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RESUMEN

De acuerdo al enfoque prioritario en multiples estudios, podria sostenerse que, durante la
década de 1990, Argentina concibié al Mercosur desde un enfoque esencialmente
comercialista; y como punto de partida para alcanzar una integraciéon continental e
insertarse en la economia global. En consecuencia, también podria afirmarse que durante la
etapa de auge del neoliberalismo primé en los distintos gobiernos argentinos un desinterés
por desarrollar con Brasil y el resto de los paises otras agendas que no fueran las
econdmicas, puesto que la prioridad que ocupaba Estados Unidos en la politica exterior

argentina motivaba la concrecién inicial de cambios politicos y econémicos.

Aun cuando pudieran sostenerse estas afirmaciones, en esta investigacién pretendemos
demostrar que, en realidad, no existi6 tal linealidad. En este sentido, si bien resulta cierto
que Argentina visualiz6 al Mercosur como un espacio econdmico y como una forma de
insertarse en un sistema internacional que consideraba beneficioso para quienes se
abrieran a él, eso no significa que no hubiera impulsado la inclusion de otras agendas en el
seno del organismo. De hecho, esta tesis tiene como objetivo explicar el lugar que ocup6 la
seguridad regional en la politica exterior argentina entre 1989 y 2001, tratando de
demostrar que los sucesivos gobiernos de ese periodo promovieron la creacién de un
mecanismo institucionalizado de defensa de caracter regional. Y que la mayoria de las
propuestas pensadas con ese objetivo encontraron en el Mercosur el dmbito de referencia

para concretar dicho mecanismo.

De igual forma, las posturas que tuvieron las distintas administraciones a la hora de
enhebrar una propuesta de este tipo tampoco fueron necesariamente homogéneas. Puede
decirse que los esfuerzos no tuvieron siempre la misma intensidad: en algunos momentos
se avanzé con mas énfasis en la intencién de articular un sistema subregional de defensa,
mientras que, en otros, las propuestas no pasaron de las conversaciones, elucubraciones y

esbozos entre las “cuatro paredes” del Estado nacional.

Ante este estado de cosas, la pregunta que recorre esta tesis se plantea de la siguiente
forma: ;cuales fueron las motivaciones y objetivos que hicieron que la Argentina

mantuviera en su politica exterior una postura favorable a la creacién de una instancia



regional de defensa durante la etapa neoliberal? De esta pregunta macro se desprenden, a
su vez, una serie de interrogantes micro, que también obran como hilo conductor de esta
investigacion. A saber: ;como se articularon en cada gobierno argentino la politica exterior
y la politica de seguridad? ;Cudles fueron los principales factores —externos e internos- que
influyeron en la politica de seguridad regional del pais desde 1989 a 2001? ;Cémo
concibieron los gobiernos Menem y De la Rda a la integracién regional y qué lugar ocuparon
los temas de defensa en el Mercosur? ;Cuales fueron las iniciativas de la Argentina respecto
de la creacion de una instancia institucionalizada de cooperacién en estos organismos? Y,
por ultimo, ;qué posiciones adoptaron los otros paises de la regiéon y cuéles fueron los

limites y posibilidades de concretar un mecanismo de este tipo?

Dicho esto y a efectos de intentar aportar una versién un tanto menos simplificada,
podemos decir que el Mercosur tuvo para la Argentina un sentido fundamentalmente
econdmico, pero dicho sentido no implicaba que las tematicas del organismo se tuvieran
que reducir necesariamente a cuestiones econémico-comerciales. En efecto, esta tesis parte
de la premisa de que en las sucesivas iniciativas de la Argentina orientadas a materializar
una instancia regional de defensa subyacia una intencién de coadyuvar, desde la politica de
seguridad regional, a una politica exterior en clave econémica. Una politica orientada a
generar confianza externa y a través de los dividendos que otorgaba esa confianza,
fortalecer un modelo econémico profundamente dependiente de las inversiones y los flujos

financieros.



ABSTRACT

According to multiple studies’ main approach, it could be argued that during the 1990s,
Argentina conceived Mercosur from a fundamentally commercialist perspective; and as a
starting point for achieving continental integration and insertion into the global economy.
Consequently, it could also be said that during the neoliberal economic boom, there was a
lack of interest in the different Argentine governments in developing with Brazil, and with
the rest of the countries of the region, other agendas than the economic ones, since the
position that the United States occupied in Argentina's foreign policy agenda led to the

prioritization of political and economic reforms.

Even if these claims could be sustained, this thesis seeks to show that, in reality, there was
no such linearity. In this connection, while it is true that Argentina envisaged Mercosur as
an economic space and as a way of inserting itself into an international system considered
beneficial to those who were open to it, this does not mean that it had not promoted the
inclusion of other agendas in the organization. In fact, this thesis aims to explain the place of
regional security in Argentina’s foreign policy between 1989 and 2001, trying to
demonstrate that the successive governments of that period promoted the creation of an
institutionalized regional defense mechanism and that most of the proposals designed

towards its creation found in Mercosur the ideal area to develop it.

Moreover, when it came to enunciating a proposal of this type, the positions held by the
different administrations were not necessarily homogeneous either. It can be said that the
efforts have not always been intense: in some cases, the emphasis was placed on the goal of
articulating a sub-regional defense system, while in others the proposals did not make it

beyond the walls of the national state.

Faced with this state of affairs, the main question posed by this thesis arises as follows:
what were the motivations and objectives that made Argentina’s foreign policy maintain in
a favorable position towards the creation of a regional defense body during the neoliberal
period? From this macro question a series of micro questions arise, which act as the guiding
thread of this thesis, namely: how were the foreign policy and the security policy articulated

in each Argentine government? What were the main factors - external and internal - that



influenced the country's regional security policy from 1989 to 2001? How Menem and De la
Rua governments did conceived regional integration and what was the place of defense
issues within Mercosur? What were the initiatives that Argentina took regarding the
institutionalization of cooperation within these organizations? And, finally, what positions
did the other countries in the region take and what were the limits and possibilities of

implementing such a security mechanism?

Having said this, and in order to try to provide a less simplified version, we can say that
Mercosur had a fundamentally economic meaning for Argentina, but this did not imply that
the issues to be discussed necessarily had to be reduced to economic-commercial issues. In
fact, this thesis is based on the premise that the Argentinean initiatives aimed at
materializing a regional defense body were grounded on their intention to contribute, from
a regional security policy, to an economy-centered foreign policy. It was therefore a policy
designed to generate external confidence and trust with the intention to contribute to an

economic model deeply dependent on external investments and financial flows.
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INTRODUCCION

No es ninguna novedad decir que la década de 1990 constituyé un periodo de significativos
cambios en el plano internacional, regional y nacional. El fin de la Guerra Fria, las
transformaciones econdémicas y los nuevos procesos de integracion en la region fueron
acontecimientos que marcaron un punto de inflexién en la historia del pais y de América
Latina. En efecto, es inmensa la literatura que se ha dedicado a analizar, desde distintos

angulos, la “década neoliberal” en Argentina.

Dentro de esta literatura, los estudios internacionales y de politica exterior ocuparon un
lugar significativo. Algunos de los trabajos resultantes enfatizaron las variables econémicas,
otros las politicas, y, desde luego, otros hicieron lo propio con el campo de la defensa y la
seguridad internacional. Asi, cuestiones como las operaciones de mantenimiento de la paz,
las relaciones con Brasil, con Estados Unidos, las politicas de no proliferaciéon nuclear y
misilistica 0, mas recientemente, la actuacion en el Consejo de Defensa Suramericano de la
Unasur han sido las temdticas que concentraron la mayor atencion de los trabajos sobre la

politica de seguridad argentina de las dltimas décadas.

De igual forma, los estudios sobre integracion en la etapa de auge de lo que se denomind
“regionalismo abierto” se han centrado mayoritariamente en analizar el desarrollo del
Mercosur desde los aspectos econémicos. Respecto de las “otras agendas”, si bien se pueden
encontrar algunos trabajos exhaustivos y pormenorizados?, por lo general han sido areas
eclipsadas por la dindmica de un bloque que se estructur6 fundamentalmente sobre la
tematica comercial. En el caso particular de la agenda de defensa y seguridad, la escasez en
el campo académico se volveria mucho mas notoria. Es cierto que, salvo contadas
excepciones, los temas de defensa han estado practicamente ausentes en la
institucionalidad del Mercosur. Ni siquiera la reconfiguracién del regionalismo
latinoamericano que sobrevino a la crisis del neoliberalismo a principios del siglo XXI tuvo

como correlato la inclusion de esta tematica en la agenda conosurefia. No obstante, como se

1 Por mencionar algunos, hay trabajos que se han focalizado en la agenda de la educacién superior (Botto, 2015;
Perrotta, 2012); en la laboral (Grandi & Bizzozero, 1997; Vigevani, Ricupero, Mariano, & de Azevedo Marques,
1998); en la dimensidon medio ambiental (Bertucci, 1996); en la politica (Hirst, 1996); en la participacidon de la
sociedad civil (Von Bulow & da Fonseca, 2000; Grugel, 2005;) o en la dimensidn parlamentaria (Vazquez, 2001;
Caetano, 2006).

10



pretende demostrar en esta tesis, ello no significa que no hubiera habido intentos por
articular una instancia de seguridad como parte del proceso de integracion en el Cono Sur.
Y, lo que es mas importante, Argentina constituyd un actor protagdnico en los intentos por

materializar ese tipo de instancia.

En este sentido, vale resaltar que, por aquellos afos, la idea de conformar algin tipo de
mecanismo comun de defensa tampoco resultaba algo totalmente novedoso. Segtiin explican
autores como Paradiso y Luna Pont (2003) o Ansaldi (2013), la disposicién a articular
sistemas de defensa mutua ante los intentos restauradores de las metrdpolis se volvié un
asunto recurrente en la época de los procesos emancipatorios en América Latina. Asi, por
ejemplo, el proyecto bolivariano de Tratado de Liga y Confederaciéon Perpetua de 1826
contemplaba, llegado el caso, adoptar medidas para sostener defensivamente la soberania e
independencia de los Estados confederados. El Tratado de Confederacion, suscripto en Lima
en 1848 por Pert, Bolivia, Chile, Nueva Granada y Ecuador, también estipulaba que las
partes se unfan para sostener la soberania, auxilidndose, si es necesario, con los medios de
defensa que tuvieran disponibles. Hacia 1900 se daria otro antecedente subregional. Esta
vez, impulsado por Brasil. Segiin explica Bueno (2000: 147), la diplomacia brasilefia
elabord, durante el gobierno de Campos Sales, una propuesta para construir una alianza con
Argentina, Uruguay y Chile. Entre otras cosas, el proyecto incluia avanzar hacia una

coordinacion entre las Fuerzas Armadas.

Con el auge del panamericanismo, a fines del siglo XIX y principios del XX, la materializacién
de un sistema de defensa comtn se instalé en la agenda interamericana. Estados Unidos
buscaba, mediante un mecanismo de este tipo, “blindar” a la region de la injerencia europea.
Los paises latinoamericanos, por su parte, querian comprometer a Washington en un
arreglo regional que sirviera para mitigar su permanente intervencionismo. La expansion
del fascismo europeo en la década de 1930 y la politica del “buen vecino” desplegada por
Franklin Roosevelt permitieron aunar criterios y, tras el estallido de la Segunda Guerra
Mundial, se conformé la Junta Interamericana de Defensa, el Tratado Interamericano de

Asistencia Reciproca y la Organizacion de Estados Americanos.

