente
participacion en el trafico de drogas ha sido bastante limitada.

En todos los casos analizados, las politicas de defensa
resultan de la combinacién entre el patrén de relaciones civico-
militares y la politica exterior. En cada caso, sin embargo, la
politica internacional ha influenciado de manera diferente las
politicas de seguridad.

3. La dimension externa

Las politicas de seguridad de los paises del Cono Sur, del
pasado y del presente, han estado directamente vinculadas con
sus politicas exteriores. El fin de la guerra fria introdujo importantes
cambios en esta vinculacién para Argentina y Brasil, y en menor
grado para Chile. En Uruguay y Paraguay, aunque los cambios
politicos globales han repercutido en las premisas y las practicas
de las politicas exteriores, sus efectos sobre las politicas de
seguridad han sido menos relevantes para la politica regional.

Aun cuando el fin de la guerra fria ha sido considerado un
fenémeno positivo por todos los paises de la regién, este hecho no
condujo a una interpretacion similar de las transformaciones
ocurridas en el sistema internacional. Como consecuencia, las
politicas exteriores de Argentina y Brasil fueron menos convergen-
tes que durante la ultima etapa de la Guerra Fria. A partir de 1989,
el cambio en la estructura de poder mundial dio lugar a percepcio-
nes divergentes sobre sus costos y beneficios, que generaron una
nueva fuente de tension en las relaciones intra-regionales.

En este caso resulta apropiada la distincion "cualitativo-
cuantitativo” utilizada para interpretar el nuevo orden internacional.
Como sefialan Holm y Sorensen existen dos interpretaciones
respecto de las recientes transformaciones globales. Una conside-
ra que hubo un cambio cualitativo en la politica internacional,
mientras que la otra disminuye el alcance y el nivel de las transfor-
maciones ocurridas sosteniendo que "...el fin de la guerra fria sé6lo
significa cambios en la distribucion de poder dentro de un sistema
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anarquico de Estados...".”® Argentina, y Chile en cierto grado, han
reformulado sus politicas exteriores a partir de la percepcién de un
mundo notoriamente diferente al de la guerra fria. Ambos paises
se han convertido en fuertes defensores de iniciativas multilatera-
les que propicien nuevas condiciones de gobernabilidad regional.
Estas iniciativas promovidas en nombre de un mayor institucionalis-
mo regional estan al mismo tiempo orientadas a fortalecer los
vinculos politicos con Estados Unidos. Brasil, por su parte,
reconoce los cambios provocados por el fin de la guerra fria
aunque esta mas preocupado por la distribucién de poder que aun
prevalece en la sociedad internacional.

La politica exterior de Argentina ha seguido premisas muy
diferentes durante los periodos de transicion y consolidacion
democratica. El gobierno de Menem percibi6 el fin del sistema
bipolar como una oportunidad para redefinir objetivos de politica
internacional. Entre los nuevos objetivos se destaca la busqueda
de una relacién mas estrecha con Estados Unidos. Tanto las
decisiones de politica exterior como de la politica de seguridad han
estado fuertemente influenciadas por esta premisa. Esto explica la
decisién argentina de apoyar a Estados Unidos en numerosas
iniciativas multilaterales y unilaterales asi como su interés de
establecer un vinculo con la OTAN?®. En diferentes ocasiones esta
orientacion pro-estadounidense distancié a Argentina del resto de
América Latina, particularmente en asuntos de seguridad. Ejemplos
en este sentido han sido el respaldo argentino contra la interven-
cién militar en Haiti y a la exclusién de Cuba del Sistema Interame-
ricano.

Igual que en el periodo de gobierno de Alfonsin, las relaciones
exteriores del gobierno de Menem han sido conducidas por un
canciller ajeno al cuerpo diplomatico, operando con el apoyo de
asesores de confianza, diplomaticos profesionales y aliados
politicos. Ademas, como ocurrié durante la transicion democratica,
la politica intemacional de Argentina ha sido identificada como una
politica partidaria. Sin embargo, a diferencia de Alfonsin, Menem
ha abandonado las tradicionales premisas de politica exterior de su

28 Ver Hans Holm y Georg Sorensen, Whose World Order? Uneven Globali-
zation and the End of the Cold War, Boulder: Westview Press, 1995.

29 Ver Carlos Escudé y Andrés Fontana, “Divergencias estratégicas en el Cono
Sur. Las politicas de seguridad de ia Argentina frente a las de Brasil y Chile”,
en Documento de Trabajo Universidad Torcuatto Di Tella, N° 20, Buenos
Aires, 1995.
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partido. En lo referente a las cuestiones de seguridad, el Ministerio
de Relaciones Exteriores ha contado con la colaboracién del
Ministerio de Defensa, aunque el entendimiento entre ambas
agencias gubernamentales no fue siempre facil. La cuestién mas
importante compartida por ambos Ministerios ha sido la participa-
cién de Argentina en operaciones de paz de la ONU.

