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Resumen: Este trabajo tiene por objetivo analizar, desde una perspectiva comparada, las
motivaciones y posturas que adoptaron Argentina y Brasil en el proceso de reformulacion
de la seguridad regional durante la década 1990. En particular, el articulo propone que
las politicas exteriores en el debate sobre el sistema interamericano de Defensa se pue-
den enmarcar alrededor de tres posiciones multilaterales: de apoyo, de resistencia y
equidistante. A partir de ello, se sostiene que Argentina mantuvo una posicion mayorita-
riamente de apoyo, mientras que Brasil oscilo entre posturas de resistencia —
especialmente cuando se ponia en agenda la creacién de nuevas instancias o la expan-
sién de funciones en las existentes- y posturas intermedias.

Abstract: The present work seeks to analyze, in a comparative way, the motivations and
positions adopted by Argentina and Brazil through the reform process of the regional
security during the 1990s. In particular, the article proposes that the foreign policies can
be framed around three multilateral positions: support, resistance and equidistant. On
this basis, Argentina adopted a position mainly of support during discussions, while Brazil
varies between positions of resistance - especially when the creation of new instances or
the expansion of the functions was brought to the agenda - and intermediate positions.
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1. Introduccion

En el ambito de las relaciones interamericanas, el colapso de la Guerra Fria generd
un escenario de muchas incertidumbres, pero también de incipientes expectativas y
promesas de renovacion. En materia de seguridad regional, los primeros afios de la déca-
da de 1990 van a estar marcados por un periodo introspectivo orientado a repensar la
naturaleza y los objetivos de las instituciones hemisféricas.

En los tiempos de la bipolaridad, la l6gica de la Guerra Fria impregnaria las relacio-
nes hemisféricas (Diamint, 1999; Herz, 2008) y durante mas de cuatro décadas el deno-
minado Sistema Interamericano de Defensa se orientaria, casi sin cuestionamientos, a
frenar la expansién del comunismo. No obstante, tras la caida del bloque soviético co-
menzarian a surgir en la region voces que expresaban la necesidad de redefinir los meca-
nismos interamericanos de seguridad, en la medida que los consideraban como inefica-
ces frente a los cambios operados en el sistema internacional (Cope, 1998; Cabafias y
Castafieda, 2006; Pagliari, 2006). En particular, el fin de la amenaza comunista en la re-
gién le restaria preeminencia al concepto de disuasion caracteristico de la nocién de
seguridad colectiva y surgiria un mayor énfasis en las Medidas de Fomento de la Confian-
za y la Seguridad (MFCyS), las politicas de no proliferacion y la nocién de seguridad co-
operativa como principios rectores de la seguridad regional (Griffith, 1998);>. Incluso, el
modelo de seguridad cooperativa seria promovido e impulsado desde Washington como
pauta a seguir por los paises de la region®

Ahora bien, mas alld de que en aquel momento se logré alcanzar cierto consenso
para avanzar en el proceso de renovacion de las instituciones interamericanas de seguri-
dad®, la reaccion de los paises de la regién fue uniforme ni lineal, sino que estaba marca-
da por tensiones y divergencias. La histdrica preeminencia que tuvo Estados Unidos en
materia de disefios y contenidos de la seguridad hemisférica (Hirst, 1995; Desch, 1998;
Benitez Manaut, 2006; Pagliari, 2006; Morgenfeld, 2010) generd lo que Comini y
Bontempo (2014) denominan como “percepcién hegemadnica”. Es decir, una propensién
a concebir a los érganos hemisféricos como ambitos que responden mayoritariamente a
los intereses de Washington®. Pero esta percepcién no fue univocamente negativa. Ya

® Existen una serie de indicadores que ilustran esta tendencia. Por caso las criticas al Tratado Interameri-
cano de Asistencia Reciproca (TIAR) que se arrastraban desde su inexistente aplicacién en la guerra de
Malvinas; el proceso de cooperacidn en Defensa experimentado en el Cono Sur que llevaria, entre otras
cosas, a la Declaracion del Mercosur como Zona de Paz; la ratificacion conjunta de Argentina, Brasil y
Chile del Tratado de Tlatelolco; la realizacion de las Conferencias regionales sobre medidas de fomento
de la confianza en Buenos Aires (1994), Santiago de Chile (1995) y San Salvador (1998); o la suscripcién
del Tratado Marco de Seguridad Democratica de Centroamérica (1995).

*En 1992, poco tiempo antes de asumir como Secretario de Defensa de los Estados Unidos, William Perry
escribié — conjuntamente con Ashton Carter y John Steinbruner- un libro titulado “A New Concept of
Cooperative Security”, en el que se resaltaba la importancia de adoptar este modelo de seguridad en
funcién del nuevo escenario internacional (Carter et al. , 2010).

> El Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovacién del Sistema Interamericano de 1991 daria
el puntapié inicial del debate, instando a los paises del continente “a iniciar un proceso de reflexién so-
bre la seguridad hemisférica y sus principales instancias” (Organizacion de los Estados Americanos,
1991).

El caso de la JID es un claro ejemplo de la preeminencia norteamericana en el sistema interamericano.
Desde su creacidn -en 1942- hasta la reforma de su estatuto -en 2006- la presidencia de la Junta solo
podia ser ocupada por un general estadounidense. Por su parte, el Colegio Interamericano de Defensa,
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sea por tener genuinas expectativas de poder conformar una arquitectura de gobernanza
regional con relativa horizontalidad o por una estrategia de plegamiento a los intereses
norteamericanos, algunos paises de la regidon adoptaron posiciones orientadas a renovar
y fortalecer los instrumentos interamericanos. Otros paises, en cambio, asumieron posi-
ciones mas escépticas respecto de los nuevos alcances de la seguridad y se mostrarian
renuentes a actualizar las instancias continentales.

En funcién de lo anterior, en este trabajo se propone analizar las motivaciones, vi-
siones y posturas que tuvieron Argentina y Brasil frente al debate de la seguridad
hemisférica en el lapso que va desde principios de la década de 1990 hasta comienzos de
la de 2000. La eleccién de estos dos paises se basa en dos posiciones: en primer lugar,
ambos paises constituyen exponentes de las posturas divergentes que se fueron susci-
tando en la regidn. Argentina se involucré activamente y apoyd el proceso de renovacidn
llegando a liderar algunas de las propuestas mas significativas de esos afios, como la
creacién de la Comisidn de Seguridad Hemisférica o la institucionalizacion de un foro de
ministros de Defensa; mientras que Brasil asumiria una postura mas reticente a revigori-
zar el Sistema Interamericano y buscaria, por distintos medios, evitar una modificacion
del status quo que pudiera suponer un menoscabo a su autonomia, especialmente si ello
se asociaba a los intereses de Estados Unidos.

Asimismo, el hecho de hacer hincapié en Argentina y Brasil reviste particular impor-
tancia debido al peso especifico que tienen en el escenario regional; y a que la relacién
entre ambos paises en el campo de la seguridad se transformaria, luego de largas déca-
das de rivalidad y competencia, en un emblema de cooperacién y desmilitarizacién de las
relaciones interestatales’.

2. Marco conceptual

Si, como se menciond anteriormente, el rol preponderante de Estados Unidos en el
diseio de las instituciones interamericanas la seguridad llevaria a la gran mayoria de los
paises de América Latina a desarrollar una “percepcidon hegemdnica”, un aspecto impor-
tante a tener en cuenta para poder analizar y comprender las posiciones de Argentina y
Brasil en al debate hemisférico tienen que ver —justamente- con las percepciones; de si
mismos, de los otros Estados con los que interactian, del lugar que tiene cada pais en el
espectro regional, asi como de las dindmicas que ocurren en el sistema internacional.

Dentro de los estudios de politica exterior, las percepciones han tenido un lugar
destacado como variable explicativa del comportamiento de los paises, mas alla de sus
fronteras. Los enfoques cognitivos y psicoldgicos, desde una perspectiva centrada en los

organo que depende de la JID, todavia mantiene el monopolio norteamericano en la direccion y oriun-
dos de ese pais ocupan otros cargos menos conocidos pero claves, como el de Jefe de Estado Mayor,
Jefe de Operaciones, Subjefe de Estudios, entre otros. El TIAR es otro de los instrumentos fundamenta-
les del sistema interamericano creado a imagen y semejanza de los intereses de Estados Unidos.