Pero las iniciativas para regionalizar la defensa no quedarian alli. Luego de la contienda

bélica, Argentina propuso -sin suerte- la conformacién de una especie de OTAN del Cono
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Sur (Rouquié, 1982; Paradiso, 2005). Asimismo, en 1956 el pais austral propondria a Brasil
y Uruguay establecer una fuerza naval colectiva, encargada de la custodia del Atlantico Sur
(Trias, 1973). A mediados de los setenta, en pleno auge de las dictaduras en América Latina,
se conversaria, una vez mas, la posibilidad de establecer una OTAN del sur. En este caso,
incluyendo a Sudafrica (Waksman Schinca, 1978). También por aquellos afios, en 1976 para
ser mas especifico, Bolivia, Chile y Peru firmaban un Acuerdo de Cooperacién para el
Afianzamiento de la Paz y la Amistad entre las Fuerzas Armadas en el que, entre otras cosas,
se establecia un “procedimiento de consultas para la cooperacion militar” y para “descartar
situaciones que puedan devenir conflictivas” (Acuerdo de Cooperacién para el Afianzamiento
de la Paz y la Amistad entre las FF.AA. de las Republicas de Bolivia, Chile y Perti, 1976). Ya en
la década de 1980, el proceso de integracion argentino-brasilefio tuvo a la agenda nuclear y

de seguridad como uno de los ejes estructurantes de la dindmica de cooperacidn.

Pero lo cierto es que, hacia la década de 1990, el panorama internacional y regional era bien
distinto al de estos antecedentes. Terminada la era bipolar, Estados Unidos se consolidaba
como la Unica potencia global. Asimismo, el pulso del regionalismo latinoamericano pasé a
estar determinado por una primacia de los asuntos econdémicos que, a priori, parecia
desincentivar la inclusién de otros sectores —entre ellos el de la defensa- en la arquitectura

regional.

En este marco, Argentina estructur6 una politica exterior que buscaba adaptarse a los
nuevos parametros del sistema internacional y, al mismo tiempo, coadyuvar a la
consolidacién de un modelo econdémico neoliberal. Desde la 6ptica de la administracién
nacional, el pais debia salir del aislamiento, abrirse al mundo, recomponer la relacién con
las potencias occidentales y embarcarse en la construcciéon de un escenario cooperativo con
los paises vecinos. El giro en materia de politica exterior y la implementacién de politicas
neoliberales implicaron también un nuevo posicionamiento en el campo de la seguridad. En
lineas generales, puede decirse que los asuntos de defensa se articularon con aquellas
politicas. Asi, generar “confianza” y adoptar un perfil internacional no conflictivo se
volvieron los fundamentos centrales de la estrategia de seguridad argentina. En definitiva,
habia que lograr que un pais juzgado en el pasado como agresor fuera percibido, ahora,

como un eventual ambito de inversion y produccion (Diamint, 2001). De igual forma, la
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“internacionalizacion” de la politica de defensa y la cooperacién regional contribuirian a
afianzar el control civil sobre las Fuerzas Armadas, lo cual generaria, a su vez, mejores

condiciones para aplicar una politica de reforma del Estado en el sector castrense.

Bajo estos lineamientos, que se mantuvieron practicamente constantes durante la etapa
neoliberal que va desde 1989 a 2001, Argentina adopté a la seguridad cooperativa como
modelo de seguridad regional y se abocé a participar en todo lo que supusiera cooperacion
y fortalecimiento de los esquemas hemisféricos y subregionales. En el primer caso,
apoyando e impulsando acciones orientadas a renovar los organismos y entidades
interamericanas. Y, en el Cono Sur, propiciando acuerdos intergubernamentales,
intercambios militares, ejercicios conjuntos entre fuerzas y otras actividades bilaterales.
Pero, a los efectos de lo que se ocupa esta investigacidn, esta renovada politica de seguridad
no quedaria alli: la articulaciéon de un sistema de defensa de caracter regional también
entraria en los planes de los gobiernos argentinos. Las formas, nombres y toponimias a
través de las cuales se pens6 materializar un instrumento de este tipo fueron variadas y no

siempre tuvieron los mismos contenidos.

Ante este estado de cosas, la pregunta que recorre esta tesis se plantea de la siguiente
forma: ;cudles fueron las motivaciones y objetivos que hicieron que la Argentina
mantuviera en su politica exterior una postura favorable a la creaciéon de una instancia
regional de defensa durante la etapa neoliberal? De esta pregunta macro se desprenden, a
su vez, una serie de interrogantes micro, que también obran como hilo conductor de esta
investigacion. A saber: ;cdmo se articularon en cada gobierno argentino la politica exterior
y la politica de seguridad? ;Cudles fueron los principales factores -externos e internos- que
influyeron en la politica de seguridad regional del pais desde 1989 a 2001? ;Coémo
concibieron los gobiernos de Menem y De la Rda a la integracién regional y qué lugar
ocuparon los temas de defensa en el Mercosur? ;Cuales fueron las iniciativas de la
Argentina respecto de la creacién de una instancia institucionalizada de cooperacién en
estos organismos? Y, por ultimo, ;qué posiciones adoptaron los otros paises de la region y

cudles fueron los limites y posibilidades de concretar un mecanismo de este tipo?

En ese marco, la investigacion asume una perspectiva tedrica que se articula sobre un

conjunto de conceptos claves, tales como seguridad internacional, modelos de seguridad
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regional (cooperativa, integrativa y colectiva), politica exterior, politica de defensa e
integracion regional. Al respecto, cabe aclarar que si bien en la definiciéon de cada uno de
estos conceptos existe una toma de posicion tedrica, esta tesis parte de un enfoque
interdisciplinario, multicausal y cualitativo. Es decir, se desarrolla sobre algunas de las
corrientes mas relevantes de las Relaciones Internacionales, del Analisis de Politica Exterior
y del campo de la Integracidon Regional, partiendo de la premisa de que no hay una teoria en
particular que sea lo suficientemente exhaustiva como para explicar el problema de
investigacién y tratar el objeto de estudio. En efecto, el corpus conceptual de esta tesis
contiene aportes de distintas vertientes en las que coexisten continuidades, clivajes y
debates sobre los cuales nos apoyamos para intentar reconocer las herramientas mas

apropiadas para la investigacion.

Ante este estado de la cuestion, la tesis parte de una serie de hipdtesis que pretenden
brindar una respuesta a los interrogantes planteados, basandose en datos histéricos
relevados a lo largo de una investigacion que llevé mas de cinco afios. En primer lugar, se
asume que, entre 1989 y 2001, la Argentina sostuvo dentro de su politica exterior una
postura proclive a la conformaciéon de algin tipo de mecanismo institucionalizado de
cooperacion en defensa. En segundo lugar, se prefigura que el modelo de seguridad
cooperativa fue el esquema que mayoritariamente moldeé y justific6 la postura asumida
por las administraciones de Menem y De la Rda. En tercer término, se presume que los
motivos que llevaron a la Argentina a propiciar este proceso de regionalizaciéon de la
defensa estuvieron vinculados con los objetivos fundamentales de la politica exterior
durante esta etapa. Principalmente, aquellos que tenian que ver con transmitir confianza a
los actores internacionales, mostrar a la Argentina como un pais comprometido con el
multilateralismo y acompafiar el proceso de integraciéon econdémica. En cuarto y ultimo
lugar, se parte de la idea de que las posturas de la Argentina en materia de seguridad
regional no fueron lineales, homogéneas ni ausentes de matices. En este sentido, hubo,
seguin los contextos domésticos, regionales y hemisféricos, momentos en los que las
propuestas de conformar un sistema regional de defensa tuvieron mayor intensidad;
momentos en los que se puso mas énfasis en determinados objetivos por sobre otros;

contextos marcados por las discrepancias entre los propios actores estatales nacionales -
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como Defensa y Cancilleria- y, también, ocasiones en las que se pensé que el eventual
mecanismo debia tener una perspectiva ampliada de la seguridad e incluir el tratamiento de

amenazas no tradicionales, como narcotrafico o terrorismo.

Tomando en cuento lo expuesto hasta aqui, esta tesis tiene como objetivo general analizar
la politica de seguridad regional de la Argentina entre 1989 y 2001, tratando de identificar
y analizar las principales dindmicas que motivaron a los sucesivos gobiernos a proponer o,
en su defecto, a adherir a la creacion de un mecanismo regional de defensa. Sea éste,

hemisférico, latinoamericano, sudamericano o conosureiio.

Asimismo, de este objetivo general se desprende un conjunto de objetivos especificos. Entre
ellos, podemos destacar los siguientes: 1) establecer de qué forma se articularon en
Argentina politica exterior y politica de defensa entre 1989 y 2001 y determinar como esta
relacién impact6 en la cooperacidon con los paises de la region; 2) examinar cuales fueron
las dindmicas globales, regionales y domésticas que influenciaron la politica exterior y de
seguridad de la Argentina durante ese periodo; 3) analizar la relacién entre integracion
regional y defensa. En particular: a) observar como evolucionaron las agendas de los
procesos de integracion regional en los que se embarcé Argentina en dicho periodo -
fundamentalmente, el Mercosur- haciendo especial hincapié en las tematicas de defensa y
seguridad; b) identificar las principales iniciativas orientadas a conformar una arquitectura,
instancia o mecanismo regional de defensa y analizar la posicién del Estado Argentino
frente a las mismas; c) examinar el rol que desempen la Argentina en el proceso de
redefinicién de la seguridad hemisférica a partir de la década de 1990, considerando, sobre
todo, su participacién en las instituciones interamericanas y, d) comparar los principales
aspectos de las politicas de seguridad de los paises del Mercosur y determinar cémo

impactaron en la naturaleza y alcances de la cooperacion regional.

En su obra “Guide to methods for students of political science”, Stephen Van Evera establece
que las investigaciones en el campo de la Ciencia Politica pueden estar guiadas por siete
objetivos distintos; y que a cada uno de ellas corresponde un tipo particular de tesis. En este

sentido, esta tesis se corresponderia con la que el autor denomina como investigacion
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“historica-explicativa”. Es decir, un estudio orientado a explicar causas, patrones y

consecuencias de casos histéricos? (Van Evera, 1997: 89-92).

En términos metodoldgicos, la propuesta es realizar la investigacion desde una metodologia
cualitativa, de tipo flexible®. Siguiendo a Kincheloe & McLaren (2005: 4), la investigacion
cualitativa es una actividad localizada en un cierto lugar y tiempo que sitda al observador
en el mundo. Consiste en una serie de practicas interpretativas y materiales que hacen al
mundo visible. Ruth Sautu (2003: 32) agrega que este tipo de investigacion se apoya en la
idea de la unidad de la realidad y en la fidelidad a la perspectiva de los actores involucrados
en esa realidad. En este sentido, la metodologia cualitativa resulta mas adecuada en
aquellos estudios en los cuales se intenta describir o explicar un proceso, en el que la
generacién, emergencia y cambio sean aspectos centrales para la comprensiéon del tema. De
la misma forma, también resulta apropiada para aquellos andlisis en los que la interaccién
mutua entre actores, la construccion de significados y el contexto en el que se desenvuelven

son ineludibles para comprender el objeto de estudio.

Asimismo, vale resaltar que los datos estadisticos no ocuparan un lugar central en esta
investigacion, ya que lo que se pretende alcanzar no es una generalizacion sino, mas bien,
comprender en profundidad la politica de seguridad regional de la Argentina entre 1989 y

2001.

Entendiendo al método como un procedimiento, es decir, una serie de pasos que el
investigador sigue en el proceso de producir una contribucién al conocimiento (Diesing,
1979), el método principal de investigacion que se adopta aqui es el estudio de caso. Segin
establece John Gerring (2006: 19-20), un estudio de caso puede ser entendido como el
analisis intensivo de un solo caso donde el propdsito es, al menos en parte, dilucidar
detalladamente ciertas caracteristicas de una unidad determinada. Por ejemplo, un Estado-

nacién. El caso denota un fenémeno espacialmente delimitado (una unidad) observado en

2 Las seis restantes son: de propuesta de teoria; de testeo de teoria; de revision de literatura; de evaluacién o
prospeccién de politicas; y de evaluacidn historica.