En Brasil, la politica exterior y la de seguridad internacional se
han desarrollado de modo diferente de las de Argentina. El
tratamiento de los asuntos internacionales de Brasil ha sido
fundamentalmente el resultado de una compleja interaccion entre
determinantes externos y las percepciones e intereses internos.
Aungue ocasionalmente el Ministerio de Relaciones Exteriores ha
estado dirigido por funcionarios no diplomaticos, la corporacion
diplomatica logré preservar su influencia y legitimidad como el
principal actor en la toma de decisiones de politica exterior. El
protagonismo de Itamaraty se ha apoyado en un sistema de
creencias que ha caracterizado la politica exterior de Brasil desde
mediados de los afios setenta.® En los dltimos afos Itamaraty
logré conservar un importante nivel de autonomia al tiempo que
expandié gradualmente su interaccion con grupos societales y
otras agencias gubernamentales.

Aunque breve y desafortunado, el gobierno de Collor tuvo un
impacto importante sobre las elites econémicas y politicas de Brasil
que quebro el sistema de creencias de Itamaraty.®' Durante el
gobierno de Collor se dieron los primeros pasos destinados a
establecer una relacién cooperativa con Estados Unidos que
conllevaba cambios significativos en las politicas de seguridad
internacional. De esta manera se alcanzaron compromisos de no

30 Para examinar la importancia de las ideas en estrategias gubernamentales y
lainfluencia de los sistemas de creencias sobre la politica exterior, ver Judith
Goldstein y Robert O. Keohane, Ideas and Foreign Policy, Ithaca: Cornell
Univ. Press, 1993.

31 Para una evaluacion general de la politica exterior de Collor de Mello, ver
Ademar Seabra de Cruz Jr.; Antonio Ricardo Cavalcante y Luiz Pedone,
"Brazil's Foreign Policy under Collor*, en Journal of Inter-American Studies
and World Affairs, Vol. 35, N.1. 1993. Ver también Ménica Hirst y Leticia
Pinheiro, "A politica externa do Brasil em dois tempos”, en Revista Brasileira
de Politica Internacional, Afio 38, N° 1, 1995.
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proliferacién nuclear sin precedentes gue tuvieron un impacto
significativo sobre la politica regional.

Pero desde la Guerra del Golfo, los cambios introducidos en
materia de seguridad internacional evolucionaron muy lentamente.
A partir de entonces, la politica exterior de Brasil inicié un proceso
de reacomodamiento en el cual las transformaciones estratégicas
globales repercutieron pero no lograron alterar la esencia de la
politica extenor brasilefia. No obstante, los cambios impulsados por
el gobierno de Collor debilitaron el sistema de creencias de
ltamaraty y estimularon un debate inusual entre los diplomaticos
brasilefios que condujo a una diferenciacion de percepciones en el
ambito diplomatico, mostrando al mismo tiempo que Itamaraty ya
no era mas una agencia aislada de la politica interna.*

La politica exterior brasilefia del gobierno de Itamar Franco
sufrid un proceso de ajuste, influido por dos factores: primero, el
impacto positivo de las medidas de estabilizacién econdmica sobre
los asuntos internacionales del pais; segundo, el restablecimiento
de la creencia que la continuidad y el consenso eran esenciales
para lograr credibilidad internacional. Por ello, las nuevas priorida-
des de politica exterior y las percepciones de Brasil respecto del
nuevo orden mundial fueron gradualmente ajustadas. Las priorida-
des de la politica exterior brasilefa eran: la participacion activa en
el MERCOSUR, la creacion de un Area de Libre Comercio Suda-
mericana (ALCSA), relaciones estrechas con otras potencias
regionales (China, India y Rusia) y una relacion menos conflictiva
con Estados Unidos.

Desde la asuncion del Presidente Cardoso, la politica exterior
de Brasil se ha vuelto menos hostil a la idea de un cambio
cualitativo en la politica mundial. Cardoso, ex-Ministro de Relacio-
nes Exteriores del gobierno de Itamar Franco, ha demostrado su
intencidén de mantener la preeminencia de Itamaraty en la formula-
cion e implementacion de la politica exterior del pais, pero suman-
do su liderazgo personal en la conduccion de los asuntos interna-

32 Las principales decisiones en este caso fueron: la negociacion de un acuerdo
de salvaguardas nucleares completas con Argentina, la revision para la
aplicacion completa del Tratado de Tlatelolco y la preparaciéon de un proyecto
de ley para el control de exportaciones de armas y de tecnologia sensitiva.