"Un ejemplo claro de este inédito acercamiento se dio en el drea nuclear, a través de los acuerdos que
terminaron en la creacidn de la Agencia Brasilefio-Argentina de Contabilidad y Control de Materiales
Nucleares (ABACC) y a la ratificacion conjunta del Tratado para la Proscripcion de las Armas Nucleares
en América Latina y el Caribe (conocido como Tratado de Tlatelolco). A partir de lo nuclear la coopera-
cidn se fue extendiendo a otras dreas: ejercicios militares, intercambio de oficiales y suboficiales, acuer-
dos bilaterales y creacién de mecanismos institucionales de didlogo y coordinacién u operaciones de
paz.
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individuos, harian fuerte hincapié en las percepciones de los tomadores de decisién a la
hora de entender cémo plantean los Estados su politica externa (Cottam, 1967; Jervis,
1976; Axelrod, 1973; Rosati, 1984; Herrmann, 1985; Larson, 1985). Sobre esta base,
Kalevi Holsti complejizaria un poco el asunto y desarrollaria la nocién del national rol
conception para captar coOmo un pais se concibe a si mismo y como concibe su rol en la
arena internacional, asumiendo que las elites gubernamentales no solo estdn influen-
ciadas por factores psicoldgicos sino también por los procesos de socializacidn al interior
de la naciones (Holsti, 1970).

Por su parte, la vertiente neoclasica de la escuela realista de las Relaciones Interna-
cionales también incorporaria a las percepciones dentro de las variables domésticas que
explican cdmo los Estados accionan en el sistema internacional (Rose, 1998; Amorim
Neto y Malamud, 2015); y desde el campo de la geopolitica autores como Flint y Taylor
(2007) o Flint (2012) desarrollarian el concepto de geopolitcal code para explicar la forma
en que un Estado se concibe y se orienta a si mismo frente al mundo®.

Planteada la importancia de las percepciones, aparece un segundo problema que
merece ser abordado: cédmo caracterizar las posiciones que sostuvo cada pais en las
discusiones sobre el Sistema Interamericano. Sobre todo, si tenemos en cuenta que la
reaccion de los paises de la region no fue homogénea sino que estuvo caracterizada por
las tensiones y las divergencias.

Para responder a este interrogante Legler y Santa-Cruz nos otorgan un buen punto
de partida. Los autores sostienen que “el multilateralismo latinoamericano debe ser
entendido en el contexto de la asimetria de poder entre los paises de la regién y Estados
Unidos, asi como en el de sus respectivas agendas” (Legler y Santa-Cruz, 2011: 15). Sobre
este escenario de asimetria, si consideramos que “el regionalismo es una forma de multi-
lateralismo” (Gardini, 2015: 221), la tipologia elaborada por Haacke y Williams (2009)
para explicar como responden los Estados que comparten espacios regionales a las ac-
ciones de las potencias hegemonicas, resulta de gran utilidad para elaborar una clasifica-
cion de las distintas posiciones que asumieron Argentina y Brasil’. En base a ello, aqui
proponemos analizar las politicas exteriores de estos dos paises en el debate interameri-
cano de la década de 1990 alrededor de tres posiciones multilaterales: 1) de apoyo u
oficialista; 2) de resistencia o defensiva; y, 3) equidistante o moderada.

La primera postura multilateral —de apoyo u oficialista- se produce a partir de un
alineamiento con los postulados de la potencia con hegemonia en la regidn -en este caso,
Estados Unidos-. Esto lleva al actor a adoptar una activa participacion en las discusiones
dentro del esquema multilateral, sobre todo cuando se trata de fortalecer y mejorar los
mecanismos existentes.

El multilateralismo defensivo o de resistencia, en cambio, se produce cuando el ac-
tor entiende que la asimetria existente en el marco multilateral conlleva una divergencia
explicita de intereses, prioridades o valores. Cuando se llega a este diagndstico el abanico

®Sin dejar de reconocer los aportes de estos variados enfoques, en este trabajo asumimos -tomando
como base lo que plantea Holsti- que las percepciones no son construcciones meramente individuales,
ni tampoco articulaciones estaticas e inmutables. Por el contrario, son elementos que se forman vy re-
forman mediante procesos sociales e intersubjetivos que pueden variar en el tiempo y el espacio y que
se terminan reflejando en las conductas de los Estados.

9 1 . . ’ . . .
Haacke y Williams sostienen que, segln la cercania con los intereses de la potencia hegemdnica y en
base a la estrategia que creen mas conveniente para lidiar con ellas, los Estados pueden adoptar tres
posturas: de apoyo explicito, de resistencia o de acomodamiento.
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de acciones contempla desde la renuencia a participar activamente de los procesos de
discusion, pasando por una oposicidn abierta a las iniciativas emparentadas con los in-
tereses de la potencia hegemonica o, en el caso extremo, a una impugnacién generaliza-
da de los instrumentos en cuestion.

En tercer lugar, la posicion multilateral equidistante o moderada es una postura in-
termedia, que parte de un diagndstico de asimetria pero que, al mismo tiempo, evita
desafiar abiertamente al actor hegemaonico ya que asume que los costos de una confron-
tacién son mucho mayores. En la practica, la equidistancia puede oscilar entre la resis-
tencia y el apoyo. Es decir, lo que se busca es elaborar soluciones parciales que den lugar
a los propios intereses sin confrontar abiertamente con la potencia hegemonica.

Salvo en algunas cuestiones puntuales, puede decirse que Argentina mantuvo una
posicion mayoritariamente de apoyo durante las discusiones sobre la seguridad hemisfé-
rica en la década de 1990. Brasil, por su parte, oscilaria entre posturas defensivas —
especialmente cuando se ponia en agenda la creacidn de nuevas instancias o la expan-
sién de funciones- y posiciones mas moderadas. Al revés que Argentina, en el caso brasi-
lefo las posiciones de apoyo u oficialistas aparecerian en contadas ocasiones.

3. Las politicas exteriores y de seguridad regional a comienzos de los ‘90

El debate sobre qué hacer con los parametros y fundamentos de la seguridad
hemisférica tras la caida del Muro de Berlin se haria presente en una variedad de foros,
instancias y en cada una de ellas surgirian multiples propuestas sobre el curso a adoptar:
crear organismos nuevos, reformular los existentes, dejar todo como esta o expandir el
concepto de seguridad incorporando nuevas problematicas. Alrededor de cada una de
estas medidas habria conflicto, cooperacion, consenso, imposicién y resistencias. Argen-
tina y Brasil, por su parte, transitarian por caminos por momentos coincidentes y por
momentos discrepantes. El objetivo de esta parte del trabajo es, entonces, analizar estas
medidas y las posiciones de estos dos paises a partir del marco general de politica exte-
rior y seguridad regional en el que tuvieron lugar.

En Argentina, la llegada de Carlos Menem a la presidencia en 1989 implicd un viraje
en materia de politica exterior respecto de la gestién de su antecesor, Raul Alfonsin. En
palabras del ex Canciller, Guido Di Tella, “la presente administracion se propuso un cam-
bio drastico como prioridad de nuestras relaciones exteriores. Se trataba, sintéticamente,
de terminar con una tradicion de aislamiento internacional y con conductas largamente
erraticas y perjudiciales para los intereses argentinos” (Di Tella, 1998). Esta nueva vision
tenia como foco la insercion en los mercados internacionales de capital y el alineamiento
con las potencias del capitalismo central, especificamente con Estados Unidos (Bernal-
Meza, 2002; Bologna, 2010). En este marco, la politica exterior se imprimiria bajo una
l6gica de “aquiescencia” (Russell y Tokatlian, 2013) orientada a generar confianza y pre-
visibilidad frente a las potencias extrarregionales y asi coadyuvar a la consolidacién de un
modelo econémico basado en el financiamiento externo ™.

1% 0s autores definen a esta légica como resultante de una asimilacién de la condicidn subordinada de
América Latina en el sistema internacional y de la pertenencia del pais o paises que la practican al area
de influencia de Estados Unidos. Sus principales fines son lograr el apoyo de Estados Unidos para obte-
ner dividendos materiales o simbdlicos en contrapartida por la deferencia y contar con su proteccién
para sostener la coalicion en el poder. Los medios utilizados son diversos y pueden abarcar desde los
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En materia de seguridad internacional, el alineamiento y la necesidad de acceder a
los mercados globales se tradujo en la adopcién de un perfil no conflictivo. Para ello se
visualizaron dos herramientas: una total desmilitarizacion de la politica exterior y una
adscripcion compulsiva a los regimenes internacionales de no proliferacion. Para garanti-
zar estos objetivos, se creia, resultaba conveniente multilateralizar lo maximo posible la
politica de Defensa (Diamint, 1992)*.