3 Que una investigacion sea “flexible” implica entender al disefio de investigaciéon como un proceso reflexivo que
opera a lo largo de cada momento de la investigacién y, al mismo tiempo, estar atentos a las posibles
reconsideraciones que se dan en el proceso. Es decir, no todo esta planificado de antemano, sino que muchas de
las decisiones sélo pueden tomarse a medida que van surgiendo nuevas inquietudes. Algunas de estas decisiones
se toman al inicio, mientras que otras van apareciendo durante la investigacion (Navarro, 2009).
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un punto en el tiempo o durante algin periodo de tiempo y comprende el tipo de fenémeno
que una inferencia intenta explicar. En la misma linea, Robert Stake (1998: 11) define al
estudio de caso como “el estudio de la particularidad y la complejidad de un caso singular,

para llegar a comprender su actividad en circunstancias importantes”.

A partir de la pregunta central que guia esta investigacion es que se puede delimitar el eje
que estructura el caso de esta tesis: el analisis de la politica exterior y de seguridad de la
Argentina entre 1989 y 2001, buscando dilucidar el posicionamiento de los sucesivos
gobiernos nacionales frente a la concrecién de un sistema subregional de defensa y
comprender cudles fueron las motivaciones y objetivos que estuvieron detrds de esas

posturas.

En funcién de lo anterior, consideramos importante trabajar con las siguientes técnicas
cualitativas de recolecciéon de los datos: relevamiento y andlisis de material periodistico,
tanto grafico como audiovisual; documentos y publicaciones relevantes tanto a nivel
nacional como internacional; relevamiento y andlisis de documentos gubernamentales,
tales como el material disponible en el archivo histérico de la Cancilleria Argentina, del
Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil y documentos de organismos regionales,

como el Mercosur y la Organizacion de Estados Americanos.

A partir de estas herramientas se busc6é delimitar la politica exterior y de seguridad
argentina a lo largo de los sucesivos gobiernos y rastrear el posicionamiento del Estado
nacional frente a la conformacién de una instancia regional en materia de defensa. Como
complemento de lo anterior, se realizaron entrevistas no estructuradas y entrevistas semi-
estructuradas a especialistas y funcionaros gubernamentales clave. Las entrevistas fueron

grabadas, transcriptas y posteriormente analizadas en profundidad.
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Cuadro N2 1. Entrevistas realizadas

Entrevistado Cargo ocupado durante el periodo investigado

Fecha de la entrevista

Leonardo Hekimian Asesor en temas internacionales del Ministerio de Defensa

17 de abril de 2014

Diplomatico argentino. Miembro de la Direcciéon de Seguridad
Gustavo Ainchil Internacional, Asuntos Nucleares y Espaciales del Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto

11 de diciembre de 2014

Embajador argentino ante la Organizacién de Estados
Hernan Patifio Mayer Americanos (1991-1999). Primer presidente de la Comision de
Seguridad Hemisférica

15 de marzo de 2015

Nelson Jobim Ministro de Justicia de Brasil (1995-1997)

11 de junio de 2015

Celso Amorim Ministro de Relaciones Exteriores de Brasil (1993-1994)

1 de julio de 2015

Académica. Especialista en cuestiones de Seguridad

Rut Diamint . .. .
Internacional. Asesora del Ministerio de Defensa

17 de noviembre de 2015

Diplomatico argentino. Director de Seguridad Internacional,

Enri
nrique de la Torre Asuntos Nucleares y Espaciales (1992-1997)

2 de febrero de 2016

Horacio Jaunarena Ministro de Defensa (2001-2003) 28 de marzo de 2016
Gral. Martin Balza Jefe del Ejército Argentino (1992-1999) 24 de mayo de 2016
Luis Tibiletti Académico. Especialista en cuestiones de Seguridad 9 de marzo de 2017

Internacional. Asesor parlamentario

Ricardo Lopez Murphy Ministro de Defensa (1999-2001)

21 de junio de 2017

Finalmente, cabe destacar que la recoleccion de la informacién y los indicadores necesarios

para esta investigacion se llev6 adelante a partir de un plan organizado para responder a las

preguntas de investigacién. Como sostienen Neiman y Quaranta (2006), la variedad de las

fuentes de informaciéon utilizadas (observacion, entrevistas, documentos, etc.) deben

orientarse a captar y describir la complejidad de los fendmenos en estudio y su contexto

con la mayor riqueza posible, respetando la mirada de los actores sociales involucrados.

Con relacién al recorte temporal, existen diversas razones que justifican tomar como punto

de partida al afio 1989. Algunas de ellas responden al ambito global y son de caracter

sistémico e impactaron indudablemente en la dindmica regional y nacional. Otras, claro,
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responden a factores domésticos y tienen que ver con cambios coyunturales y estructurales
por los que atraveso el pais. Entre ellas podemos destacar:

1. La caida del muro de Berlin y el fin de la era bipolar, dando como resultado el
ascenso de Estados Unidos como potencia hegemonica, la expansiéon de la globalizacion
iniciada en la década de 1970 y la crisis del socialismo como paradigma politico y
econdmico.

2. Lo anterior produjo, entre otras cosas, una revalorizaciéon de la democracia, una
explosion de las agendas econdmico-comerciales y una crisis de los parametros de
seguridad vigentes durante la Guerra Fria. En este marco se va a dar un proceso de
redefinicion del concepto de seguridad hemisférica que, en algunos casos, incluyé un debate
sobre las instituciones continentales, como la Junta Interamericana de Defensa o el Tratado
Interamericano de Asistencia reciproca.

3. En el ambito regional, culmina el ciclo de transiciones a la democracia, se produce el
auge del regionalismo abierto y el nacimiento de distintos procesos de integracién regional,
como fue el caso del Mercosur. La combinacién de democracia e integracion actuaria como
un terreno favorable para “desmilitarizar” las relaciones interestatales y aumentar la
cooperacion regional en temas de seguridad y defensa.

4. Desde el punto de vista doméstico, a fines de los ochenta se produce una crisis del
modelo estatista-desarrollista que va a dar lugar a la adopciéon de un modelo econémico
neoliberal. En este marco también se produce un viraje en la politica exterior. Y, desde el
punto de vista de la defensa, el fin de los levantamientos carapintadas va a marcar un punto
de inflexiéon en materia de subordinacién de las Fuerzas Armadas al poder politico.
Asimismo, el afilo de corte de la investigacién -2001- se fundamenta en las siguientes

variables:

1. En el dmbito nacional, se produce la caida del gobierno de Fernando De La Rua,
poniendo fin al consenso neoliberal que rigi6 durante la década de 1990. A partir de alli -
especialmente, desde el afio 2003- la politica de seguridad se va a desenvolver en un
proceso de cambio, caracterizado por la adopcién de un modelo econémico neodesarrollista
y una politica exterior que buscaba mayores margenes de autonomia frente a las potencias

occidentales.
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2. En el escenario sudamericano, los procesos de integracion basados en el
regionalismo abierto comenzarian a sufrir impugnaciones, dando paso a la reconfiguracion
de los proyectos en curso o a la creacion de nuevas instituciones de gobernanza regional.

3. Sumado a lo anterior, los atentados a las torres gemelas de septiembre de 2001
inauguraron un nuevo escenario internacional, caracterizado por el unipolarismo
estadounidense y la macrosecuritizacion de las agendas globales, regionales y nacionales.
En el ambito hemisférico, este proceso tendria su punto culmine con la Declaraciéon de
Bridgetown de la OEA de 2002, titulada “Enfoque multidimensional de la seguridad

hemisférica”*.

Por ultimo, finalizamos esta introducciéon haciendo un breve repaso de la estructura de los
capitulos. En efecto, esta tesis estd compuesta por siete apartados. El primero de ellos esta
dedicado a presentar el ntcleo conceptual fundamental de esta investigaciéon. De esta
forma, con el objeto de establecer una toma de posicion tedrica se plantean las distintas
concepciones sobre: seguridad internacional; integracion regional; politica exterior, politica

de defensa y modelos de seguridad regional: cooperativos, integrativos y colectivos.

Una vez definida la posicién adoptada en términos tedricos, se da inicio capitulo 2, en el que
se desarrollan los principales lineamientos de la politica exterior y la politica de seguridad
argentina durante los gobiernos de Carlos Menem. En este sentido, se busca dar cuenta de
los cambios en la estructura internacional producto de la caida del muro de Berlin y las
implicancias que los mismos tuvieron para la Argentina. Como parte del proceso, se aborda
el surgimiento de una nueva concepciéon del Estado y un viraje hacia un modelo de
desarrollo neoliberal que también impactaria en la estrategia de insercién internacional, la

politica exterior, la vision de la integracion regional y la politica de seguridad.

4 El autor es consciente de que el establecimiento de periodos temporarios determinados —como tantos otros
aspectos del disefio de investigacion- resulta arbitrario, debido a que muchos de estos acontecimientos son parte
de procesos de medio y largo alcance que pueden explicarse desde afios anteriores. De igual forma, hay elementos
gue siguieron, en mayor o menor medida, vigentes en los afios posteriores. No obstante, resulta necesario
delimitar un periodo determinado, a fines de enriquecer el andlisis y, principalmente, porque a pesar de las raices
hacia atras y los movimientos hacia adelante, el periodo 1989-2001 contiene una serie de particularidades que
resultan mas que suficientes como para establecer un punto de inflexion.
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Sobre esta base, el capitulo 3 estd dedicado a analizar los lineamientos generales que
guiaron la politica argentina en materia de seguridad regional durante la década de 1990.
Como podra apreciarse llegado el momento, el gobierno nacional buscaria adaptar la
politica de seguridad regional a las premisas generales de la estrategia externa. En
consecuencia, esta politica se va a concentrar en una serie de iniciativas atravesadas por un
comun denominador: participar activamente de la renovacidn del esquema interamericano;
aproximarse lo maximo posible a las politicas de no proliferaciéon trazadas por Estados
Unidos y fomentar un escenario de seguridad cooperativa que desmilitarice y
multilateralice las relaciones interestatales con los paises vecinos. De manera bilateral vy,
también, a través de la creacion de algin tipo de mecanismo subregional de defensa en el

ambito del Mercosur.

En el capitulo 4, justamente, se analizan en profundidad las diferentes propuestas
orientadas a conformar un mecanismo subregional de defensa que estuvieron en danza
durante esta década. Asimismo, alrededor de cada una de estas iniciativas se puntualizan
determinados factores —domeésticos y regionales- que sirven para contextualizar el marco

en el que fueron planteadas.

Luego de describir y analizar las diferentes propuestas, el capitulo 5 se focaliza en
desarrollar un conjunto especifico de variables que, en menor o mayor medida, estuvieron
siempre en el trasfondo de las conversaciones y resultaron determinantes para condicionar
la materializaciéon de un sistema de seguridad en el Cono Sur. Estos factores son: la
macrocefalia econdmica del Mercosur; la autonomia de las Fuerzas Armadas en cada uno de
los paises miembros; las diferencias entre lo que cada pais entendia por defensa y

seguridad y la permanente reticencia brasilefia.

Las negativas para avanzar hacia una arquitectura subregional de seguridad, no obstante, se
conjugarian con una profundizacién de la cooperacion a nivel bilateral. En funciéon de ello, a
lo largo del capitulo 6 se describen analiticamente las relaciones en materia de defensa de
Argentina y los paises del Mercosur ampliado, haciendo hincapié en los avances mas
significativos en materia de politicas conjuntas y, también, en los aspectos que pusieron

limites a la cooperacion.
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Finalmente, en el capitulo 7 se estudian los principales aspectos de la politica exterior y de
seguridad regional de la gestion de Fernando De la Rua, tratando de determinar que, mas
alla de las expresiones de deseos, la estrategia externa y de seguridad de la Argentina siguié

atada a los parametros heredados de la administracién menemista.

Una vez establecido lo anterior, la tesis cierra con una serie de conclusiones sobre: los
principales hallazgos y resultados alcanzados que sustentan nuestra hipdtesis; los aportes
de esta investigacion al campo de los estudios de politica exterior y seguridad regional y,
también, sobre las cuestiones, temas e interrogantes que se abrieron aqui y ameritan seguir

siendo investigados.
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CAPITULO 1

Marco conceptual

1. Conceptualizando la seguridad internacional

Consideramos conveniente empezar nuestro marco conceptual explicitando las discusiones
tedricas en materia de seguridad internacional. Especialmente, aquellas que tuvieron lugar
tras el fin de la Guerra Fria. El objetivo, en este caso, no es navegar en los debates teéricos
sino resaltar aquellas definiciones e instrumentos conceptuales que resultan utiles para
explicar las problematicas de seguridad en general. Pero, sobre todo, para comprender el

entorno de seguridad regional en el que se desenvolvid la Argentina entre 1989 y 2001.