33 Ver Maria Regina Soares de Lima, “Ejes analiticos y confiicto de paradigmas
en la politica exteror brasilefia”, en América Latina/ Internacional, Vol. 1, N°
2, 1994. Ver también Paulo Nogueira Batista, ,"A Politica Externa de Collor:
Moderniza¢ao ou Retrocesso”, en Politica Externa, Vol. 1, N° 4, 1993,
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cionales de Brasil. De acuerdo con su visién, la politica internacio-
nal de Brasil debe apoyarse en cuatro alianzas estratégicas, con:
Estados Unidos, Argentina, Alemania y Japén.

Pese a haber admitido cambios importantes en el sistema
internacional, los ejecutores de la politica exterior de Brasil han
sido renuentes a adherir a un enfoque globalista de la politica
mundial. Algunos diplomaticos brasilefios han sostenido que esta
no es una era global, sino una era de exclusion y de concentracion
de poder, con tensiones crecientes entre Norte y Sur.** Al mismo
tiempo, un sector relevante en Itamaraty cree que Brasil debe
reemplazar su postura defensiva por una posicion ofensiva positiva
en la cual la idea de inclusion deberia estar vinculada con una
reforma plena de las instituciones internacionales.

En este contexto, Brasil ha flexibilizado su discurso oficial sobre
las tensiones Norte-Sur, buscando desempenar el rol de un
"constructor de consenso"entre ambos extremos de la comunidad
internacional®. Desde esta perspectiva, Brasil lleva adelante una
campana para lograr un asiento permanente en el Consejo de
Seguridad de la ONU. La candidatura brasilefia se basa en la idea
de que el Consejo de Seguridad de la ONU debe poseer una
representacion mas equitativa del Norte y del Sur para aumentar su
legitimidad y eficacia en los asuntos mundiales. El ajuste gradual
de las premisas de la politica exterior de Brasil ha sido particular-
mente complejo en los asuntos de seguridad internacional.
Simultaneamente expuesta a presiones internas y externas, la
seguridad internacional es el terreno mas sensible de la agenda
externa de Brasil.

En el frente internacional, la principal fuente de tensién reside
en las diferencias entre Estados Unidos y Brasil, especiaimente las
concernientes a tecnologia sensible. Luego de haber expandido
sus compromisos regionales en relaciéon con los regimenes de no
proliferacion, el actual gobierno brasilefio logré la aprobacion de
una ley, por parte del Congreso, para controlar las exportaciones
de tecnologia sensible. Este hecho permitié la adhesién de Brasil
al Régimen de Control de Tecnologia Misilistica (MTCR), una
decisién impulsada por el gobierno de Cardoso. En cuanto a la

34 Ver Carlos Augusto Santos Neves, "O Brasil e o futuro: linhas para uma
presenca do Brasil na vida internacional”, en Politica Externa, Vol. 1, N° 4,
1993.

35 James Hoge, "Cardoso's Brazilian Dreams”, en Foreign Affairs, julio-agosto,
1995, p. 68.
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adhesion al Tratado de No Proliferacion (TNP), esta es considerada
innecesaria por el gobierno brasilefio por haber firmado previamen-
te el Tratado Nuclear Cuadripartito con Argentina y la Agencia
Internacional de Energia Atémica (AIEA). Entre tanto, Brasil
continua reclamando el derecho para acceder a tecnologia
misilistica con fines pacificos "...porque esta representa la vanguar-
dia de la ciencia y la tecnologia".*® Pero el gobierno de Estados
Unidos y la opinién publica internacional observan los programas
de tecnologia dual de los paises del Tercer Mundo con gran
desconfianza.

Las diferencias entre Brasil y Estados Unidos respecto de los
asuntos de seguridad se han manifestado también en el contexto
interamericano dado que Brasil se ha resistido a ampliar los
conceptos de la agenda de seguridad regional y global para incluir
las llamadas amenazas no militares. Ello explica la oposicion
brasilefia al fortalecimiento de un sesgo intervencionista prodemo-
cratico en la OEA.

En el frente interno, las politicas de seguridad internacional de
Brasil se ven condicionadas por las presiones y los intereses de los
militares. El nacionalismo continua siendo una fuente importante de
cohesion dentro de las fuerzas armadas brasilefias, producto de la
valorizacion de los atributos geoestratégicos del pais y del temor
de una mayor presencia militar de Estados Unidos en Sudamérica.
Este temor se acrecentd con las operaciones militares estadouni-
denses vinculadas a la lucha contra el narcotrafico en la regiéon y
al establecimiento de bases de radares de Estados Unidos en otros
paises amazonicos. Desde la perspectiva militar brasilefia, pese a
que la asimetria de poder y las diferentes percepciones de
amenazas han afectado las relaciones con Estados Unidos, la
historia y la tradiciéon imponen un modus vivendi con el "gigante del
norte" >’