En el caso brasilefio, durante el breve mandato de Fernando Collor de Melo el clima
aperturista del escenario regional e internacional llevaria al gobierno a orientar su politi-
ca exterior hacia una mayor liberalizacién de la economia. Sin embargo, el escaso apoyo
interno que tenia Collor no solo limitaria esta apertura, sino que lo llevaria a dejar el
cargo anticipadamente tras sufrir un proceso de impeachment. Con el arribo de Itamar
Franco en 1992 la politica exterior recuperaria la preponderancia de los presupuestos
anteriores, dando mayor lugar a la vertiente nacionalista (Gomes Saraiva, 2012). En este
marco, las politicas aperturistas, si bien no se abandonarian por completo, sufririan un
retroceso. Segun definiria el mismo Itamar Franco, su compromiso de gobierno pasaba
por reencontrar el camino de desarrollo y justicia social. Asimismo, destacaria que las
caracteristicas y prioridades centrales de la politica exterior brasilefia debian ser “la De-
fensa de los intereses nacionales e influenciar en el juego politico y econdmico interna-
cional a favor de nuestro desarrollo” (Franco, 1993).

Otro factor importante a la hora de sefialar las diferencias entre Argentina y Brasil
es que a lo largo de los noventa, las politicas exteriores de ambos paises impulsaron
transformaciones buscando adaptarse al nuevo contexto internacional. Sin embargo, la
percepcidn del orden internacional era diferente en cada pais, lo cual influiria negativa-
mente la hora de poder articular posiciones comunes (Gomes Saraiva y Tedesco, 2003).

Tras el fin de la Guerra Fria, Argentina veia un escenario internacional mucho mas
auspicioso que Brasil. En la percepcién del gobierno argentino la globalizacion represen-
taba un tren de progreso sobre el cual habia posibilidades de montarse exitosamente y
para ello habia que iniciar un proceso de apertura econémica y abandonar las posiciones
de confrontacidn con las grandes potencias. Segun el presidente Menem, “no podemos
desarrollarnos a espaldas de este nuevo mundo, tan complejo y cambiante, por lo que si
no nos adaptamos rapidamente y con eficacia, la historia —sin ninguna duda- nos dejara
de lado” (Menem, 1991: 18). En un mismo sentido, el Jefe de Estado sostendria que “mi
gobierno es soberano, porque ser soberano es ver en el mundo una oportunidad antes
que una amenaza” (Menem, 1990).

Desde la visidn argentina, el pais ya no ocupaba ni debia ocupar un lugar especial
en el espectro regional, y mucho menos en el global. En este marco, la tesis del “realismo
periférico” daria forma al modelo de insercion internacional por aquellos afos, estable-
ciendo que el Unico camino viable consistia en aceptar los limites existentes, en tanto la

militares hasta el uso de instituciones internacionales para responder a los intereses de Estados Unidos
(Russell y Tokatlian, 2013).

" Algunos indicadores de esta nueva direccion de la politica exterior fueron: la participacion en la deno-
minada Guerra del Golfo; el ingreso al Régimen de Control de Tecnologia Misilistica (MTCR); la firma del
Tratado de No Proliferacion, el Tratado de Tlatelolco y la Convencion sobre Armas Quimicas; la desacti-
vacion del misil Cédndor Il; el acercamiento a la Organizacidn del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y la
Organizacion de Seguridad y Cooperacidn Europea (OSCE) y la amplia participacién en Operaciones de
Paz de Naciones Unidas.
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Argentina es un pais dependiente, vulnerable y poco relevante para los intereses de los
paises centrales (Escudé, 1992). Desde la lectura neoconservadora, la autonomia —en
cambio- era sinénimo de aislamiento y confrontacién (Simonoff, 2013)™.

Brasil, por el contrario, a comienzos de la década de 1990 tenia una concepcion
mucho més escéptica del orden internacional de la Posguerra Fria®. Aunque de manera
dispar, las pulsiones autonomistas siguieron marcando la manera de vincularse con el
resto de los paises, especialmente con los Estados Unidos. En este marco, se creia que
una participacion indiscriminada en los regimenes internacionales no hacia mas que
reproducir —sino incrementar- las relaciones asimétricas entre el Norte y el Sur. Entre
otras cosas, este escepticismo se pondria de manifiesto en la resistencia por parte de
Brasil a ratificar el Tratado de No Proliferacion Nuclear y su negativa a participar en la
Guerra del Golfo. Asimismo, como explica Amorim Neto (2011), a medida que Brasil
consideraba que aumentaba su poder relativo se producia una menor convergencia con
el voto de Estados Unidos en la Asamblea General de la ONU.

La etapa de Fernando Henrique Cardoso si estaria mds marcada por politicas de
corte neoliberal y por la busqueda de una integracion a los mercados globales en funciéon
de una mirada mas auspiciosa del sistema internacional. No obstante, a diferencia de la
Argentina, el modelo de insercién internacional nunca abandonaria uno de los pilares
histéricos de la politica exterior brasilefia: la autonomia (Mariano, 2007). De esta forma,
en el posicionamiento externo del gigante sudamericano conviviria una politica de libera-
lizacion y multilateralismo con un esquema de autonomia y regionalismo. Este modelo
seria definido como “autonomia mediante la integracién” (Vigevani, Oliveira y Cintra,
2003), en contraposicién a los modelos anteriores de autonomia caracterizados por el
aislamiento™. Este nuevo perfil se vio reflejado en el incremento de la participacion bra-
silefia en Operaciones de Mantenimiento de la Paz, asi como en la suscripcién de varios
regimenes internacionales de no proliferacion. En efecto, luego de haber denunciado por
afios el caracter discriminador de este tipo regimenes en favor de los paises desarrolla-
dos, en 1995 Brasil ingresaria al MTCR y en 1998 haria lo propio con el Tratado de No
Proliferacién Nuclear.

El Mercosur y la forma en que el Estado brasilefio concibié la integracidn regional
durante esos afios es otro indicador de cémo se articularon los movimientos de apertura
y autonomia: al mismo tiempo que —cercano al pensamiento neoliberal- se pensé al
bloque como una plataforma de insercién internacional en el marco de una politica de
apertura econdmica, también se lo visualizd6 como un instrumento para extender el drea

12 . . . . . , .
Ademds de los indicadores mencionados anteriormente, un simbolo del acoplamiento a los Estados
Unidos fue el incremento del porcentaje de coincidencias con el voto de ese pais en la Asamblea Gene-
ral de la ONU.

B El concepto de “polaridades indefinidas” desarrollado por el ex canciller brasilefio Celso Lafer explica en
gran parte los fundamentos de esta percepcion en la clase dirigente brasilefia. Segin esta nocion, en el
orden internacional de posguerra fria convivian dos ldgicas: la de la globalizacién (finanzas, economia
de la informacidn, etc.) y la l6gica de la fragmentacion (de identidades, secesidn, exclusion social, etc.).
La interaccion entre ambas ldgicas arrojaba como resultado un proceso de globalizacién asimétrico y un
orden global fragil e inestable (Lafer, 2000).

" En palabras del ex canciller Luiz Felipe Lampreia: “Acabaram-se os tempos do isolacionismo e da auto-
suficiéncia [...] a politica externa do Presidente Fernando Henrique Cardoso busca a autonomia pela
integragdo, ou seja, ao invés de uma autonomia isolacionista, uma autonomia articulada com o meio
internacional” (Lampreia, 1998: 8-11).
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de influencia brasilefia a todo el continente sudamericano para asi contrapesar la in-
fluencia regional de Estados Unidos™.

En materia de seguridad regional, si bien la relacion bilateral de Defensa entre Bra-
silia y Buenos Aires venia experimentando un inédito proceso de acercamiento desde la
década de 1980, las discrepancias en la arena regional e internacional se harian sentir.
Argentina habia abrazado desde un comienzo los postulados de la seguridad cooperativa
y bajo estos parametros participaria activamente en todo lo que supusiera cooperacion
regional y renovacion de la seguridad hemisférica, apoyando e impulsando acciones
orientadas a fortalecer los organismos y entidades interamericanas'®.

En el caso de Brasil, los reparos frente a Washington generarian mayor desconfian-
za a la hora de profundizar los vinculos hemisféricos, sobre todo aquellos vinculados a la
seguridad, a la que asociaba con los intereses norteamericanos (Pagliari, 2008). En la
percepcion el Estado brasilefio, las posibilidades de la cooperacidon hemisférica estaban
profundamente limitadas por un esquema de asimetrias entre tres Américas diferencia-
das: la del norte, la central y la sudamericana. Una de las consecuencias mas significativas
de esta visién brasilefia seria la clara diferenciacién de los ambitos subregionales y
hemisféricos, llegando incluso a concebirlos como contrapuestos. Para la Argentina, en
cambio, ambos espacios eran totalmente complementarios, en tanto el primero formaba
parte de un engranaje intermedio del segundo”’. Asimismo, Buenos Aires consideraba
que, aun cuando en el terreno hemisférico pudieran existir asimetrias, las agendas de
cooperacién primaban por sobre las conflictivas™.