Seguridad es un término ampliamente presente en la mayoria de los enfoques que abordan
los asuntos de politica internacional®: ya sea como un concepto medular o, cuanto menos,
como una cuestion a tener en cuenta. El realismo en todas sus variantes, el liberalismo, el
constructivismo, el postestructuralismo, los estudios criticos, el feminismo, el
poscolonialismo y una prolifica variedad de ismos otorgan un lugar particular a la cuestiéon
de la seguridad. Aun asi, hasta hace relativamente poco tiempo estos asuntos eran un
campo exclusivo de los estudios asociados a la corriente realista de las Relaciones
Internacionales®. En efecto, a partir de la Segunda Guerra Mundial y hasta los ultimos afos
de la Guerra Fria, los estudios de seguridad tuvieron como protagonistas a autores y
estudiosos interesados fundamentalmente en los asuntos militares (Baldwin, 1997: 9). Por
lo general, si no eran oficiales, eran académicos vinculados a las agencias gubernamentales

de defensa de los paises centrales.

5 Vale aclarar que cuando se utiliza el término “seguridad” —sin la acotacion de “Publica” o “Interior”, se hace
referencia al concepto de seguridad internacional.

5 Dentro de lo que se conoce como la teoria realista existen distintas vertientes: realismo clasico, neorrealismo o
realismo estructural, realismo ofensivo y realismo neocldsico son algunas de ellas. Autores como Brown, Lynn-
Jones, & Miller (1995) afirman que son dos los ejes que mejor expresan las diferencias al interior de esta escuela. El
primero es el eje realismo ofensivo—-realismo defensivo. El segundo, se divide entre los que postulan que la
distribucion del poder es el principal determinante del comportamiento de los Estados y los que afirman que es el
nivel de amenazas lo que mas afecta las dinamicas internacionales. No obstante, mas alla de las distintas etiquetas
todas comparten una serie de presunciones y postulados en comun, lo que hace que puedan ser englobadas dentro
del gran paraguas del “realismo”. Dicho esto, a menos que se especifique que se esta haciendo alusion a alguna de
sus variantes en particular, cuando en esta tesis se habla de realismo “a secas”, se estd haciendo referencia al
amplio espectro de la teoria.
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Llegada la década de 1990, algunos autores van a empezar a sostener que la seguridad
habia sido un concepto “abandonado” (Baldwin, 1997) o “subdesarrollado” (Buzan, 1991).
No obstante, autores como Adler (1991) y el propio Buzan van a trazar un nuevo escenario,
en el que la seguridad pasaba a ser un concepto controversial’. Es decir, un concepto
ampliamente debatido y sobre el cual no existe una definicion minimamente consensuada,
“porque ninguna definicion neutral es posible” (Smith, 2005: 27)8. Resulta evidente,
entonces, que en este paso de una aparente indiferencia a una euforia por la seguridad

como objeto de andlisis sucedi6, inevitablemente, algo en el medio.

Podria decirse que aquello que se produjo fue una evolucion del campo académico de los
estudios de seguridad®, dando como resultado dos tipos de enfoques o perspectivas:
aquellas que tienen una concepcién restringida o acotada de la seguridad y aquellas que
conciben una perspectiva ampliada o abarcativa. Las diferencias entre una y otra son
diversas. Algunas son de caracter epistemolégico, otras de naturaleza metodolégica y otras de
orden ontoldgico. Para sintetizar sus caracteristicas y diferencias tomaremos como base
algunos de los interrogantes que Buzan y Hansen (2009) plantean como estructurales en
los debates sobre la seguridad internacional. A saber: 1) ;Cudles son los objetos y/o sujetos
referentes de la seguridad? (Es decir, ;a qué o quiénes se pretende defender?); 2) ;Cual es la
naturaleza de las amenazas? (si las amenazas son de caracter interno o externo, militares o

no militares); y, 3) ;) Mediante qué instrumentos se busca hacer frente a las amenazas?

A. Las visiones acotadas

Hasta la década de 1980, el campo teoérico de la seguridad internacional estuvo dominado por
lo que se conoce como Estudios Tradicionales de Seguridad. Muy influenciados por el
realismo, estos estudios parten de una perspectiva que considera que la seguridad
internacional se define a partir de los factores sistémicos que operan sobre el

comportamiento de los Estados. Tal como afirma Mgller (1996: 775), esta perspectiva -

7 Literalmente, la traduccidn seria un “concepto esencialmente contestado”.

8 Dentro del renovado protagonismo que adquirieron los estudios de seguridad, Buzan también afirma que de los
tres conceptos principales de las Relaciones Internacionales —poder, paz y seguridad — este ultimo es el que posee
mayor capacidad y potencialidad analitica (Buzan, 1984).

9 Cabe aclarar que no se utiliza “evolucién” en términos positivistas. Es decir, como una sucesién de etapas de
progreso o superacion.
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acotada- de la seguridad se define en términos de soberania e integridad territoriall? y el foco
de andlisis esta en “la amenaza y el uso de la fuerza militar” (Nye & Lynn-Jones, 1988)1%. El
Estado es, entonces, el actor preponderante del sistema internacional y el objeto referente de
la seguridad. A su vez, siendo que la seguridad internacional se concentra en la posibilidad de
un conflicto armado entre dos o mas Estados, las amenazas son siempre de caracter estatal y
militar. De esto ultimo se desprende que son las Fuerzas Armadas el instrumento

fundamental para rechazar las eventuales agresiones armadas de otros Estados.

En términos instrumentales, la visién restringida de la seguridad implica una distincién
entre lo que es la Defensa Nacional y la Seguridad Interior o Publica. Mientras que a la
primera corresponden las amenazas de caracter militar que implican la posibilidad de un
conflicto bélico. Es decir, de una guerra entre Estados a través de las Fuerzas Armadas; la
Seguridad Publica se asocia con amenazas de caracter no militar direccionadas a los
ciudadanos y el instrumento especifico que se establece para enfrentarlas son las fuerzas

policiales?2.

B. Lavisiones ampliadas

La perspectiva ampliada va a irrumpir en el escenario de la post Guerra Fria, alegando la
insuficiencia del enfoque tradicional para explicar las dindmicas de la seguridad
internacional (Buzan & Hansen, 2009: 187). La Escuela de Copenhague y los Estudios

Criticos de Seguridad son las vertientes tedricas mas asociadas a esta perspectival3.

Uno de los aspectos mas novedosos de esta vision es que las preocupaciones vinculadas a la
seguridad internacional pasan a centrarse en un conjunto de problematicas -muchas de

ellas de caracter trasnacional- que afectan la seguridad, ya no unicamente de los Estados

10 Hans Morgenthau define en su obra “Politica entre las Naciones. La lucha por el poder y la paz” que "la seguridad
nacional debe definirse como integridad del territorio nacional y sus instituciones” (Morgenthau, 2000: 553).

11 De esta concepcidn westfaliana de la soberania se desprende que seguridad nacional, seguridad estatal y
seguridad internacional se vuelvan términos indistintos e intercambiables.

12 Se utiliza fuerzas policiales como sindnimo de fuerzas de seguridad. La gendarmeria, la prefectura o las policias
provinciales quedan incluidos en el término.

13 Desde una perspectiva sociolédgica, la Escuela de Copenhague se refiere a una serie de investigadores que
trabajaban en el Instituto de Investigacion para la Paz de Copenhague y que en 1985 elaboraron una investigacion
pionera sobre la “seguridad europea” (Restrepo, 2006). Barry Buzan, Ole Waever, Lene Hansen y Jaap De Wilde son
algunos de sus integrantes mas destacados. Los Estudios Criticos de Seguridad comparten con la Escuela de
Copenhague muchas de las criticas a la vision acotada de seguridad. Segun Wyn-Jones (2005), la principal diferencia
es que los Estudios Criticos intentan desarrollar una teoria y practica de la seguridad orientada a la emancipacion.
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sino también de las sociedades y los individuos. Estas problematicas emergentes —que van
desde el narcotrafico, el crimen organizado, el terrorismo, las migraciones masivas, la
contaminaciéon del medio ambiente, las pandemias o los desastres naturales- van a ser
rotuladas como “nuevas amenazas”, en tanto no pertenecen al campo tradicional de las
amenazas militares y tienen conexion con cuestiones de seguridad interna (Bigo, 2000:
345)14, Su caracter trasnacional, ademas, torna indiferente la divisién entre “interno” y
“externo”. En este marco, las percepciones de amenazas de los Estados ya no se ubican
centralmente en las agresiones militares por parte de otro Estado en tanto expresiones
objetivas de la estructura anarquica del sistema internacional. Por el contrario, las
amenazas son producto de las relaciones sociales y se construyen a partir de las
intersubjetividades. Para explicar esto, Buzan, Waever, & De Wilde, (1998) adoptan el
concepto de securitizacién, en tanto proceso por el cual determinados asuntos de la agenda
publica se vuelven asuntos de seguridad que pasan a requerir de medidas de contencién en

caracter de emergencia.

En un mismo sentido, el enfoque ampliado de la seguridad pone en tela de juicio la
preeminencia del Estado como el sujeto preponderante de la seguridad, postulando que las
sociedades, los individuos, el libre mercado o las identidades colectivas, entre otras tantas,
son sujetos susceptibles de ser amenazados?®. Los Estudios Criticos de Seguridad incluso van
a afirmar que el Estado mismo puede llegar a ser una fuente de amenaza para los individuos

(Booth, 1991).

Al ampliar el espectro de la seguridad, los instrumentos definidos para garantizar la
seguridad se vuelven cada vez mas difusos y flexibles. Es decir, si las dimensiones de los
riesgos y amenazas son variadas y también se multiplican los sujetos a los que se pretende

proteger, lo que se produce es un incentivo a “estirar” las funciones de las Fuerzas Armadas

1 En realidad, las denominadas nuevas amenazas ya existian antes de que el muro de Berlin derribara el orden
bipolar. Sin embargo, el conflicto este—oeste —expresado en términos militares— monopolizaria las agendas de
seguridad de los Estados, obturando la posibilidad de incluir otros asuntos dentro de las problematicas
internacionales.

15 Al respecto, Buzan, Waever, & De Wilde (1998) identifican cinco” sectores” de la seguridad: militar, politico,
econdmico, societal y ambiental. A cada uno de estos sectores le corresponde un sujeto a ser asegurado. En el
militar, el Estado. En el politico, la soberania y el sistema de gobierno. En el econdmico, la economia y/o las reglas
de juego del mercado global. En el societal, las identidades colectivas como la religién o la cultura. Finalmente, el
sector medioambiental establece como sujeto de seguridad a la biodiversidad y los recursos naturales como los
bosques, lagos, etc.
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mas alld de su mision tradicional de defender la integridad territorial. En términos
instrumentales, la vision ampliada de la seguridad abre la puerta para una “policiacién” de
las Fuerzas Armadas (o para una “militarizacion” de las fuerzas policiales) que termina por

erosionar la frontera entre Defensa Nacional y Seguridad Publica o Interior.

Desde el fin de la Guerra Fria, los Estados de América del sur oscilaron entre mantener la
visidn acotada -diferenciando entre Defensa y Seguridad Publica- o ampliar el espectro y
poblar las agendas de defensa de cuestiones no tradicionales. En este marco, Argentina es
uno de los paises que desde que sanciond la Ley de Defensa Nacional (1988) y la Ley de
Seguridad Interior (1992) sostiene una concepcidn restringida de la seguridad. Marcelo
Sain define a este corpus legal como el resultado de un “consenso basico” entre los sucesivos
gobiernos democraticos y las principales fuerzas partidarias de la oposicién respecto de separar

lo que es Defensa Nacional de Seguridad Interior (Sain, 2001).