Respecto de los asuntos mundiales, el pensamiento militar
brasilefio percibe el antagonismo Norte-Sur como la contradiccion
global predominante en el nuevo orden internacional. En este
sentido, existe particular preocupacién sobre las dificultades para
acceder a la tecnologia de punta de los paises industrializados,
afirmando que existiria un "cartel del conocimiento” en la politica

36 Ibid., p. 68.

37 Gleuber Vieira, "La variable estratégica en el proceso de constitucion del
MERCOSUR ", en Seguridad Estratégica Regional 2000, N. 5 marzo,
1994, p. 10.
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mundial.®® Este tipo de percepciones no ha impedido que las
fuerzas armadas brasilefias ampliasen su participacion en las
misiones de paz de la ONU.* La participacion de oficiales brasile-
fios en las fuerzas de paz de la ONU se ha vuelto particularmente
importante en paises africanos de habla portuguesa (Angola y
Mozambique) con los cuales existe una familiaridad cultural y
linguistica, profundizada a partir de los afios setenta con una
presencia diplomatica y econémica significativa.

En los circulos militares brasilefios existe una preocupacion por
la internacionalizacién de las politicas ambientales y su inclusion
en la nueva agenda de seguridad global. Los militares tienden a
interpretar los enfoques globalistas que consideran a la regién
amazonica como una fuente de preocupacion ecologica global,
como un intento de recortar la soberania de Brasil sobre dicho
territorio. En realidad, el tema amazoénico se ha vuelto un tema
extremadamente complejo en la politica interna brasilefa, abarcan-
do un conjunto diversificado de actores gubernamentales y no
gubernamentales.

Luego del fracaso del programa Calha Norte impulsado por las
fuerzas armadas a mediados de los afos ochenta con el fin de
expandir la presencia militar en esta area, los militares pretenden
establecer un amplio sistema de monitoreo y comunicacién que
incluye la instalacion de gran cantidad de radares, satélites y
censores aéreos. Bajo la denominaciéon de SIVAM (Sistema de
Vigilancia de la Amazonia), este programa ha sido considerado una
reaccién contra la idea de una ‘internacionalizaciéon’ de la Amazo-
nia. Previsto para ser instalado en siete afos, este sistema
pretende: controlar el trafico de drogas y las actividades de
contrabando fronterizas, supervisar la seguridad de las poblaciones
indigenas, preservar los recursos ambientales, y asegurar una
presencia mas efectiva en un area de cinco millones de kms. de
fronteras abiertas.

Aunque surgié claramente como una iniciativa militar, el SIVAM
refleja el interés de sectores politicos y gubernamentales sobre la

38 Ibid. p. 9.

39 Brasil participd en la Mision de Observadores de la ONU en El Salvador
(ONUSAL), en la Mision de Observadores en Mozambique (ONUMOZ) y la
Misién de ONU en Angola (UNAVEM). Hasta diciembre de 1994, sélo 150
oficiales brasilefios participaron en misiones de paz, un monto mas bajo que
Argentina (1300) y Uruguay (930). En 1995 sin embargo, Brasil envié 1000
oficiales para participar de la misén de la ONU en Angola.
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necesidad de una integracién mas efectiva entre el territorio de la
Amazonia y el resto del pais. Por esta razén, el programa forma
parte de un proyecto mas amplio llamado SIPAN (Sistema de
Proteccién de la Amazonia) que involucra a las fuerzas armadas,
la Secretaria de Asuntos Estratégicos, la Policia Federal, el
Ministerio de Recursos Ambientales y la Fundacién Indigena
Nacional. Para Itamaraty, la creciente importancia de la region
amazodnica en la politica interna ha sido una motivacién importante
para la profundizacién de ios vinculos politicos y econémicos con
otros vecinos amazénicos, en especial con Venezuela.

En el caso de Chile, existe una clara distincién entre la politica
exterior y la politica de seguridad internacional que resulta de las
tensiones en las relaciones civico-militares. En tanto que el
Ministerio de Relaciones Exteriores apoya todas las iniciativas
destinadas a fortalecer los regimenes y las instituciones muiltilatera-
les, las autoridades militares defienden una postura mas prudente
vis-a-vis la politica mundial, buscando preservar un margen de
maniobra para desarrollar proyectos autbnomos. Desde la perspec-
tiva militar chilena, el estado-nacién es todavia un concepto
esencial y, por lo tanto, la seguridad internacional debe estar
estrechamente asociada con la politica de defensa nacional. Con
respecto a los asuntos de seguridad internacional, Chile ha
participado en regimenes regionales de no proliferacién, pero se ha
resistido a adherir al TNP y a participar plenamente en misiones de
paz de la ONU.