En definitiva, la perspectiva brasilefia en los primeros afos de la década de 1990
estuvo caracterizada por una falta de interés en profundizar los temas de seguridad re-
gional (Bitencourt, 2006), sobre todo si involucrarse en ellos suponia asumir compromi-
sos que pudieran afectar la capacidad de decision nacional. En este ultimo punto mucho
tendrian que ver las diferencias entre Argentina y Brasil en lo que respecta a la conduc-
cidn civil y politica de las Fuerzas Armadas. En el caso del pais austral, el proceso de tran-
sicién a la democracia por colapso favorecio la erosion del poder de los militares en la

* En 1993, mientras que Estados Unidos aunaba esfuerzos por establecer una zona hemisférica de libre
comercio y se inauguraba el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el gobierno de
Itamar Franco lanzaria la propuesta de conformar un Area de Libre Comercio de América del Sur (ALC-
SA).

16 . . . “« . . .
En palabras de la propia Cancilleria: “La Argentina promueve y apoya las acciones emprendidas en el
continente con vistas al fortalecimiento y la modernizacion del sistema de seguridad hemisférica”
(Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1998)

"7 Estas diferencias se harian explicitas en el marco de una reunién bilateral en el afio 1993. Segun explica
la minuta del encuentro elaborada por la cancilleria argentina, “para Brasil, la prioridad con respecto a
la seguridad regional la tienen los esquemas bilaterales y subregionales, mas que los multilaterales, ya
que a raiz de las asimetrias existentes se hace muy dificil imaginar un escenario donde todos los paises
tengan los mismos derechos y obligaciones. Asimismo, considera que en la actualidad existe una situa-
cién de armonia en la region que desalienta nuevos esquemas de seguridad hemisféricos. Argentina, en
cambio, considera que los procesos bilaterales, subregionales y multilaterales no son excluyentes y to-
dos pueden colaborar para el logro de un equilibrio estable en la regién” (Ministerio de Relaciones
Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1993b).

B representante argentino ante la OEA declararia en una sesidon del Consejo Permanente: “si bien
dentro de la organizacién aparecen notorias asimetrias, se plantea el desafio de orientar el trabajo
hacia aquellos elementos de connotaciones positivas y no hacia los que generan sentimiento negativo”
(Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 1990).
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politica nacional®. En materia de politica exterior, esto supuso que la Cancilleria liderara
las decisiones estratégicas sin que las Fuerzas Armadas pudieran ejercer un rol protago-
nico (Diamint, 2014). En Brasil, por el contrario, las Fuerzas Armadas consiguieron pre-
servar prerrogativas y niveles de autonomia que les permitieron disputarle a las instan-
cias civiles protagonismo politico en las decisiones nacionales (Winand y Saint-Pierre,
2007)*°. De esta forma, lograrian mantenerse como un actor con poder de veto en lo que
respecta a los lineamientos estratégicos del modelo de desarrollo y de politica exterior.
Recién con el gobierno de Cardoso las posiciones brasilefias se relativizarian un poco. La
creacion del Ministerio de Defensa permitié que los civiles y diplomaticos asumieran un
rol mas protagdnico en las decisiones de seguridad internacional. En este marco, como se
explica mas adelante, Brasilia aumentaria su participacion las discusiones hemisféricas de
seguridad, aunque sin abandonar una actitud reacia a alinearse con Estados Unidos.

4. Ladiscusion sobre los instrumentos del Sistema Interamericano
de Defensa: la JID, el TIARy la CMDA

Asi las cosas, al momento en que se ponia en marcha el proceso de reformulacién
de la seguridad hemisférica, las diferencias entre Argentina y Brasil no tardarian en apa-
recer. En diciembre de 1993 se llevaria a cabo en el Palacio de Itamaraty una reunidn de
alto nivel diplomatico militar entre ambos paises. En dicha reunidn, la delegacién argen-
tina haria explicita su posicion de multilateral de apoyo al enfatizar “la importancia de
contar con nuevos conceptos y mecanismos en materia de seguridad hemisférica”. Esto,
agregaria, “exigia un replanteo en las concepciones de seguridad nacionales, bilaterales,
subregionales, hemisféricas y globales”.

La delegacién brasileiia, por su parte, haria explicito su diferente punto de vista so-
bre el tema de la seguridad hemisférica, considerando primeramente que no habia un
problema de seguridad en el continente ni en el Cono Sur que habilitara un replanteo
profundo del esquema actual. Itamaraty expresaba sus reparos a constituir a la OEA
como el foro pertinente para discutir los asuntos de seguridad, por dos razones: en pri-
mer lugar, porque existia “profunda asimetria entre Estados Unidos, Canada y el resto de
los subcontinentes” y en segundo término, porque “no habia mérito suficiente para
discutir estas cuestiones ya que no habia situaciones de conflicto en la regién”(Ministerio
de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 1993a).

En la reunidn bilateral de Rio de Janeiro también aflorarian las discrepancias de visio-
nes entre uno y otro lado respecto de qué hacer con la Junta Interamericana de Defensa. La
cuestion de la JID habia sido un tema de histdricas discusiones entre los Estados de la re-
gion, especialmente en lo que respecta a la vinculacion entre el érgano militar y la OEA. Al
momento que se lanzé el debate sobre la seguridad hemisférica a comienzos de los noven-

B colapso conduce a un tipo de transicién en la cual, aunque no dejen de existir negociaciones con la
oposicion, los gobernantes autoritarios sufren un desprestigio agudo y no logran controlar la agenda de
los temas de la negociacion ni los resultados de ésta. Esto conduce a una desmilitarizacidn en el nuevo
gobierno democratico, en el sentido de que las Fuerzas Armadas ocupan pocos espacios institucionales
y no se les reconocen atribuciones para decidir ni vetar politicas, salvo las referentes en concreto a las
propias fuerzas (O’Donnell, 1989).

20 o~ ’ . . . . . .
Los autores sefialan que esta autonomia se vio favorecida por algunas fisuras institucionales, como la
inexistencia de un Ministerio de Defensa o la falta de claridad constitucional sobre las misiones de las
Fuerzas Armadas.
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ta, el tema no tardaria en reaparecer en las instancias politicas continentales. En 1992, la
Resolucion 1181 de la Asamblea General de la OEA encomendd al Consejo Permanente
formular recomendaciones en el sentido de precisar la vinculacion juridico-institucional
entre la Junta Interamericana de Defensa (JID) y la OEA. Como resultado se barajarian, a
grandes rasgos, dos alternativas: a) transformar a la JID en un Organismo Especializado de
la OEA en asuntos de Defensa y asesoramiento técnico-militar (esto implicaba que la JID
mantendria cierta autonomia técnica y administrativa); o b) convertir a la JID en una Enti-
dad de la Organizacion (lo cual implicaba mayor control por parte de las instancias politicas
de la OEA) (Comisidn Especial de Seguridad Hemisférica, 1993). También circularia otra
alternativa —fogoneada por Estados Unidos y algunos paises de América Central y el Caribe-
que no se reducia a definir la vinculacion institucional con la OEA, sino que promovia que la
JID excediera el mero asesoramiento y adquiriera capacidades operativas.

En el caso de Argentina y Brasil, mientras que la diplomacia argentina sostenia la
necesidad de profundizar los conceptos de seguridad cooperativa en el hemisferio, de
aggionar las instituciones regionales en el marco de la OEA y otorgarle a la JID un papel
preponderante dentro la Organizacién a fin de colaborar en la concrecién de medidas de
fomento de la confianza; la contraparte brasilefia mostraba cierta cautela en otorgarle un
papel dependiente de la OEA, ya que existia el temor de que se pudiera convertir en un
brazo armado de la organizacion (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Inter-
nacional y Culto, 1993a). En otro encuentro bilateral, esta vez en 1994, Brasil reiteraria la
posicién de que la JID debia funcionar como un organismo especializado. En caso que no
fuera posible avanzar en esta direccion, el gobierno brasilefio preferia mantener las cosas
sin cambios, dejando a la JID por fuera de la estructura de la OEA (Pinto, 2015).

En resumen, Argentina adoptaria una posicidn entre el apoyo y la moderacidn fren-
te a la posibilidad de reformular la JID. Se la consideraba un érgano valioso para tratar los
asuntos de Defensa a nivel continental. No obstante, creia necesario que la Junta se tenia
que adaptar al nuevo escenario regional y -en linea con el concepto de control civil de las
Fuerzas Armadas- subordinarse a los 6rganos politicos competentes (Patifio Mayer,
1993). En este sentido, para el gobierno argentino la reforma del organismo militar era
una oportunidad para reforzar el poder de las autoridades civiles y, ademds, extender
este concepto a los demds paises. Y, desde el punto de vista de la politica exterior, “civili-
zar” a los militares era una manera mostrarle a Estados Unidos y las demads potencias
occidentales que Argentina era un actor que aggiornaba sus politicas a los vientos de
cambio del escenario regional e internacional.