No obstante, vale hacer dos aclaraciones importantes de cara a los capitulos siguientes de
esta tesis. En primer lugar, que si bien la Argentina adopt6 una visién acotada, este criterio
no estuvo exento de tensiones internas y presiones externas para modificar ese estado de
cosas. Como se verd mas adelante, a lo largo de la era neoliberal tanto el gobierno de
Menem como el de De la Rla mantuvieron una estrecha relacién con Estados Unidos y
adscribieron a las principales premisas norteamericanas para la regién en materia de
seguridad. Las politicas de no proliferaciéon nuclear son un ejemplo de ello. Sin embargo,
Washington también fue uno de los que mas presion¢, insistid, persuadié e influencié para
instalar a las nuevas amenazas en las agendas regionales y domésticas de los paises
latinoamericanos. Tratando de involucrar a los militares, sobre todo, en el combate al
narcotrafico y, post 2001, en la lucha contra el terrorismo6. Pero ademas de las presiones
externas, también hubo factores internos que alimentaron las pulsiones para estirar las
funciones de las Fuerzas Armadas: las crisis econémicas, el aumento de la protesta social, la
disconformidad del estamento militar o los atentados a la Embajada de Israel, y la

Asociacion Mutual Israelita Argentina (AMIA) fueron algunos de ellos.

16 E| trabajo de Withers, Santos y Isacson (2010) titulado “Preach what you practice: the separations of military and
police roles in the Americas”, explica bien como Estados Unidos ha buscado exportar hacia América Latina las
doctrinas vinculadas con el uso de la fuerza. Doctrinas que no se condicen con la practica doméstica ese pais,
donde se mantiene una estricta separacion entre las funciones militares y policiales desde que sancioné la Ley
Posse Comitatus en el afio 1878.
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Sumado a lo anterior, también cabe destacar algo que, si bien se analizara con mayor detalle
en el capitulo 5, merece ser comentado preliminarmente, en tanto justifica toda la
presentacién conceptual hecha hasta aqui: las coexistencia de enfoques acotados y
ampliados de la seguridad entre los paises del Mercosur es una variable que condicioné los
alcances y limites que tuvo la cooperacion regional en materia de defensa a lo largo de la
década de 1990.

Cuadro N2 2. Caracteristicas de los enfoques restringidos y ampliados de la seguridad

Perspectiva acotada Perspectiva ampliada
. . , L Estado-Nacidn; ciudadanos e individuos;
Sujetos/objetos de la Soberania territorial; Estado- . o . . ’
L, sistema econdmico; medio ambiente; cultura,
defensa Nacién . .
identidades
Dimensiones de las Externas, militares y . .. s
Trasnacionales, militares y no militares
amenazas estatales
Instrumentos Fuerzas Armadas Fuerzas Armadas y Fuerzas de Seguridad

Diferenciacién entre
Defensa Nacional y Taxativa Indiferente
Seguridad Interior

Fuente: Elaboracién propia

2. Del regionalismo a la integracion

El segundo ejercicio conceptual que creemos necesario para clarificar el panorama de esta
investigaciéon es la definicién de conceptos clave como regionalismo e integracién. Al
respecto, cabe también aclarar que no es la intencién de este apartado pasar revista por las
principales teorias de la integracion regional que existen desde mediados del siglo pasado
aunque, claro, muchas de ellas seran mencionadas y algunas seran examinadas en detalle.
En realidad, el objetivo de esta secciéon es seleccionar de algunos de estos debates y
discusiones tedricas los conceptos adecuados para analizar el proceso de integracion
regional en el que se embarcd la Argentina desde 1989 a 2001 y las iniciativas y

posibilidades de establecer una arquitectura de seguridad regional en torno a ellos.
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A. Regionalizacidn vs regionalismo

En el marco de los estudios sobre regionalismo, es bien conocida la distincién entre los
denominados “viejos” y “nuevos” regionalismos. En efecto, una gran cantidad de autores
(Hurrell, 1995a; Shaw & Soderbaum, 2003; Hettne, 2003; Fawcett, 2005; Warleigh-Lack,
2006; Oyarzun Serrano, 2008; Acharya, 2012; Riggirozzi, 2012; Perrotta, 2013; S6derbaum,
2015) han ahondando de sobre manera en las particularidades que distinguen entre
aquellos procesos que dominaron la escena tras la Segunda Guerra Mundial y aquellos

esquemas surgidos en las décadas de 1980 y 1990 al calor del fin de la Guerra Frial”.

Sin adentrarnos detalladamente en esta largamente trabajada diferenciaciéon conceptualls,
lo que nos interesa destacar es la complejizacion de las discusiones que sobrevino a la
irrupcién de los nuevos regionalismos. En la etapa del viejo regionalismo era comin que
conceptos como regionalizacion, regionalismo se encontraran entrelazados o directamente
subsumidos dentro del amplio paraguas de la integracion regional. A partir del enfoque del
nuevo regionalismo, sin embargo, dichos conceptos —-asi como sucederia con las nociones de
globalismo y globalizaciéon o, como se menciond en el apartado anterior, con la idea de
seguridad- se volvieron conceptos ampliamente discutidos y, por ende, dificiles de
consensuar (Fawcett, 2003; Herz, 2007). En este convulsionado escenario, la elaboracién de
nuevas definiciones se volveria una constante. Algunos autores van a seguir utilizando los
conceptos indistintamentel®. Otros, en cambio, los van a abordar de manera diferenciada,

estableciendo significados disimiles en uno y otro caso (Mansfield & Solingen, 2010: 147).

17 Fredrik Séderbaum incluso sostiene que se puede rastrear un “regionalismo temprano”, que data de la era pre-
moderna y llega hasta la época del famoso zollverein aleman del siglo XIX.

18 Escuetamente, los viejos regionalismos son aquellos procesos que: 1) estan atravesados por la légica del mundo
bipolar; 2) se concentran en el proceso de integracién europea, ya sea como unidad principal de analisis o como
modelo a seguir; 3) son fundamentalmente Estado-céntricos; 4) poseen un caracter unidimensional o, en todo
caso, distinguen claramente las areas politica y econdmica; 5) consideran que el poco desarrollo institucional es un
sintoma de integracion débil; y 6) estan conformados por Estados desarrollados o por Estados en desarrollo, pero
rara vez se entremezclan. Los denominados “nuevos regionalismos”, en cambio: 1) suponen mayores vinculaciones
Norte-Sur; 2) estan atravesados por el auge de la globalizacidn y la relativizacion de la soberania nacional como
valor inalienable; 3) procuran abrirse a los mercados globales mas que generar barreras de proteccién; 4) poseen
un caracter multidimensional y pluralista; 5) no estdn necesariamente determinados ni controlados por una
potencia hegemanica; 6) moldean y precisan el desarrollo de un sentido regional de identidad; 7) tienen un disefio
institucional mds heterogéneo; y 8) los actores no estatales tienen un protagonismo creciente.

1% Alex Warleigh-Lack (2006), por citar un caso, va a utilizar el concepto de regionalizacién e integracién regional
como sindnimos. De modo similar, Gian Luca Gardini (2015: 219) entiende al regionalismo como sinénimo de
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Dentro de este ultimo grupo, Andrew Hurrell fue uno de los primeros en apartar los
términos al dividir la nocién de regionalismo en cuatro categorias. A saber: regionalizacion;
identidad y conciencia regional; cooperacion regional interestatal -la cual incluye como
subtipo la integraciéon regional-; y, por ultimo, la cohesién regional. Es decir, para Hurrell la
regionalizacion y la integracién regional son procesos englobados dentro del concepto de
regionalismo. La primera categoria, ademas, representa el primer estadio o fase del
regionalismo y la integracion regional esta subsumida dentro de la categoria “cooperacion
regional interestatal” y se reduce al factor econdémico. En efecto, Hurrell habla de
“integracion econdmica regional”, a la que define como “decisiones de politica de los
gobiernos destinadas a reducir o remover las barreras al intercambio mutuo de bienes,

servicios, capitales y personas” (Hurrell, 1995:337).

Asimismo, otros autores como Gamble y Payne (1996); Kacowicz (1999); Pempel (2005);
Katzenstein (2006); Herz (2007), Fawcett y Gandois (2010) o Malamud (2011) también van
a realizar una distinciéon entre regionalizaciéon y regionalismo. Si bien algunos de ellos
enfatizan unos aspectos por sobre otros, es posible trazar determinados atributos comunes
a uno y otro concepto. Asi, la regionalizaciéon puede entenderse como un proceso de “abajo
hacia arriba” impulsado por actores econdmicos o sociales. El regionalismo, en cambio, es
un proceso politico impulsado mayormente por los Estados, lo cual lo convierte en un
proceso predominantemente “de arriba hacia abajo”. De esto podemos inferir que la
interaccién y la cooperacién en temas de seguridad son mas factibles en el regionalismo,

debido a que la defensa es un area de competencia exclusiva de los Estados?20.

Otro punto distintivo es que la regionalizaciéon es un proceso dindmico que no tiene un
punto de llegada definido, mientras que el regionalismo suele tener como horizonte la
coordinacion intencional de politicas de cooperaciéon y su materializacién en instituciones

internacionales. Respecto de esto ultimo, cabe aclarar que si bien en el regionalismo la

integracion econdmica. También podemos mencionar a Raul Bernal-Meza (2009), quien afirma que regionalizacidn
o regionalismo son dos formas de referirse al mismo proceso.

20 podria argumentarse la existencia de, por ejemplo, interacciones entre sectores empresariales vinculados a la
produccion militar o de redes de expertos en temas de defensa con influencia en el disefio de politicas publicas (lo
gue se conoce como “comunidades epistémicas”) que fundamentarian un proceso de regionalizacion en el area de
la defensa. No obstante, son procesos poco comunes y resulta muy dificil que, tarde o temprano, los Estados no
asuman un rol protagoénico en estos procesos, ya sea fomentandolos o desalentandolos.
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creacion de instituciones juega un rol central, no es una condicién necesaria. Ademas, en
caso que se generen organizaciones regionales, la transferencia de autoridad (léase,
soberania) por parte de los Estados nacionales es un fenémeno que puede no ocurrir, lo
cual no invalida que se pueda hablar de regionalismo. Justamente esta tltima cuestién nos

abre paso para tratar el siguiente punto: el concepto mismo de integracion regional.

B. Laintegracién como problema vy como solucién

Asi como hay quienes distinguen entre procesos de regionalizacién y regionalismo, existen
quienes prefieren hablar de integracidn regional como objeto de estudio. No obstante, esto
también implica operar sobre un pantanoso campo de andlisis: al igual que tantos
conceptos ampliamente discutidos en las ciencias sociales, alrededor de la idea de
integracion existen una multiplicidad de enfoques y elaboraciones tedricas. El problema, en
este caso, radica en que la integracion regional se ha transformado en una categoria que,

mas que ofrecer explicaciones, debe ser permanentemente explicada.

En este intrincado escenario, un buen ejercicio es adentrarse en algunos aspectos
problematicos del concepto y en base a ellos establecer qué se entiende en esta tesis por
integracion regional. Entre los distintos aspectos que podrian destacarse, aqui nos interesa
profundizar sobre dos en particular. Uno de estos tiene que ver especificamente con la
cuestion de “para qué integrarse”. O, dicho de otra forma, cual es el sentido de la
integracion. El segundo aspecto problematico se refiere al interrogante de “cdmo” se decide
encarar un esquema de integraciéon. Este punto nos parece central, ya que de las distintas
maneras de definir este “como” surgen muchos de los argumentos utilizados para distinguir

entre procesos de integracion y esquemas de cooperacion.