En politica exterior, Chile ha adoptado un enfoque globalista
que reconoce la creciente importancia de las amenazas no
militares, y la diplomacia chilena ha sido activa en promover |a
flexibilizacién del principio de la soberania nacional frente a
situaciones en las que la democracia y los derechos humanos se
encuentran amenazados. Al respecto, cabe mencionar que el
gobierno chileno fue uno de los principales impulsores de la
resolucion 1080 de la OEA que propugna una respuesta conjunta
de los paises del hemisferio ante una alteracion del orden institu-
cional en algun pais miembro.

4. La dimension regional
La combinacién de los diferentes tipos de relaciones civico-

militares junto con las premisas de politica exterior es crucial para
comprender el desarrollo reciente de la politica de seguridad
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regional en el Cono Sur. Como se sefald previamente, aunque la
democratizacion ha sido una experiencia compartida en el area, no
condujo a la formacién de una comunidad pluralista de seguridad.®
La democratizacion y las iniciativas de cooperacién econémica han
permitido mejorar las condiciones de paz y seguridad de la regién,
pero no han conducido a un proceso de integracién en el campo de
la seguridad.

La cooperacion regional en el campo de seguridad se ha
tornado un spill-around effect de la expansion de los vinculos
econdémicos entre los paises del Cono Sur. Es decir, los acuerdos
de integracion intra-regional han dado lugar a un nuevo capitulo en
la politica de seguridad regional como parte de las externalidades
producidas por la expansién de las relaciones econémicas.

Al mismo tiempo, las diferencias previamente mencionadas
respecto de la politica interna e internacional acentuan un proceso
de politizacién en el cual los vinculos entre poder y economia se
han convertido en una cuestién central. Esta politizacién aunque se
ha convertido ocasionalmente en un elemento perturbador en el
proceso asociativo, no ha afectado las condiciones de paz y
estabilidad en el Cono Sur. En este caso la existencia de regime-
nes democraticos y la creciente interdependencia entre los paises
de la region representan un elemento suficientemente poderoso
para neutralizar el impacto de las diferencias politicas interestata-
les.

En cuanto a los pequeiios Estados del Cono Sur, llama la
atencién la actuacioén contrastante de ambos paises en la politica
de seguridad regional. Paraguay ha sido una fuente permanente de
preocupacion para Argentina y Brasil. Primero, a causa de la
presencia dominante de los militares en la politica interna y
segundo, debido al involucramiento de las fuerzas armadas
paraguayas en el narcotrafico. Uruguay, en cambio, no representa
una amenaza para sus vecinos debido a su estabilidad politica y
al bajo perfil de sus fuerzas armadas en la politica interna.

Argentina es el pais que ha demostrado mayor interés en
entrelazar la integracién econdémica con la seguridad regional.

40 Este concepto fue desarrollado y aplicado por Karl Deutsh para caracterizar
la integracion y la cooperacién en seguridad entre paises de Europa
Occidental. Ver Karl Deutsh et al, Political Community and the North
Atlantic Area, Princeton: Princeton Univ. Press, 1957. Su aplicacion para
Ameérica del Sur fue analizada por Kalevi Hoisti, "Analyzing an Anomaly:
Conflict and Peace en South América", mimeo, British Columbia, 1994,
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Desde principios de los afios noventa se sostiene en |os circulos
académicos, militares y diplomaticos argentinos la idea de crear un
sistema de seguridad para el Cono Sur. Este sistema incluiria: el
establecimiento de un centro responsable de evitar conflictos
subregionales, un centro de base de datos estratégicos, intercam-
bio de tecnologia militar, cooperacién en la industria de armamen-
tos, etc.”

La falta de progresos en este sentido incrementé las preocupa-
ciones de Argentina por la posibilidad de un creciente desequilibrio
militar entre este pais y sus vecinos. Chile es el pais que represen-
ta la mayor preocupacién de Argentina debido a la continua politica
de produccién y adquisicién de armamentos y al mantenimiento de
una politica de defensa que implica hipétesis de conflicto con todos
SuUS Vecinos.

Con Brasil, en cambio, se considera que ya no existen mas
hipotesis de conflicto entre ambos paises y, por lo tanto, deberia
desarrollarse gradualmente una alianza estratégica. Para ello se
requiere, desde el punto de vista argentino, una reduccién equili-
brada de las armas convencionales asi como también el estableci-
miento de un mecanismo permanente de intercambio de informa-
cidn sobre proyectos espaciales y misilisticos. Pese a no haber
logrado ningun tipo de compromiso por parte de las fuerzas
armadas de Brasil, los militares argentinos continuan impulsando
programas de cooperacion orientados a la consolidacién de los
vinculos en el campo de la seguridad con su contraparte brasilefia.
Si bien el actual desequilibrio con Brasil es percibido como una
‘segunda mejor situacién’, los motivos subyacentes de la politica
de seguridad brasilefia son reconocidos como legitimos, y no son
considerados per se como amenazas para Argentina. También, se
reconoce que los costos y los beneficios de las diferentes opciones
en alianzas globales no son necesariamente los mismos para
ambos paises.