Brasil, por su parte, adoptaria una posicion mas resistente, contraria a modificar el
status quo. Mas alla de los reparos con Estados Unidos, la vinculacién con las instancias
civiles y politicas no era un tema prioritario para un Estado en el que las Fuerzas Armadas
gozaban de amplios margenes de autonomia. Aun asi, como se mencionara mas adelan-
te, Brasil utilizdé a la JID como un pretexto a la hora de intentar bloquear la creacién de
nuevas instancias multilaterales.

Dicho esto, un punto en el que si coincidirian Argentina y Brasil seria la negativa a
otorgarle capacidades operativas a la Junta y en el rechazo a la iniciativa estadounidense de
introducir entre sus competencias a las “nuevas amenazas”, problematicas consideradas
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por ambos paises como cuestiones de seguridad interior™. En este aspecto, podria decirse
que ltamaraty y el Palacio San Martin compartieron una posicion cercana a la resistencia.

Respecto del TIAR, las posturas serian menos disimiles. Si bien Argentina se habia
transformado en uno de los paises mas criticos del instrumento de seguridad colectiva
surgido en 1947, los impulsos por lograr una modificacidon o directamente una elimina-
cién de dicho tratado fueron escasos y de baja intensidad. En la medida que Estados
Unidos y Brasil no manifestaran sefiales favorables a alguna modificacidn, Argentina no
llevaria a cabo una activa tarea diplomatica en sentido contrario. En gran medida, la
diplomacia argentina no queria encabezar una accion que pudiera ser interpretada por
Washington como un gesto desafiante.

Por lado brasilefio, la posicidon de Iltamaraty frente al TIAR en los primeros afios de la
década de 1990 se podria definir como de una pasividad defensiva. Para el gigante sudame-
ricano, la concepcidn negativa del orden internacional de la Posguerra Fria y la ausencia de
conflictos de envergadura en la regidén tornaban innecesaria una modificacion del viejo
instrumento de seguridad colectiva®. En este sentido, si bien no consideraba al TIAR como
una herramienta adecuada para el nuevo contexto regional, se suponia que impulsar una
modificacién del Tratado podia implicar abrir una “caja de pandora” de inciertos resultados.

Otros temas en los que se harian presentes las diferencias entre Brasilia y Buenos
Aires en materia de seguridad hemisférica fueron la creacién de la Comisién de Seguridad
Hemisférica (CSH), la Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas (CMDA) y el
proceso de articulacién de Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad. Mientras
que Argentina asumiria una posicion de apoyo activo, Brasil oscilaria entre la resistencia y
la equidistancia.

Las medidas de fomento de la confianza se habian constituido en uno de los pilares
de la politica de seguridad regional de la Argentina®. En la perspectiva de la diplomacia
nacional, un entorno cooperativo con los demas paises contribuiria a “desmilitarizar” la
politica exterior y, al mismo tiempo, a racionalizar el presupuesto de Defensa, a tono con
las politicas neoliberales de reforma del Estado. En un mismo sentido, el hecho de que
fuera Argentina uno de los impulsores de este tipo de medidas servia, asimismo, para
alimentar la imagen de pais no conflictivo y proclive al multilateralismo merecedor del
apoyo y la cooperacién internacional.

En el caso brasilefio, la percepcién de un escenario internacional y regional asimé-
trico llevaria al gobierno a establecer ciertos reparos frente al proceso de medidas de
fomento de confianza que se daba en la OEA, proceso que asociaba con la agenda nor-
teamericana para la regién. En palabras de la propia diplomacia brasileiia, "no hace falta
desarrollar mecanismos de confianza porque la confianza ya existe, a partir especialmen-
te de la vuelta a la democracia de la mayoria de la regiéon, y porque América es el conti-

21 " T - :
El concepto de "nuevas amenazas" refiere a aquellas problematicas que no pertenecen al campo tradi-
cional de las amenazas militares y que tienen conexion con cuestiones de seguridad interna, tales como
el narcotrafico, el terrorismo o el crimen organizado.

*2 En palabras de un funcionario de Itamaraty, “Brasil no ve peligro proveniente de paises vecinos. Tampo-
co ve amenazas a América Latina desde fuera de la region. Brasil no cree necesario que se creen nuevas
estructuras que reemplacen al TIAR o a la Junta Interamericana de Defensa” (Embajada Argentina en
Brasilia, 1994).

% Argentina organizaria, en 1994, una Reunién de Expertos sobre Medidas de Fomento de la Confianza y
Mecanismos de Seguridad y tendria un papel destacado en las Conferencias hemisféricas de Medidas de
Fomento de la Confianza y la Seguridad celebradas en Chile (1995) y El Salvador (1998)
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nente mas desarmado del mundo y ha estado ausente de conflictos" (Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 1996). En un mismo sentido, Brasil no
se sumaria a la ola de publicacién de Libros Blanco de la Defensa, como si hicieron, por
ejemplo, Chile y Argentina.

Respecto a la CSH, a comienzos de la década los Estados miembros de la OEA
acordaron conformar un grupo de trabajo de caracter politico-diplomatico con el obje-
tivo estudiar y formular recomendaciones al Consejo Permanente sobre asuntos de
seguridad. Asi naceria en 1992 la Comision Especial de Seguridad Hemisférica, que en
1995 ascenderia a érgano permanente de la OEA y seria rebautizada como Comision de
Seguridad Hemisférica. Desde sus inicios Argentina asumiria un rol protagoénico en el
proceso de creacion de la CSH, ejerciendo la titularidad del grupo de trabajo vy, luego,
la presidencia de la Comisién Especial durante sus tres afios de duracién. Brasil, en
cambio, adoptaria una postura ambivalente: al principio se mostraria resistente res-
pecto de su creacién e incluso se opondria a que se transformara en una comisiéon
permanente. No obstante, en 1995 cambiaria de posicién y disputaria —con resultado
exitoso- la presidencia de organismo.

Asimismo, otra de las ideas que mayor fuerza cobraria en la diplomacia argentina
por aquellos afios seria la de institucionalizar un mecanismo de reuniones de ministros
de Defensa, ya sea en el ambito del Mercosur como a nivel continental (Llenderrozas,
1996; Miyamoto, 2002; Lafferriere y Soprano, 2015). A lo largo de la década de 1990
Argentina hizo varias propuestas orientadas materializar un mecanismo subregional de
Defensa®®. Ninguna de estas iniciativas pasaria del plano propositivo y, en algunos casos,
ni siquiera llegarian a transformarse en una propuesta formal. La oposicién brasilefia —
quien, como dijimos, diferenciaba claramente lo subregional de lo hemisférico— vy, en
menor medida, de Uruguay frustrarian la inclusion de los temas de Defensa en el bloque
conosurefio.

La reaccién argentina ante estas reiteradas negativas tendria dos facetas: en primer
lugar, se traduciria en una sensacién de incertidumbre sobre los alcances de la cooperacion
con los paises del Cono Sur. El otro costado de la reaccion argentina seria redoblar su apoyo
al establecimiento una instancia politica de coordinaciéon en temas de Defensa a nivel
hemisférico, propuesta que contaba con un idedlogo mas que significativo: Estados Unidos.

Desde un comienzo, Washington vio a la Argentina como un socio ideal para impul-
sar la iniciativa. Pero mas alla de las “sugerencias” norteamericanas para que sea Buenos
Aires quien promueva el foro de ministros de Defensa, lo cierto es que el gobierno argen-
tino consideraba que la conformacidn de nuevas instituciones de seguridad era una con-
secuencia logica y deseada de la politica de seguridad regional. La institucionalizacidn de
una reunidn de este tipo no solo robusteceria la multilateralizacién de los temas de segu-
ridad sino que, ademas, aparecia como otra instancia desde la cual promover el control
civil de las Fuerzas Armadas y, desde luego, como una ventana de oportunidad para
congraciarse con Estados Unidos.