Dentro del problema de cdmo integrarse aparecen, a su vez, dos debates especificos: el
primero de ellos tiene que ver con la disposicién -o no- por parte de los Estados que
encaran un proceso de integracion a ceder determinadas prerrogativas, ya sea entre si o a
una entidad distinta a ellos. El eje del debate se podria resumir en
“intergubernamentalidad-supranacionalidad”, que, a su vez, da lugar a la oposicion
integracion-cooperacion. Por otro lado, el segundo debate del “como” integrarse se articula

en base a las areas o tematicas sobre las que se estructura un proceso de integracion. La
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alternativa, en este caso, se expresa en la diada “unidimensionalidad-

multidimensionalidad”.

i. Inter o supra

Respecto del primer debate, resulta harto conocida la divisidn entre aquellos procesos que
se definen por una transferencia de soberania por parte de los Estados a una entidad
politica diferenciada -supranacionalidad-; y aquellos que establecen que esto no es
condicién necesaria para encarar un proyecto integrador, en tanto la integracién no es mas
que un instrumento para fortalecer a los propios Estados nacionales. Es decir, lo que se
conoce como intergubernamentalidad.

La postura supranacionalista tiene sus origenes en los tempranos enfoques federalistas y
funcionalistas. No obstante, quien mas va expandir esta forma de entender la integracién va
a ser la teoria neofuncionalista. Autores como Lindberg (1963); Puchala (1968); Haas
(1972); Schmitter (1995); Mattli (2000) o Malamud (2011) -todos pertenecientes a la
teoria neofuncionalista o herederos de ella- definen que la frontera entre la integracion y
otro tipo de asociaciones entre Estados estd dada por la transferencia de potestades
nacionales a una entidad externa de caracter supranacional. Es decir, la creacién de una
institucion regional con atribuciones por sobre los Estados nacionales. En funcién de este
razonamiento, esta perspectiva diferencia entre integracion (cuando existe
supranacionalidad) y cooperacién regional (cuando los Estados no transfieren soberania)?21.
Desde esta perspectiva, la experiencia de integraciéon europea -iniciada en la década de

1950 y materializada hoy en la Unién Europea- es el exponente mas cabal de los esquemas

21 Uno de los referentes del neofuncionalimso, Ernst Haas, lo afirma de este modo: integracion es el proceso por el
cual los Estados “se mezclan, confunden y fusionan con sus vecinos de modo tal que pierden ciertos atributos
facticos de la soberania, a la vez que adquieren nuevas técnicas para resolver sus conflictos” (Haas, 1972).
Asimismo, sostiene: “es necesario distinguir entre ‘integracién regional’ y términos competitivos tales como
regionalismo, cooperacion regional u organizacién regional”. Mientras que el regionalismo es un artificio analitico
para definir regiones “naturales”, la cooperacién regional es un término vago que cubre cualquier actividad
interestadual que no tenga una participacion universal (Haas, 1972: 89-92). En un mismo sentido, Philippe
Schmitter (2011) también distingue entre patrones de cooperacidn regional y procesos integracion regional. La
cooperacion regional —en tanto coordinacion de politicas entre actores independientes— puede o no tener sus
raices en organizaciones especificas, pero siempre permanece supeditada a las decisiones voluntarias, unanimes y
continuas de sus Estados miembros. La integracion, en cambio, implica cierta capacidad legitima (aunque limitada)
para actuar autébnomamente, poniendo en marcha propuestas, tomando decisiones y/o implementando politicas
mas alla de las voluntades nacionales.
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supranacionales. El Mercosur, en cambio, vendria a ser un organismo de cooperacion

regional.

En la otra vereda, el llamado intergubernamentalismo o confederalismo va a invertir la
logica planteada por el neofuncionalismo respecto de que compartir voluntariamente la
soberania es una condicion sine qua non para que exista un proceso de integracién. Autores
como Milward (1992) y Keohane y Hoffmann (1994) van a popularizar esta vision a fines de
los ochenta. No obstante, quien se erigiria como el mayor exponente del
intergubernamentalismo, en su vertiente europea y liberal, va a ser Andrew Moravcsik.
Desde esta perspectiva, la integracion regional -expresada en acuerdos, arreglos
institucionales y en la convergencia de politicas exteriores- va a ser concebida por los
Estados como un medio para maximizar -o, al menos, garantizar- sus preferencias

nacionales, previamente definidas?22.

ii. Uni o multidimensionales

Con relacion a la segunda disyuntiva -resumida en la alternativa unidimensionalidad-
multidimensionalidad- los enfoques que corresponden al primer grupo tienen como
caracteristica central el hecho de estructurar la integracion regional en funcién de un area
determinada. En la practica, esto suele implicar que el proceso de interaccién entre los
Estados se obture alrededor de una temdtica —econ6mica, politica o de seguridad - o bien
que se priorice un area en particular y a partir de alli se expanda la cooperacion hacia otras
areas. La idea de “unidimensionalidad” proviene, justamente, de la preeminencia de una

determinada dimension por sobre el resto.

Los modelos economicistas constituyen los exponentes mas notorios de la perspectiva
“unidimensional” de entender la integracién, al concebirla como la articulaciéon de un
espacio econémico comun entre dos o mas paises. Estos enfoques suelen estar cargados,
ademds, de una impronta profundamente evolucionista, postulando que la integracién se
mueve a través de numerosas fases de manera ordenada. Asi, segun el famoso esquema

elaborado por Bela Balassa, la fase primigenia de la integracidn se inicia con una zona de

22 La integracion regional, segin Moravcsik, constituye un medio de los Estados para perseguir y obtener sus
intereses nacionales, especialmente aquellos Estados mas poderosos (Moravcsik, 1993).
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libre comercio, le sigue una unién aduanera, luego un mercado comun, una unién

econdmica y se completa con una integraciéon econémica plena (Balassa, 1961).

En el caso latinoamericano, los esquemas unidimensionales centrados en la variable
econdmico-comercial tuvieron su explosidon con el clima de apertura y liberalizacion del
comercio de la post Guerra Fria. El Mercosur, la Comunidad Andina de Naciones (CAN), el
Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA) o el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) serian creados o reformulados bajo una logica
predominantemente mercantilista. En efecto, el nuevo regionalismo latinoamericano de la
década de 1990 no tuvo un caracter multidimensional, sino que, como bien sefiala Daniela
Perrotta (2013): la vision prescriptiva impulsada por los organismos multilaterales y
regionales -como el Banco Mundial, la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) o la
CEPAL- fomentaron que en los procesos de integracién latinoamericanos hubiera una

primacia de la dimensién comercial?3.

Contrariamente a los enfoques unidimensionales, existen perspectivas que expresan la
necesidad de encarar la integracién sin determinar un area o eje principal. En este sentido,
esta alternativa opta por avanzar diversificando las tematicas de forma simultanea. A priori,
esta diversificacién otorga un abanico de posibilidades mucho mayor para responder a los
intereses y capacidades de cada uno de los paises y evita una jerarquizacién de los temas.
Cuestiones vinculadas a dindamicas migratorias, ambientales, militares, comerciales o
industriales suelen ser abordados sincrénicamente (Comini & Frenkel, 2014). Ello no
implica, tampoco, que todas las areas deban tener los mismos niveles de intensidad,
velocidades o ritmos (Comini, 2016)%4. Bajo este criterio, Juan Gabriel Tokatlian va a decir
que “la integracién es un proceso amplio, intenso y profundo que implica la vinculacién e
interpenetracion social, politica, econ6mica, cultural, cientifica, diplomatica e incluso militar

entre dos o mas naciones” (Tokatlian, 2012: 481).

23 Esa afirmacién viene a colacidn, ademds, para remarcar que el regionalismo latinoamericano tuvo

particularidades que exceden los atributos entre el viejo y el nuevo regionalismo mencionados mas arriba. En este
sentido, englobar al regionalismo latinoamericano de la década de 1990 dentro del amplio paraguas del “nuevo
regionalismo” si bien no resulta incorrecto es, cuanto menos, impreciso.

24 Comini, en realidad, utiliza los términos uniaxialidad y multiaxialidad. Debido a que a nuestro criterio se refieren
a lo mismo, nos quedaremos con la clasificacion unidimensionalidad y multidimensionalidad.
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Dicho esto, cabe destacar también que hay enfoques que definen a la integracion a partir de
una combinacién de supranacionalidad y unidimensionalidad. En efecto, el mencionado
neofuncionalismo no solo enfatiza el caracter supranacional, sino que, ademas, parte del
presupuesto que de que la integracidn se inicia alrededor de una tematica en particular (en
el caso europeo fue el acero y el carbdon) para luego generar un “derrame” hacia otros

sectores?2>,

iili. Los multiples sentidos de la integracién

El segundo aspecto problematico de la integracion que queremos plantear aqui tiene que
ver con el sentido que guia la conformacion de un bloque regional. O, en forma de pregunta:

(para qué avanzar en un marco de integracion?

En la literatura sobre regionalismo podemos encontrar una amplia gama de razones que
parecen conducir los esquemas regionales: ser el instrumento de una potencia para
consolidar su hegemonia en determinada regién (Katzenstein, 2005; Miller, 2005); o, por el
contrario, actuar como herramienta de resistencia frente a una potencia hegemonica
(Hurrell, 1995; Hettne, 2003; Warleigh-Lack, 2006). Desde otra vision, la integracion
también puede servir como dmbito para encauzar rivalidades entre paises vecinos o como
un componente de la globalizacion econémica (Mittelman, 1996). Incluso hay quienes
sostienen que los procesos de regionalismo actdan mas como espacios para desactivar

conflictos al interior de los Estados que para llevar a cabo politicas regionales (Kelly, 2007).

Ahora bien, mas alld de la variedad de orientaciones que puede adoptar una instancia
regional, resulta necesario aclarar que estos sentidos no son estaticos sino que estan en
permanente tensién y reelaboracion. Ademads, en la mayoria de los casos ni siquiera
aparecen tan claros para los actores gubernamentales encargados de disefiar estas
instancias. Asi pues, un proceso de integraciéon puede ser pensado inicialmente con
determinados objetivos que con el correr del tiempo van mutando. La experiencia europea,
por ejemplo, tuvo como motivacién principal generar un esquema que incentive a los

Estados a cooperar, abandonando cualquier atisbo de resolver las disputas mediante las

%5 La idea del derrame es tomada de la teoria funcionalista. David Mitrany, su principal referente, proponia la
conformacién de un sistema de agencias burocraticas sobre intereses comunes. Estas agencias técnicas no solo
irian absorbiendo lealtades y atribuciones estatales sino que, ademas, la colaboracién funcional exitosa en un
sector generaria necesidad de colaboracion funcional en otros sectores (Mitrany, 1975, 1994).
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armas. Hoy en dia, sin embargo, resulta dificil -por no decir imposible- encontrar a algin
funcionario del viejo continente que destaque que el sentido principal del organismo
europeo es evitar una guerra. La raison d'etre del Mercosur, por citar un caso autdctono,
también estuvo motivada por diversos y hasta en algunos casos, contrarios objetivos:
fortalecer las jovenes democracias, expandir el comercio entre los paises, insertarse
competitivamente en el proceso de globalizacién o, como en la década pasada, contrarrestar

sus efectos asimétricos, fueron algunos de ellos.

El caracter dindmico de los bloques regionales se potencia, ademas, en los esquemas
intergubernamentales en los que las preferencias nacionales marcan el pulso de la
integracion. Y este punto abre una cuestién mas que interesante: para comprender los
objetivos de un proceso de integracién en determinado momento debemos prestar atencién
a las politicas exteriores de los paises que lo integran; cdmo se manifiestan estos
posicionamientos externos a la hora de negociar con los demdas Estados y como termina
resultando la dindmica de la organizacion. Esto sirve, por ejemplo, para alejar los analisis
reduccionistas que sostienen que tal o cual organismo no son mas que un instrumento

disefiado a imagen y semejanza de los intereses del pais mas poderoso pais.

iv. Hacia una definicién de integracién regional

Llegado a este punto, el interés por haber remarcado estos debates tiene que ver con que
creemos que los mismos atraviesan la creacién y posterior desarrollo de los procesos de
integracion incluidos en esta tesis. Nos referimos, especificamente, al Mercosur. El tltimo
aspecto que planteamos, el de los distintos sentidos de la integracion, tiene que ver con
explicitar el caracter dindmico y en permanente disputa de los proyectos comunitarios. El
debate unidimensionalidad-multidimensionalidad, por su parte, tiene una especial
relevancia debido a que, como explica Nicolds Comini, el dilema entre orientar los procesos
de integracidn regional desde la dimensiéon econémico-comercial —-propia del regionalismo
abierto- o ampliar las areas de cooperacién hacia otros asuntos como educacién, salud,
infraestructura y defensa constituye un punto clave en la dindmica de la integracion
regional latinoamericana de las ultimas décadas (Comini, 2016). Teniendo en cuenta que
una de las hipdtesis de esta tesis es que la Argentina sostuvo desde la creacion del Mercosur

una posicion favorable a articular un mecanismo regional de defensa, queda por determinar
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hasta qué punto para la Argentina la concepcién de la integracién era por entonces

estrictamente unidimensional.