Con Chile existe una situacién mas compleja, debido a que las
politicas de defensa chilenas no han descartado hipétesis de
conflicto con su vecino transandino. Asimismo, el hecho de que las
disputas limitrofes no hayan sido totalmente resueltas entre ambos

41 Ver Gustavo Druetta y Luis Tibiletti, "La Seguridad Estratégica Regional en el
Cono Sur’, en Cambios Globales y América Latina. Algunos Temas de
la Transiciéon Estratégica, Santiago: CLADDE/FLACSO, 1993.
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paises es un aspecto que preocupa a las autoridades militares y
diplomaticas de Argentina.

Los militares chilenos han sido bastante menos entusiastas
acerca de la integracion regional y sus efectos de spill-around
sobre politicas de seguridad que sus colegas de Argentina. La
percepcién dominante entre los militares chilenos, que cuentan con
el apoyo de algunos sectores civiles, es que los Estados tienen
intereses diferentes que limitan la complementacién y cooperacion
regional.”” De este modo, el establecimiento de relaciones coopera-
tivas en el area de seguridad con paises vecinos se encuentra
condicionado por las politicas de defensa nacional. Paraddjica-
mente, esta percepcién sobre el Estado-nacion de los militares
chilenos debe coexistir con decisiones de politica exterior adopta-
dos por la Cancilleria que favorecen la seguridad cooperativa en el
ambito hemisférico.

Para Brasil, el Cono Sur es parte de una agenda de seguridad
global y regional mas amplia. En primer lugar, desde que Brasil
abandoné el alineamiento militar con Estados Unidos a mediados
de los afos setenta, Argentina se ha convertido en su socio mas
importante en materia de cooperacion de seguridad bilateral. Esta
cooperacién no sélo ha intensificado las condiciones de paz y
estabilidad en Sudamérica sino que ha servido para fortalecer la
credibilidad de Brasil ante la comunidad intermnacional. En segundo
lugar, la cooperacion con Argentina ha permitido a Brasil consolidar
un clima pacifico en sus fronteras del sur de modo de poder
afrontar las amenazas a la seguridad que se presentan a lo largo
de las fronteras del norte del pais.” La problematica situacion en
la Amazonia, junto con las inquietudes originadas por los nuevos
enfoques globales sobre medio ambiente, han desplazado los
intereses de los militares brasilefios desde la frontera Sur a la del
Norte.

Pero las diferencias entre las opciones de politica exterior y de
seguridad de Argentina y Brasil a partir de los afios noventa
introdujeron un nuevo elemento de preocupacion en el ambiente
diplomatico y militar de Brasil. La principal inquietud es que
Argentina llegue demasiado lejos en su politica de desarme

42 Claudio Fuentes, "El Mundo desde Chile", en Seguridad Estratégica
Regional 2000, N° 7, marzo, 1995, p.70.

43 Thomaz Guedes da Costa, "Bases de la postura estratégica de los paises
sudamericanos en la década del noventa", en Cambios Globales y América
Latina, Santiago: CLADDE/FLACSO, 1993, p. 81.
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unilateral, generando una situacién inconveniente de desequilibrio
en el area que obligue a sus vecinos a seguir el mismo camino. Si
bien Brasil se solidarizd con Argentina en la Guerra de Malvinas, la
derrota del régimen militar argentino fue un alivio dado que afecté
la capacidad ofensiva del pais. La actitud beligerante de Argentina
en los afios setenta provocé gran preocupacion en el Cono Sur.
En este cuadro, el fin de las politicas militaristas de Argentina en
la regién fueron per se un factor favorable para las condiciones de
paz en el area.*

En el contexto de las relaciones argentino-brasilefias ocurre
con frecuencia que sectores de las elites politicas y econdmicas de
un lado se identifican con preferencias gubernamentales y/o
societales predominantes en el otro pais. Actualmente, ciertos
sectores de Argentina que se identifican con las opciones econo-
micas y de seguridad internacional de Brasil aprueban relaciones
econémicas mas estrechas con Brasil buscando simultaneamente
legitimar la misma clase de politicas en su pais.* En otras
palabras, el apoyo al establecimiento de relaciones mas estrechas
con Brasil en cuestiones econémicas y de seguridad obedece a un
interés por continuar con los programas de tecnologia militar y
adoptar una politica de seguridad internacional mas independiente
vis-a-vis Estados Unidos.* Es decir, la cooperacion Argentina-
Brasil en el campo de la seguridad podria ser util para evitar un
desmantelamiento aun mayor de la industria militar argentina.