** Por mencionar algunas, en 1992 el Ministerio de Defensa y la Cancilleria discutirian una propuesta para
realizar una Reunién de Ministros de Defensa del Mercosur y Chile, que daria lugar a encuentros perio-
dicos entre los ministros del bloque. Asimismo, en 1997 el gobierno argentino barajaria la propuesta
para conformar un "Sistema de Seguridad Comun" del Mercosur (Clarin, 1997) y en 1998 la Ley 24. 948
“de reestructuracion de las Fuerzas Armadas” mencionaria la posibilidad de desarrollar un sistema de
Defensa en el marco del Mercosur (Republica Argentina, 1998)
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La creacién de un foro continental de autoridades de Defensa también seria tema
de divergencia entre los dos grandes sudamericanos. Segun explica Pinto, poco antes de
una reunidn bilateral que se realizé en Buenos Aires en 1994, el Palacio San Martin remi-
tid a su contraparte el borrador de una propuesta de declaracion que incluia dos iniciati-
vas: establecer una conferencia especializada interamericana de ministros de Defensa de
los paises miembros de la OEA; y establecer un centro de prevencion de conflictos, cuya
funcion primaria seria la de identificar situaciones de riesgo y las probables causas de
conflicto. Brasil responderia que el texto era inaceptable, alegando tres razones funda-
mentales: que existia un gran desequilibrio de poder militar en el hemisferio; que no
vislumbraba la posibilidad de establecer una féormula de equilibrio que aglutinara las
dispares preocupaciones de seguridad que conviven en la regién; y que, ademas, Brasil
no poseia un ministerio de Defensa. Al igual que con el TIAR, en la opinién del gobierno
brasilefio no habia que hacer innovaciones institucionales, sino que habia que utilizar los
foros existentes, como la CSH y la JID. Quedaba claro, entonces, que Brasil veia la mano
de Estados Unidos detras de la propuesta y que, mas alla de estos reparos, tampoco creia
necesario establecer un foro de ministros si no contaba con una cartera de Defensa.

No obstante, la oposicidn brasilefia se iria relativizando ante el consenso que fue
logrando la iniciativa argentino-estadounidense en el resto de los paises de la regiéon y en
1995 se llevaria a cabo la primera Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas
(CMDA) en la ciudad de Williamsburg, Estados Unidos. Buenos Aires seria sede de la
siguiente, en 1996 y Brasil, en un contexto distinto, organizaria la edicién del afio 2000.

Inicialmente, la CMDA se constituiria como un instrumento para promover la con-
duccién politica y civil de las politicas de Defensa; como un foro de didlogo y como un
ambito para acordar decisiones no vinculantes entre los paises del continente. En sus
primeras ediciones los temas recurrentes fueron “democracia y seguridad”, “subordina-
cion de las Fuerzas Armadas a las autoridades civiles”, “medidas de fomento de la con-
fianza mutua”, “operaciones de paz” y “género y Fuerzas Armadas”. No obstante, hacia
fines de la década las nuevas amenazas ganarian terreno entre las discusiones del foro
hemisférico. En este aspecto, vale resaltar que Argentina y Brasil coincidirian en la oposi-
cién a incluir temas como narcotrafico, terrorismo o crimen organizado en las agendas de
la CMDA, tal como pretendia Estados Unidos junto a otros paises.

5. Segunda parte de la década: cambios de gobierno y mudanzas en
las posiciones

Como se dijo anteriormente, con la llegada de Fernando Henrique Cardoso al Pala-
cio del Planalto en 1995, Brasil fue abandonando el multilateralismo de resistencia y
moderando sus posiciones criticas en materia de seguridad internacional. A diferencia de
la etapa de Itamar Franco, el nuevo gobierno adoptaria una vision del multilateralismo
mucho mas optimista y por ende aumentaria su compromiso con los regimenes interna-
cionales. Como sefiala Esteban Actis (2014), para Cardoso el apoyo al multilateralismo
estaba dado desde una postura “principista” en relaciéon con la propagacién de la demo-
cracia occidental liberal y en sintonia con una insercién internacional aperturista desde el
aspecto econdmico. En lineas generales, habia mayor optimismo en relacidn al proceso
de globalizacidn y las oportunidades generadas para los paises que se adhiriesen al orden
internacional.
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En este marco, el nuevo gobierno le daria preeminencia a Itamaraty en las decisio-
nes estratégicas de seguridad y comenzaria a incrementar su participacion en el debate
hemisférico (Bitencourt, 2006). En un sentido similar, en 1996 se formularia la Politica de
Defensa Nacional y en 1999, el gobierno de Cardoso cumpliria la promesa electoral de
crear un Ministerio de Defensa®. Ambas medidas buscaban un reordenamiento institu-
cional que permitiera ampliar el control civil sobre las Fuerzas Armadas y establecer
publicamente algunos lineamientos estratégicos en materia de Defensa. En este clima,
Argentina y Brasil experimentaron nuevos avances en la cooperacion bilateral y comen-
zaron a acercarse en las posiciones en materia de seguridad hemisférica®.

Uno de los cambios mas notorios en la actitud de Brasilia estuvo reflejado en la
adopcion de un rol mas activo en los procesos de construccidon de medidas de fomento
de la confianza en el seno de la OEA. De considerarlas como innecesarias para la realidad
latinoamericana se pasaria apoyar activamente la segunda Conferencia Regional sobre
MPFCYyS, llevada a cabo en San Salvador en febrero de 1998.

Con la CMDA y la Comision de Seguridad Hemisférica sucederia algo parecido. Res-
pecto de la primera, tras la oposicidn inicial detallada anteriormente Brasil pasaria a
organizar la IV CMDA en el afio 2000%”. Uno de los motivos de este cambio de actitud
tuvo que ver con que Brasil pasaria a visualizar a la CMDA como una herramienta para
mostrar una actitud cooperativa “hacia fuera” pero que, al mismo tiempo, pudiera cua-
drar con sus propios objetivos. Ya sea para contrarrestar las iniciativas orientadas a “poli-
cializar” a las Fuerzas Armadas latinoamericanas, o bien para “instalar” los temas de su
interés en la agenda regional.

Sobre la CSH, luego de haberse manifestado en contra de transformar en perma-
nente a la Comision Especial, pasaria a suceder a la Argentina en la presidencia del orga-
nismo en 1995. Al respecto, si bien Argentina veia con buenos ojos que Brasil se involu-
crara mas en las tareas de la Comisidn, el cambio de actitud también generaria sorpresay
malestar en Buenos Aires’®,

En este marco, pese a que ambos paises coincidian en una postura cercana al apo-
yo en lo que respecta al proceso de renovacion de la seguridad hemisférica y a los es-
fuerzos por incrementar la coordinacion bilateral, hacia fines de los noventa las diferen-

% Hasta entonces la politica de Defensa era coordinada por cinco ministerios: de Ejército, de Marina y el
Aerondutico, ademas del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas y el Gabinete Militar de la Presidencia.

% En 1997 se suscribiria el Memorandum de Entendimiento entre Argentina y Brasil, en el que se confor-
maba un Mecanismo Permanente de Consulta sobre temas de Defensa y seguridad; y en 1998 se instau-
rarian las reuniones periddicas entre los Estados Mayores Conjuntos. Asimismo, en 1996 se crearia el
Mecanismo de Consulta y Concertacion Politica del Mercosur, cuyo objetivo era coadyuvar a la articula-
cion de politicas conjuntas frente a temas regionales.

?En una reunién bilateral con Argentina del afio 1995, el Secretario de Asuntos Estratégicos dejaria
asentada frente al Ministro de Defensa argentino, Oscar Camilion, que la “posicidén de su pais era parti-
cipar activamente en las reuniones, expresando que Brasil tuvo un desconcierto inicial frente a la inicia-
tiva que considerd prematura, sobre todo ante la falta de un Ministerio de Defensa” (Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 1995b).

%8 Seguin el Palacio San Martin, “Argentina, que ejerce la presidencia desde 1991, no fue avisada ni consul-
tada previamente sobre la candidatura de Brasil”. Asimismo, Buenos Aires se preguntaba “si esto obe-
dece a un giro en su posicidn o si, por el contrario, es un intento de ‘replantear’ las actividades desarro-
lladas por la Comisién desde 1991” (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto,
1995a)
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cias entre los dos grandes socios se profundizarian por distintos motivos. E, indefectible-
mente, estas diferencias dificultarian ain mas las posibilidades de articular politicas
comunes.

A los problemas por los que atravesaba el Mercosur producto de la incompatibili-
dad entre el Plan Real y el Plan de Convertibilidad se sumarian otros desencuentros en el
campo de la seguridad. Por aquel momento Argentina buscaba profundizar su vinculo
con Estados Unidos y los paises europeos, a través de un mayor acercamiento a la OTAN
y la Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién Europea (OSCE)?. Este privilegio de
Buenos Aires por las potencias occidentales generaba recelos en el pais vecino. Brasil, por
su parte, relanzaria su estrategia de reformar el Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas y convertirse en miembro pleno, iniciativa que no contaba con la venia argentina.