Respecto del otro debate planteado, supranacionalidad-intergubernamentalidad, no podria
decirse que fuera un asunto problematico en la construccion del proceso mercosureino. Por
algunas razones que exceden el marco de andlisis de esta investigacion, la creacién de un
organismo supranacional no estuvo en la agenda de los miembros fundadores: siempre
prevalecié un espiritu intergubernamental, tanto en el disefio como en la ejecucion del
Mercosur. No obstante, hay una razén en particular que nos llevé a desarrollar este debate:
afirmar que la supranacionalidad no es un requisito indispensable para hablar de
integracion. En este sentido, coincidimos con Fredrik S6derbaum cuando sostiene que si
bien la diferenciacién integracién-cooperaciéon puede resultar analiticamente util en
determinadas circunstancias, reducir el caracter de la integracién a un solo factor termina
arrojando una definicion estrecha y artificial (Séderbaum, 2003: 8). Dicho de otra forma, la
transferencia de soberania no es una condicién necesaria para decir que el Mercosur - u

otra instancia- sea efectivamente un caso de integracion.

Tampoco coincidimos en diferenciar regionalismo de integraciéon regional, bajo el
argumento de que el regionalismo tiene objetivos menos ambiciosos -en tanto dindamica
intergubernamental que posee un “bajo nivel” de institucionalidad-, como sostiene Soares
de Lima (2013); o que el regionalismo es meramente un artificio analitico, como afirma
Haas. Por el contrario, tomamos la idea de los enfoques del nuevo regionalismo que afirman
que altos niveles de institucionalizacion no garantizan la efectividad de un arreglo regional,
aunque si creemos que la integracion tiende a establecer algun tipo de institucionalidad de

caracter permanente.

Sumado a lo anterior, también rechazamos las visiones economicistas de la integracion. Es
decir, aquellas que determinan que el factor econémico es el nodo central que define que un
proceso de interacciéon entre Estados sea considerado como integraciéon. Como afirma
Olivier Dabeéne, centrarse en la integracion como una negociacion sobre ventajas
comparativas en términos de libre comercio es una visién demasiado reduccionista. Aun si
la integracion regional estuviera limitada al comercio y no incluyera una dimension politica,

es siempre un dispositivo que se supone ayuda a satisfacer ambiciones politicas (Dabeéne,
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2009: 28). Creemos, ademads, que tanto los enfoques supranacionalistas como
economicistas estan cargados de una impronta positivista—evolucionista que resume a la

integracion regional en base a estadios o fases jerarquizadas.

Dicho esto, a sabiendas que la nocién de integracion regional estd cargada de multiples
significados y que resulta dificil alcanzar una enunciacién completamente abarcativa, en
esta tesis tomaremos como referencia la definicion de integracion regional elaborada por
Olivier Dabene. Segun el politdlogo francés, la integracion se puede definir como un proceso
historico de aumento de los niveles de interaccién entre unidades politicas que comparten
ideas comunes, fijan objetivos y definen los métodos para alcanzarlos y asi contribuir a la
construccion de una region. Segin Dabene (2009: 10-11), esta definicién tiene tres
corolarios: (1) el proceso puede abarcar una gran diversidad de actores, de niveles y
agendas (multidimensionalidad); (2) puede resultar de una estrategia deliberada o surgir
como una consecuencia involuntaria de una interaccién social; y (3) no menos importante,

suele incluir la creacion de instituciones.

En base a esto es que en esta investigacion nos referiremos al Mercosur como un proceso de
integracion regional o, en su defecto, como un proceso de regionalismo en permanente
tension. Impulsado, motorizado y dependiente de los gobiernos nacionales y que esta
abierto a incorporar multiples temadticas: econdmicas, comerciales, de salud, de

infraestructura y, también, de defensa y seguridad.

3. Regionalismo y seguridad

Hasta aqui fueron abordadas las diferentes formas de concebir a la seguridad internacional
y lo que entendemos por regionalismo e integracidn. Sobre lo apuntado, en este apartado
nos interrogaremos acerca de cdmo se construye conceptualmente la relaciéon entre dos
conceptos tan cargados de significados como son el de regionalismo y el de seguridad.
Como primer paso, buscaremos determinar hasta qué punto es factible analizar los
patrones de seguridad internacional desde un nivel regional. Seguido a ello, se presentaran
criticamente algunos abordajes de la seguridad regional desde las teorias clasicas de las
Relaciones Internacionales como el realismo, el liberalismo y el constructivismo. Para

finalizar, se propone un esquema de modelos de cooperacidn e integracion regional que nos
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servira para caracterizar las distintas iniciativas para articular un mecanismo regional de

defensa que estuvieron en danza durante la década de 1990.

A. Porun nivel regional para los estudios de seguridad

En su clasica obra, “Man, the State and War”, Kenneth Waltz menciona tres imagenes para
explicar las causas de la guerra: la naturaleza humana, la naturaleza de los Estados y la
naturaleza del sistema internacional (Waltz, 2001). Esta clasificacidn va a ser reforzada en
su otro de sus textos con mayor reconocimiento, “Teoria de la Politica Internacional”, pero
esta vez los tres niveles de analisis son utilizados para analizar comportamiento de los
Estados mas alla de sus fronteras. Ellos son, el internacional (estructural o sistémico); el
estatal y el individual. A su vez, cada uno de estos niveles hace hincapié en determinados
factores para explicar esos comportamientos: el sistémico parte de la posicién relativa de
los Estados y del cardcter andrquico del sistema internacional; el estatal, puntualiza las
relaciones interburocraticas al interior de los Estados; y el individual, en los atributos
personales de los lideres y tomadores de decision (Waltz, 1988). Dicho esto, también hay
que mencionar que para Waltz el nivel sistémico es el que mejor explica cémo se comportan
los Estados en la arena internacional. ;La razén? Segun el politélogo estadounidense, las
teorias que ponen el foco en los factores estatales o individuales son reduccionistas (Waltz,

1988: 33).

Si bien en algunos aspectos no resultaba un enfoque demasiado novedoso, a partir de la
irrupcién del neorrealismo -del que Waltz es el maximo exponente- el enfoque sistémico
prevaleceria como la principal unidad de andlisis en el estudio de las relaciones
internacionales (Soltani, Naji, & Amiri, 2015)26. El clima de la post Guerra Fria, sin
embargo, va a modificar sustancialmente el tablero tedrico, poniendo en cuestion la
preeminencia de este tipo de enfoques. Como parte de esta novedad, el nivel regional va a

irrumpir como un aspecto central entre los estudios de seguridad internacional. As{, autores

26 Robert Kelly, por su parte, sostiene que las teorias clasicas de las Relaciones Internacionales pusieron el foco
Unicamente en el nivel global por dos razones. En primer lugar, porque desde 1492 se ha pensado el mundo como
uno solo: los liberales en funcion de la globalizacion; los realistas en base a un sistema mundial interestatal y los
marxistas en torno al capitalismo. Y, en segundo término, porque incorporar al nivel regional como unidad de
anadlisis implica afadir nuevas variables y caracteristicas, poniendo en riesgo la parsimonia que limita la
proliferacién de conceptos y categorias (Kelly, 2007: 198-99).
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como Weiss & Kessler (1991); Buzan (1991); Lake & Morgan (1997); Buzan & Waver
(2003); Lemke (2002); Miller (2005); Ayoob (2005); Costa Vaz (2006); Buzan & Hansen
(2009) o Stewart-Ingersoll & Frazier (2012) van a plantear desde distintos angulos que
analizar los asuntos de seguridad desde el nivel global resulta insuficiente. ;La razén?
porque los sistemas regionales han adquirido dinamicas propias, y diferenciadas, que hacen
que el nivel regional se vuelva cada vez mas importante para la comprension de la

seguridad internacional.

En paralelo a ello, los estudios del nuevo regionalismo van a prestar mayor atencién a la
relacién entre integracion regional y los asuntos de seguridad, haciendo hincapié en la idea
de la multidimensionalidad. Si en el viejo regionalismo las cuestiones de seguridad estaban
profundamente atravesadas por la lucha entre las dos superpotencias que hacia que, a fin
de cuentas, cualquier arreglo regional de seguridad remitiera a una de ellas (Kelly, 2007), el
fin de la Guerra Fria y la expansién de los procesos de integracién regional van a generar

una multiplicidad de realidades en distintas zonas del planeta?’.

Ahora bien, comulgando con quienes sostienen la validez del nivel regional dentro los
estudios de seguridad internacional, el siguiente aspecto conceptual que nos interesa
resolver es cémo conjugar la seguridad regional con los procesos de integracion y
cooperacion. A efectos de intentar comprender este vinculo, ahondaremos criticamente esta

relacion desde algunas de las principales corrientes de las Relaciones Internacionales.

B. Laseguridad regional desde las Relaciones Internacionales

i. Realismo

Si planteamos el tema desde la perspectiva realista, las posibilidades de articular a la
defensa dentro de los esquemas de integracion se ven seriamente limitadas. De hecho, los
principios y presupuestos fundamentales del realismo hacen que integracion y seguridad se
vuelvan términos casi contradictorios. Para el realismo -mas especificamente, en su faceta
neo- el comportamiento de los Estados mas alla de sus fronteras estad determinado por su

posicién en un sistema internacional dominado por la anarquia. En este marco, los Estados

27 Esta es una de las razones de peso que explican la explosiéon de los estudios comparados de regionalismo a partir
de la década de 1990.
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procuran mantener o mejorar su posicion dentro de la distribucidn internacional de poder.
El referido Waltz sostiene que, en este escenario, un Estado seria irracional si confia su
supervivencia a una empresa cooperativa, ya que resulta imposible determinar la
racionalidad de los otros Estados y, ademas, porque se puede terminar afectando la propia
independencia (Waltz, 1988). Es decir, los intereses son por definicion individualistas y la

independencia respecto de los demas, un bien supremo.

En sentido similar, otros autores como Joseph Grieco (1988) o John Mearsheimer (1994) -
maximo referente del llamado “realismo ofensivo”- van a postular que si bien puede existir
cooperacion interestatal, los Estados suelen ser renuentes a establecer este tipo de
acuerdos. Principalmente, porque priorizan las ganancias relativas (es decir, tratar siempre
de ganar mas que los demas) y porque desconfian de que el otro pueda enganarlos. Esto se
ve agravado, ademads, por otros dos factores: la escasa o nula influencia que tienen las
instituciones internacionales -debido a que las mismas, si existen, son basicamente un
reflejo de la distribucién del poder mundial (Mearsheimer, 1994: 7)-; y por el dilema de
seguridad que atraviesa a todos los Estados?8. Asi, en un escenario donde prima la légica de
la autoayuda, la bisqueda de ganancias relativas y el dilema de seguridad, los vinculos
cooperativos son mayoritariamente circunstanciales. Mas que de integracidn, en el realismo
prima la idea de las alianzas que, por lo general, tienen como objetivo tratar de limitar el

poder hegemdnico de un Estado o protegerse de las posibles acciones del resto.