No obstante, mas alla de las inquietudes sobre las opciones de
seguridad nacional e internacional de Argentina, ciertos sectores
de las fuerzas armadas brasilenas perciben |a falta de convergen-
cia entre las politicas exteriores de ambos paises como un

44 Ver Kalevi Holsti, op.cit., 1994.

45 Ver Monica Hirst, A Reagdo do Empresariado Argentino diante da
Formagao do Mercosul, Brasilia: IPEA, 1994.

46 Siguiendo esta légica, cuando el gobierno argentino inicié la accion militar para
recuperar las islas del Atiantico Sur, ciertos sectores del gobierno y la sociedad
de Brasil apoyaron a Argentina no sélo porque reconocian los legitimos
derechos de este pais sobre las islas sino también porque sentian admiracion
por la audacia de su vecino. Un situacion similar se produjo cuando Brasil
rompié relaciones con las potencias del Eje en 1942 y Argentina se mantuvo
neutral. Respecto de las politicas econémicas, cuando el programa de
estabilizacién implementado por Domingo Cavallo comenzé a mostrar
resultados positivos, diferentes sectores de las elites brasilefias tenian la
esperanza de que Brasil copiara la misma férmula.
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impedimento para la expansion de la cooperacién militar.’ Los
militares brasilefios reconocen, sin embargo, que la cooperacién en
seguridad serd una consecuencia natural y necesaria de la
integracion econdémica regional.*® En este contexto, Brasil busca
‘desdramatizar’ las divergencias en las politicas exteriores de
ambos paises para poder construir una agenda positiva que se
extienda mas alla de las iniciativas de integracion econémica.

Cabe mencionar que la discusién en torno de la posibilidad de
Brasil de asumir el status de potencia regional se ha entrelazado,
en parte, con las diferencias entre las politicas exteriores de
Argentina y Brasil. Si bien reconoce su importancia regional, Brasil,
ha renunciado explicitamente a toda clase de pretension hegemé-
nica.® Pero la creciente presencia econdmica y diplomatica de
Brasil en Sudamérica, junto a la posibilidad de acceder a un
asiento permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU tendran
una repercusion inevitable sobre la politica regional. Brasil debera
evitar una politizaciéon negativa al respecto, particularmente en
Argentina.

Las relaciones con Argentina y con Estados Unidos deberan
ocupar un lugar prioritario en las estrategias de largo plazo de
Brasil. A fin de progresar en ambas direcciones se torné necesario
evitar la triangulacién de las relaciones Argentina-Brasil-Estados
Unidos. Este hecho se vio favorecido por un mayor acercamiento
entre Brasil y Estados Unidos, especialmente desde la asuncién del
Presidente Cardoso. Una sefal positiva en esta direccion, en el
ambito de la seguridad, se observé en el Encuentro de los Minis-
tros de Defensa sobre Seguridad Hemisférica celebrado a media-
dos de 1995 en Williamsburg. Las previas expectativas de crear un
régimen de seguridad hemisférica y compromisos de accion
colectiva han disminuido, priorizandose, en cambio, medidas de
confianza mutua e iniciativas de cooperacion. Se debe mencionar
también que Brasil se ha tornado mas cooperativo en relacién con
cuestiones de la agenda interamericana, especiaimente aquellas
relacionadas con derechos humanos y con el perfeccionamiento de
las condiciones sociales y politicas de la democracia.

47 Ver Thomaz Guedes da Costa, op.cit., 1993.
48 Ver Gleuber Vieira, op.cit., 1994.
49 James Hoge, op.cit., 1995, p. 66.
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5. Consideraciones finales

¢ Ha llegado el momento para la creaciéon de una comunidad de
seguridad pluralista en el Cono Sur?

A pesar de la desarticulacion de hipétesis de conflicto en los
ultimos diez anos y de una interaccién intergubernamental e
intersocietal sin precedentes, todavia queda un largo camino por
delante para lograr una integracién en el ambito de seguridad. Este
sera, sin duda, un camino accidentado que dependera de la
evolucién de los contextos interno, internacional y regional.

La democratizacién es una condiciéon importante pero no
suficiente para profundizar la cooperacion en seguridad en el Cono
Sur. Los diferentes patrones de relacion civico-militar que se han
observado durante la consolidacién democratica no han contribuido
a desarrollar una identidad comun ni una misién compartida entre
las fuerzas armadas de la region. Estos hechos demuestran las
dificultades para avanzar hacia una integracién politica y de
seguridad en el corto y el mediano plazo.