En 1999, serd Argentina quien va a tener un cambio de gobierno. La Alianza lidera-
da por la Unién Civica Radical ganaria las elecciones frente al peronismo y Fernando de la
Rua asumiria como presidente de la Nacién. A pesar de ciertas expectativas de cambio, el
nuevo gobierno no modificaria los pilares trazados por el gobierno menemista: el Plan de
Convertibilidad y el modelo neoliberal seguirian vigentes. En materia de politica exterior,
aunque se insinuaria un cambio de rumbo a través del fortalecimiento de las relaciones
con Brasil y el anunciado “relanzamiento” del Mercosur, el vinculo con Estados Unidos
seguiria siendo la directriz principal en la estrategia internacional del pais (Rapoport,
2007; Busso, 2001)™.

En materia de seguridad regional, la continuidad se veria reflejada en que lo
hemisférico y lo subregional seguirian siendo considerados como dmbitos complementa-
rios. Asi, la intencidon de conformar una arquitectura de Defensa en el ambito del Merco-
sur permaneceria vigente en la agenda del gobierno argentino y, al igual que en la etapa
anterior, también seria pensada en conexidn con el sistema interamericano®’. Aun asi, la
politica de seguridad regional de la nueva gestion también experimentaria una serie de
aspectos novedosos. Los mas significativos tuvieron que ver con la relacién bilateral
argentino-brasileiia, con un intento de relativizar la distincién entre Defensa y seguridad
publica y en el apoyo explicito al TIAR en el aifio 2001.

Respecto del primer punto, durante estos afios predominé una voluntad de avan-
zar en la cooperacion con Brasil. En este acercamiento mucho tendrian que ver dos cues-
tiones que terminarian impactando de forma positiva: la creacion del Ministerio de De-
fensa brasilefio, en 1999; y la intencidn argentina de relanzar el Mercosur y estrechar los
lazos con Brasilia. Asi, el Mecanismo de Consulta y Coordinacién creado en 1997 se reu-
niria luego de tres afios y, con vistas a profundizar los temas de cooperacién, se consti-
tuiria un Grupo de Trabajo Bilateral en Defensa (GTBD). Asimismo, la activacion de estos

** En 1997 Argentina seria declarado aliado extra-OTAN por parte de los Estados Unidos. A partir de alli,
Argentina coquetearia, sin resultado favorable, con la posibilidad de integrarse a la alianza atlantica en
calidad de miembro pleno.

30 . . . . . L.
Por citar un ejemplo de este doble juego, al mismo tiempo que se proclamaba que la prioridad era el
Mercosur, el gobierno de De la Ria buscaba acelerar las negociaciones para conformar el Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA).

*1En el documento “Revisién de la Defensa 2001” —documento que plasmaba los lineamientos de la
politica de Defensa del gobierno de De la Rua- se afirmaba que “la integracidon en materia de Defensa
con los restantes paises de la region [...] le permitira a la Republica Argentina participar en una forma
mas eficaz en el ambito del Sistema Interamericano de Defensa y en la tarea de la Defensa comun del
continente” (Republica Argentina, 2001).
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mecanismos serviria para que ambos paises pudieran articular una posicidn conjunta de
cara a la CMDA que se llevaria a cabo en Manaos en el afio 2000.

Sin embargo, el vinculo tampoco estaria exento de rispideces. En un marco general
de crisis en Argentina y de dificultades para avanzar en la coordinacién macroecondmica,
Brasil percibia que la actitud argentina de otorgarle un vinculo privilegiado a Estados
Unidos no habia cambiado. Asimismo, la revelacion de que Buenos Aires aparentemente
seguia manteniendo hipdtesis de conflicto con Brasilia, también impactaria negativamen-
te en la relacién bilateral®®. Argentina, por su parte, veia con desconfianza el proceso de
“sudamericanizacién” de la integracidon impulsado por Cardoso a través de la organiza-
cion de una cumbre de presidentes sudamericanos en el afio 2000.

El segundo aspecto distintivo de la politica de seguridad del gobierno de De la Rua es-
taria dado por un avance de las iniciativas que buscaban erosionar la distincidn entre De-
fensa Nacional y Seguridad Publica. En pleno auge del Plan Colombia, las presiones del
Comando Sur para que las fuerzas armadas de la regidn se involucraran en la lucha contra
el narcotrafico fueron en aumento (Diamint, 2014). Sobre todo en Argentina, que aiin man-
tenia alejados a los militares de este tipo de tareas. Esto generaria un escenario de tensién
al interior del Estado argentino entre sectores que pugnaban por modificar la Ley de Defen-
sa y expandir las funciones de los militares; y actores que reafirmaban que habia que man-
tener los limites existentes. Si bien, finalmente, no se avanzd hacia una modificacion del
ordenamiento legal, estas tensiones repercutieron en las posiciones argentinas en el ambi-
to regional y hemisférico®. A diferencia de Brasil —quien seguia sosteniendo su postura de
resistencia hacia la idea de una seguridad ampliada- Buenos Aires no seria tan enfatico en el
rechazo a incluir a las nuevas amenazas dentro del concepto de seguridad hemisférica.

El dltimo punto a destacar de la politica de seguridad regional de la Alianza tiene
que ver con la reactivacion del TIAR. Entre sus tan variadas consecuencias, los atentados
a las Torres Gemelas en septiembre de 2001 reinstalaron el protagonismo de los temas
de seguridad en la regidn. En este marco, la reaccion inmediata que se produjo frente al
ataque fue la convocatoria al TIAR, un instrumento que estaba “dormido” desde la guerra
de Malvinas en 1982. Y el pais que impulsaria la convocatoria seria nada menos que
Brasil. De hecho, la reactivacién del tratado de seguridad colectiva resultaba, cuanto
menos, extrafio, debido a las criticas que venia sufriendo desde diferentes paises y por-
que, ademas, no habia un Estado agresor extrarregional claramente definido®".

32 P ~ P . 3 ’ . N
En julio del afio 2000 un diario aleman revelaria que habia tenido acceso a una serie de documentos de
la Secretaria de Inteligencia en los que, entre otras cosas, se espiaba a Brasil “como si fuera un enemi-
go”. Sumado a ello, el informe también revelaba que en la Triple Frontera, la CIA y la inteligencia argen-
tina trabajan organicamente ligados (Pdgina 12, 2000).

% Cabe destacar que las pulsiones por borrar las fronteras entre Defensa y seguridad interior se pueden
rastrear desde principios de los noventa, a tono con el impulso norteamericano a las “nuevas amena-
zas”. No obstante, desde mediados de la década las presiones —internas y externas- se fueron intensifi-
cando, hasta que los atentados del 11 de septiembre de 2001 y la crisis econdmica y social por la que
atravesaba Argentina colocarian la cuestion al tope de la agenda publica.

3 Desde la llegada de Hugo Chavez a la presidencia de Venezuela en 1999, el TIAR seria objeto de perma-
nentes criticas por parte del gobierno bolivariano. Ecuador también calificaria al TIAR de “inoperante”,
mientras que México afirmaria que “instituciones como el TIAR y la JID no responden en la actualidad a
los criterios de representatividad y legitimidad en la comunidad hemisférica en su conjunto” (Comisidn
de Seguridad Hemisférica, 2000). En efecto, un afio mas tarde, el pais azteca seria el primer pais que se
animaria a denunciar este tratado, ya que, en palabras del entonces presidente Vicente Fox, era un “ca-
so grave de obsolescencia e inutilidad” y “una reliquia de la guerra fria” (La Prensa, 2001).

Relaciones Internacionales — N2 52/2017



El jardin de senderos que se bifurcan: las politicas de seguridad regional de Argentina y Brasil (...) (137-161)

Ahora bien, mas alla del rol protagénico que asumid Brasil al convocar el TIAR, su
accionar no se distanciaria demasiado de la posicidn equidistante que venia sosteniendo
previamente. En este sentido, Sennes et al. (2004) explican que Brasil mantuvo una posi-
cién orientada a tamizar las presiones y la influencia de Estados Unidos, remitiendo el
problema a instancias multilaterales poco efectivas. Es decir, lo que buscaba la diploma-
cia brasilefia era mostrar un compromiso con las preocupaciones norteamericanas, utili-
zando una “capacidad instalada” que no implicaba mayores compromisos.

La postura argentina, en cambio, resultaria un poco mds comprometida con Esta-
dos Unidos que la brasilefia. En efecto, el gobierno del presidente De La Rua no solo
adhirié inmediatamente a la iniciativa de convocar al TIAR, sino que el canciller Rodriguez
Giavarini afirmé que no se descartaba un eventual envio de tropas argentinas a una zona
de conflicto (Clarin, 2001). Sumado a ello, el Palacio San Martin propuso la convocatoria a
una reunion extraordinaria del Comité Interamericano contra el Terrorismo (CICTE). A
diferencia de Brasil, el apoyo explicito por parte de Buenos Aires a la reactivacion del
instrumento hemisférico de seguridad terminaria siendo contradictorio con las criticas —
no demasiado altisonantes, es cierto- que venia sosteniendo el Estado argentino desde la
guerra de Malvinas®.

En suma, con la convocatoria al TIAR se revelaban tres cuestiones que merecen ser
destacadas: que Brasil parecia adoptar una postura mds proactiva en los asuntos
hemisféricos aunque sin abandonar sus reparos frente a Washington; que Argentina
habia dejado de lado ciertas posturas criticas respecto del TIAR profundizando sus posi-
ciones multilaterales de apoyo; y, por ultimo, que el tema de las nuevas amenazas se
habia instalado definitivamente en el debate sobre la seguridad hemisférica®®.

6. Conclusiones

Como se intentd explicar en este trabajo, el proceso orientado a redefinir los para-
metros del Sistema Interamericano de Defensa iniciado a comienzos de los noventa sus-
cité una serie de acuerdos y un conjunto de posturas encontradas. Mientras que algunos
paises pugnaban por fortalecer el sistema y expandir las funciones de las distintas instan-
cias, otros se mostraron mas reacios a involucrarse. Y cuando participaron activamente,
lo hicieron buscando evitar cambios que profundizaran la situacion de asimetria a favor
de Estados Unidos o que cercenaran la capacidad de decisién auténoma de los actores
nacionales.

En este marco, las formas de relacionamiento con la potencia hegemonica en la re-
gion resultan una variable ineludible a la hora de entender las tensiones subyacentes en el
debate interamericano. En efecto, estos vinculos han transcurrido -y aun transcurren-
alrededor de heterogéneos estados que van desde el alineamiento a la cooperacidn, la
resistencia y la confrontacion. En el caso de Argentina y Brasil, los caminos bifurcados que

% Un afio antes, Argentina -conjuntamente con Uruguay- habia expresado en el marco de una Reunién
Especial de la CSH para tratar enfoques comunes sobre la seguridad internacional y continental que era
necesario “reemplazar el TIAR por un instrumento que cuente con el consenso de todos” (Comision de
Seguridad Hemisférica, 2000).

% Otros eventos en donde las cuestiones como el terrorismo o el narcotréfico estuvieron muy presentes
fueron la Declaracién de Bridgetown de la OEA (2002); las Conferencias de Ministros de Defensa de las
Américas de 2002 y 2004; y la Conferencia Especial de Seguridad de la OEA (2003). En todas estas ins-
tancias se intentaria resaltar el cardcter “multidimensional” de las nuevas amenazas.
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adoptaron en la mayoria de las discusiones son un buen reflejo de las diferencias respecto
del vinculo con Estados Unidos, asi como de las distintas estrategias de insercion interna-
cional adoptadas y de la capacidad de condicionamiento de los actores internos —sobre
todo de las fuerzas armadas- a la hora de intentar multilateralizar los asuntos de Defensa y
Seguridad.

En Argentina, el gobierno menemista —especialmente desde la Presidencia y la
Cancilleria- buscaban implementar una politica exterior que reafirmara su pertenencia a
Occidente y coadyuvara a un esquema econdmico neoliberal aperturista. Por eso, todo lo
que supusiera cooperacion, desmilitarizacién de las relaciones interestatales y participa-
cion en esquemas multilaterales se transformaba en una iniciativa favorable para aque-
llos objetivos. En gran parte, esto influyé sobremanera para que Argentina se involucrara
activamente a en el proceso de renovacién del sistema interamericano.

Desde una vision mucho mas realista, en Brasil —especialmente en las fuerzas ar-
madas- se creia que las medidas de fomento de la confianza podian devenir en un de-
sarme que afectara su capacidad de decisién y su proyecto de convertirse en un global
player. En esta vision, las capacidades materiales aparecian como un aspecto fundamen-
tal que sostenia la posibilidad de decir que no a las iniciativas de Estados Unidos.

También, es cierto, que si bien el gobierno argentino se habia alineado con Estados
Unidos, esto no implicaba que no hubiera algunos contrapuntos, al menos en materia de
seguridad. Por caso, si bien Argentina apoyaba las iniciativas “intervencionistas” en nombre
de la democracia, como en la Guerra del Golfo o luego del golpe de Estado de 1994 en Haiti,
no crefa que todos los instrumentos fueran validos para ello. Sobre todo, si eso implicaba
aumentar el poder de los militares. Asi pues, Argentina se opuso a que la JID adquiriera
capacidades operativas y, aun con una infinidad de gestos y manifestaciones contrarias,
termind manteniendo la divisidén entre Defensa Nacional y Seguridad Interior®’.

Asimismo, en el aspecto puntual de la Defensa, si bien la relacidn bilateral entre
Brasilia y Buenos Aires experimentd un inédito e ininterrumpido avance desde la década
de 1980, las discrepancias en la arena nacional, regional e internacional impactaron ne-
gativamente a la hora de avanzar hacia la formulacién de una visién estratégica comun.

Por otro lado cabe sefialar algo que, aunque parezca un tanto obvio, no por ello re-
sulta menos importante: a comienzos del siglo XXI el debate sobre el Sistema Interameri-
cano de Defensa no se habia saldado y estaba lejos de alcanzar un punto de consenso
que contente a todos los paises de la regidn. La heterogénea Declaracion de Seguridad de
las Américas del aflo 2003 seria un cabal ejemplo de que el debate por la seguridad
hemisférica estaba marcado por un “acuerdo sobre el no acuerdo”. Esta divergencia
permanente terminaria por arrojar una dindmica particular: al no poder alcanzar resulta-
dos que satisfagan a la mayoria de los paises de la region, el proceso de discusion, revi-
sién y actualizacién del Sistema Interamericano de Defensa pasa por ciclos de auge y
declive que, a la larga, terminan por reproducir un esquema de inercia institucional e
insatisfaccion permanente.

Un ejemplo que da cuenta de estos ciclos tiene que ver con la Junta Interamericana
de Defensa. A pesar de que, como se explicé anteriormente, los Estados miembros de la
OEA alcanzaron un consenso minimo en avanzar hacia su actualizacidén, a comienzos del
siglo no se habia logrado ninguna modificaciéon concreta. La razén, una vez mas, fueron

37 ~ . . . . . .
Como sefiala Eissa (2013), durante la década de 1990 el Poder Ejecutivo se mostré en algunas ocasiones
mucho mds favorable a “policializar” a las Fuerzas Armadas que los propios militares.
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las discrepancias entre los Estados americanos sobre cuales eran las funciones que debia
tener la JID luego de la Guerra Fria, o cual deberia ser su vinculacién con la OEA. Luego
del 11 de septiembre el tema resurgiria en la agenda hemisférica y en 2006 se lograria
modificar el estatuto de la JID, incorporandola a la érbita de la OEA como organismo de
asesoramiento técnico. No obstante, transcurrido un tiempo desde la reforma, varios
Estados de la regidn comenzaron a manifestar su inconformidad con el proceso de inte-
gracion a la OEA, reabriendo un ciclo de discusidn y cuestionamiento del sistema inter-
americano. A pesar de la intentona modernizadora, no lograba superarse la sensacién de
que la JID estaba desacoplada con el entorno y los desafios actuales de la seguridad
hemisférica y regional.

A su vez, el debate interamericano estuvo y esta atravesado por la tension entre los
Estados que promueven una visién ampliada de la seguridad hacia las nuevas amenazas y
aquellos que mantienen su ordenamiento juridico y doctrinario dentro de una concep-
cion restringida de la seguridad, separando lo que es Defensa Nacional de Seguridad
Interior. Estas diferencias respecto de cdmo concebir la seguridad también son parte de
las razones por las que no se ha podido alcanzar una definicién consensuada de seguri-
dad hemisférica y son, ademas, uno de los principales motivos por los cuales los paises de
la region perciben que los instrumentos interamericanos resultan incapaces para dar
respuestas a los problemas de seguridad.

Como conclusion final, siendo que las instancias hemisféricas de seguridad parecen
estar lejos de ser herramienta de real utilidad para afrontar los temas de seguridad en la
region, lo planteado hasta aqui nos lleva al siguiente interrogante: éserd que, en definiti-
va, el Sistema Interamericano de Defensa no es mds que una endeble construccién sus-
tentada por una mezcla de alineamiento acritico con la potencia hegemdnica y una eva-
siva a confrontar abiertamente con ella?
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