Sin embargo, al constituir una zona "sin guerras" y un area
estratégica marginal en los temas globales, las diferencias en
politica exterior no adquieren un sentido trascendente para la
seguridad regional. Las medidas de confianza mutua, las
negociaciones de no proliferacién nuclear entre Argentina y Brasil
iniciadas a mediados de los ochenta -consideradas hoy en dia
como un ejemplo de zonas libres de armas nucleares- y la
democratizacién -que ha intensificado el uso de mecanismos de
acuerdo pacificos fortaleciendo las bases de la “cultura' del
legalismo de esta regidén- han consolidado las bases para la paz y
la estabilidad inter-estatal en el Cono Sur.®' En realidad, si bien la
cooperacién en temas de seguridad y la democratizacién no han
conducido a la integracién en el area de seguridad han sido
efectivas en disminuir la desconfianza y la animosidad previas

50 Segun Holsti, zonas "sin guerra” son aquellas "...en las cuales la posibilidad de
conflicto armado ha sido reducido a casi cero”. Ver Kalevi Holsti, op.cit., 1994,
p.12.

51 Holsti sugiere que la tradiciéon diplomética legalista de Sudamérica podria
sustituir la falta de otras doctrinas tales como ‘el destino manifiesto’, 'la misién
civilizadora', ‘la revolucién mundial’, o ‘el anti-comunismo’. En consecuencia
“...el legalismo ayuda a establecer el valor, la reputacion y el prestigio de
pequefios paises en la periferia del sistema internacional”. Ver Kalevi Holsti,
op.cit., 1994, p.33.
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entre los Estados del Cono Sur -especialmente entre Argentina,
Brasil y Uruguay.

Dada la menor convergencia en politica exterior, los factores
econdmicos se han convertido en la fuente mas importante para la
identificacién de intereses comunes en el Cono Sur. La nueva
realidad econémica que caracteriza a la region, basada en la
combinacién de reformas unilaterales de corte liberal con negocia-
ciones minilaterales, ha favorecido una profundizacién de la
integracion subregional. La existencia de valores compartidos e
intereses comunes ha intensificado el comercio intra-regional y el
flujo de inversiones, generando interacciones transfronterizas sin
precedentes. EI MERCOSUR contribuyé al abandono de las
tradicionales estrategias economicas defensivas y expandi6 la
interdependencia econémica entre sus Estados miembros. Poco a
poco, el MERCOSUR se transforma en un elemento de identidad
para los paises del Cono Sur.

Por su parte, Chile, un observador de este proceso, ha
intensificado los vinculos econdmicos con todos los paises de la
subregion. Entre otros motivos, cabe senalar que la cautelosa
postura chilena ha estado supeditada a sus opciones econémicas
extra-regionales -particularmente con Estados Unidos.>> Con un
inevitable efecto fragmentador, las estrategias econémica y de
defensa chilenas han evitado hasta el presente compromisos
permanerites con los restantes paises de la region.

En los circulos diplomaticos y militares argentinos y brasilefios
existe consenso acerca de que las diferencias politicas bilaterales
no afectan per se a la integracién regional. Sin embargo, se trata
de un aspecto que contamina el ambiente politico y que puede
llegar a ser manipulado por fuerzas anti-integracionistas que
provoquen una politizaciéon negativa en momentos de negociacio-
nes dificiles. Dado que el MERCOSUR carece de instituciones
sélidas tales circunstancias podrian afectar las relaciones bilatera-
les, ya no como consecuencia de disputas concretas sino causada
por la falta de tolerancia reciproca y por un vinculo negativo entre
poder y economia.

52 Chile se ha resistido a ingresar en el MERCOSUR como miembro pleno por
varas razones: no desea atar su estructura arancelaria a un Arancel Externo
Comun subregional mas alto; teme que un incremento significativo del
comercio con otros paises del Cono Sur pudiera generar vulnerabilidad e
inestabilidad en su economia, y el sector agricultor chileno se veria inevitable-
mente afectado por la competencia de los productos primarios de Argentina.
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La falta de tolerancia mutua puede dafiar las relaciones inter-
democraticas y afectar la credibilidad de las politicas exteriores en
la pos guerra fria. Por eso, la madurez politica para tratar los
particularismos de la historia, la cultura y las realidades domeésticas
sera una condicidén sine qua non para un proceso de integracién
regional exitoso. Dado que probablemente persistiran visiones
diferentes del mundo, la coexistencia pacifica podria llegar a ser,
en el futuro cercano, una segunda mejor solucién en las cuestiones
de politica y estrategia internacional. En este caso, el entorno
politico del MERCOSUR favorecera un movimiento gradual desde
una politizacién estéril hacia la formacién de una comunidad de
seguridad regional.
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