Ahora bien, existen también otras perspectivas dentro del amplio paraguas del realismo
que adoptaron una postura mas favorable respecto de la cooperacién interestatal. Edward
Kolodziej denominaria a estas perspectivas como “realismo optimista”, ya que asumen que
los Estados pueden aprender a cooperar, aunque suene paradoéjico, en funciéon de sus
objetivos egoistas (Kolodziej, 2005: 144). En este marco, autores como Joanne Gowa (1989)
o Joseph Grieco (1995) van a tratar de conciliar la integracién regional con el pensamiento
realista para explicar la experiencia europea. Pero desde el realismo optimista no solo hay

quienes reconocen a la cooperacion a secas como algo mas que factible. Sumado a ello, hay

28 E| dilema de seguridad se produce a partir de que los Estados realizan acciones para garantizar su propia
seguridad. Independientemente de sus intenciones, esas acciones conducen a una creciente sensacién de
inseguridad, en tanto cada uno interpreta sus propias medidas como defensivas y las de los otros como
potencialmente agresivas (J. H. Herz, 1950).
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quienes argumentan que la misma puede darse en el campo de la defensa. Uno de ellos es
Charles Glaser, quien reinterpreta algunos de los preceptos realistas tradicionales -
reinterpretacién que va denominar como “realismo contingente”- para argumentar que la
cooperacion regional en asuntos de seguridad puede ser la mejor opcién entre dos o mas
Estados. Incluso si se trata de Estados adversarios. A efectos de reducir los margenes de
incertidumbre, dice Glaser, “las politicas cooperativas en materia de seguridad terminan

funcionando como una forma de autoayuda” (Glaser, 1994: 53).
ii. Liberalismo

Contrariamente al realismo, la perspectiva liberal -especialmente, en su vertiente
institucionalista- va a afirmar que la propension a la cooperacion y la integracién entre
Estados constituye mas la norma que la excepciéon (Keohane, 1988; Keohane & Nye, 1988;
Axelrod, 2006). En este sentido, si bien el liberalismo reconoce la estructura anarquica del
sistema internacional y el caracter egoista de los actores, la racionalidad de los mismos esta
determinada por privilegiar las ganancias absolutas mas que las relativas, impulsandolos a
cooperar entre si. La intensidad de los intercambios, ademads, genera una situacién de

interdependencia que refuerza todavia mas la propensidn a articular proyectos comunes.

En este marco, los Estados -impulsados también por los actores no estatales que se
benefician de las relaciones de interdependencia- se ven incentivados a crear normas y
marcos institucionales que regulen, fomenten y potencien la cooperacién y administren los
eventuales conflictos. Si desde el realismo se postula que las instituciones internacionales
no son mas que una reproducciéon de la distribucién de poder internacional, desde el
liberalismo van a sostener que dichas instituciones actian como elementos que constrifien
los efectos negativos de la anarquia. Las instituciones, argumenta Keohane, “generan reglas
y normas, proporcionan informacién que reduce la incertidumbre y facilitan la realizacién
de compromisos creibles que terminan por modificar las preferencias y conductas de los
Estados” (Keohane, 2002). De esto ultimo se desprende que para el liberalismo la
cooperacion en materia de defensa no solo es posible, sino deseable por parte de los
Estados. Y que, bajo esta ldgica, es comun que los mismos promuevan la creacion de

instituciones internacionales de seguridad.
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En base a estas premisas, Wallander & Keohane (1999) van a diferenciar dos tipos de
instituciones en materia de seguridad: aquellas que administran los conflictos entre los
miembros y aquellas que asumen la forma de alianzas institucionalizadas?®. A cada una le
corresponde, a su vez, un tipo de institucionalizacién en funcion de los problemas a tratar:
si son amenazas, se conformaran reglas, normas y procedimientos sobre como identificar
esas amenazas y como responder frente a ellas. Si, en cambio, se define que los problemas
son mas bien riesgos, entonces se conformaran reglas, normas y procedimientos para
proveer y obtener informaciéon a efectos de manejar los conflictos y evitar dilemas de
seguridad entre los miembros3?. La inclusividad o exclusividad depende de si las
instituciones son disefiadas para tratar conflictos entre un grupo determinado de Estados o
para afrontar amenazas externas. En este marco, cuando hay riesgos de por medio se suelen
construir instituciones inclusivas y cuando hay amenazas se suelen disefiar instituciones

exclusivas (Wallander & Keohane, 1999: 26).

El principio de la paz democratica es otro principio de seguridad interestatal que emana de
la perspectiva liberal. Inspirado en la idea kantiana de una paz perpetua entre naciones
confederadas, el argumento central de este principio es que los sistemas democraticos
promueven una cultura politica que desestima la resolucién de los conflictos por medio de
la violencia (Chan, 1984; De Mesquita & Lalman, 1992; Lake, 1992; Weede, 1992; Russett,
1994). Esta cultura, que nace al interior de los Estados, se proyecta asimismo hacia las
relaciones interestatales, configurando un sistema de relaciones estables y predecibles
entre paises vecinos (R. Cohen, 1994). Casi como una ecuacién matematica, se presume que
a mayor democracia existen menores chances de que se produzcan conflictos regionales

que incluyan el uso de la fuerza.

Como udltimo punto podemos destacar la teoria de las zonas de paz, desarrollada por

autores como Kacowicz (1998), Holsti (1996), Oelsner (2007) o Battaglino (2013). Si bien

2% |as alianzas suelen ser disefiadas para sumar capacidades y coordinar estrategias frente a una amenaza comdun.
Cuando esa amenaza desaparece, la razén original de la alianza desaparece y podria esperarse que la institucion
también desaparezca. No obstante, la aparicion de problemas de seguridad mas difusos —definidos como riesgos—
hacen que a menudo las alianzas se transformen en instituciones para administrar conflictos.

30 | os autores definen amenaza y riesgo a partir del ya mencionado dilema de seguridad desarrollado por John
Herz. En este sentido, existe amenaza cuando un Estado percibe la probabilidad de ser atacado por otro/s Estado/s.
El riesgo, en cambio, se produce cuando no se percibe la intencion manifiesta de ser atacado pero aun asi existe la
posibilidad de que la propia seguridad se vea afectada.
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esta teoria incluye algunos preceptos del realismo, pone especial énfasis en factores como
los regimenes democraticos o la interdependencia econ6mica, en tanto variables que
determinan las posibilidades de que una region recurra al uso de la fuerza para resolver
potenciales disputas. En lineas generales, cuando estos factores estan presentes e impactan
positivamente en la confianza entre los Estados, se produce una zona de paz positiva.

Cuando no estan presentes y rige la desconfianza, la zona de paz es negativa3l.

Dicho lo anterior, desde nuestra posicién consideramos que tanto el realismo como el
institucionalismo liberal presentan serias deficiencias como marco de andlisis para los
procesos de cooperacidon e integracion regional en defensa. En el caso del realismo,
coincidimos con Krause y Williams (1997) cuando afirman que una de sus mayores
debilidades radica en la pretensién epistemoldgica de constituir a las Relaciones
Internacionales como una disciplina cientifica evolutiva, orientada a la busqueda de leyes

eternas, objetivas y causales que rigen los fendmenos politicos en el plano internacional.

También creemos que desde el realismo nos costaria explicar el proceso de cooperacién e
integracion que Argentina protagoniz6 desde la década de 1990. En efecto, si adoptamos la
concepcidon de que las instituciones son un reflejo de la distribucién de poder mundial,
tendriamos que decir el Mercosur fue el reflejo de los intereses norteamericanos en la
region o, si lo llevamos al plano regional, que dicho organismo se cred y se desarrolld a
imagen y semejanza de los intereses brasilefios. Ambas afirmaciones, aunque pudieran
tener algunos indicadores a su favor, no solo son incorrectas, sino también, altamente
superficiales. De la misma forma, si bien las visiones mas optimistas del realismo plantean
mayores posibilidades para la cooperacion entre los Estados (aun en cuestiones de
seguridad), padecen las mismas limitaciones epistemolégicas y metodolédgicas de sus pares
mas pesimistas. Como creer que todos los Estados se rigen invariablemente por una légica

de autoayuda.

El institucionalismo liberal, por su parte, comparte con el realismo algunas de estas

deficiencias. Especialmente, en lo que refiere a afirmar determinadas estructuras del

31 Battaglino elabora una propuesta enriquecida de las zonas de paz al incorporar otras variables como las
instituciones regionales y una tercera zona de paz —hibrida— como instancia intermedia entre la negativa y la
positiva.
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sistema internacional como practicamente inmutables. La idea de que los actores se rigen
por criterios de racionalidad basados en ecuaciones de costo y beneficio y que la
cooperacion es producto de ese calculo racional tampoco resulta un punto de partida que
resulte satisfactorio. Pero, ademas, las realidades de paises como Argentina y el resto de
Sudamérica suelen contrastar con los postulados de estas teorias, pensadas desde y para los
grandes centros de poder mundial32. Como afirman desde la Escuela de Copenhague, una de
las debilidades del neorrealismo y el liberalismo es que sobrestiman al ambito global como
nivel explicativo y subestiman los niveles regionales. El riesgo, aqui, es el de terminar
soslayando las particularidades que suceden en la propia regidn, las cuales muchas veces
explican mas exhaustivamente las dindmicas de seguridad entre un grupo de paises vecinos
que las macro teorias sistémicas. Y aun los que relativizan desde el realismo la
preeminencia del sistema internacional y destacan el nivel regional como valido para los
estudios de seguridad, las variables que impiden o, cuanto menos, dificultan la cooperacién
y la integraciéon no desaparecen de la escena. Por el contrario, lo que se hace es reproducir
un “mini” sistema internacional a nivel regional. La anarquia, el dilema de seguridad o la

autoayuda no dejan de estar: simplemente se circunscriben a un entorno de menor escala.

Con esto no se pretende, tampoco, negar que los marcos que plantean el realismo y el
liberalismo no resultan de utilidad para explicar determinadas dinamicas y acciones de los
Estados. De hecho, muchas de las politicas, iniciativas y proyectos llevados a cabo por
Argentina y los paises de la regidén que se analizan en esta investigaciéon puede decirse que
estuvieron mediados por una busqueda de maximizar la seguridad o por una estrategia
orientada a mitigar los margenes de incertidumbre. Ademas, teorias como la de la paz
democratica adquieren especial valor para entender cémo se pensaba la integracion
regional en América Latina en los ochenta y los noventa. De la misma forma, tampoco se
pueden negar los efectos que tiene el accionar de las potencias globales sobre las dindmicas

regionales -mucho menos, teniendo a Estados Unidos como potencia hegemoénica-. En

32 Autores como Stanley Hoffmann y Alfred Grosser definieron a las Relaciones Internacionales como una disciplina
cuyo origen y evolucién es heredera de la ciencia social norteamericana (Grosser, 1956; Hoffmann, 1991). En este
sentido es que para Waltz “una teoria general de la politica internacional se basa necesariamente en los grandes
poderes. “Seria ridiculo construir una teoria politica internacional basada en Malasia y Costa Rica” (Waltz, 1988:
109).
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definitiva, lo que nos interesa resaltar es que, tomados acriticamente y de forma general,

estos enfoques no resultan satisfactorios como marco explicativo.

iii. Constructivismo

La tercera corriente de las Relaciones Internacionales que merece ser destacada por como
asume la relacién entre cooperacion y seguridad regional es el constructivismo. Si bien, al
igual que el realismo, dentro del constructivismo conviven diferentes enfoques, todos ellos
parten de determinados presupuestos que cuestionan las deficiencias teéricas y
epistemologicas de los enfoques racionalistas. En este sentido, una de las premisas
centrales del constructivismo es el rechazo a la estructura anarquica del sistema
internacional y la consecuente vision de los Estados como unidades monoliticas que se
desenvuelven por una racionalidad de autoayuda (Wendt, 2005). Para el constructivismo,
en cambio, los intereses de los actores no son inmutables y tampoco estdn mediados por
ninguna estructura econémica o de poder que los determine o constrifia (Adler, 1987; Viotti
et al, 1999). En efecto, las variables ideacionales como las ideas, las normas y los valores
contextualizados histéricamente son los aspectos fundamentales a la hora explicar las

conductas de los Estados y los patrones de conflicto y cooperacién que existen entre ellos.

Ahora bien, si el accionar de los Estados no esta determinado por una racionalidad de
maximizar la seguridad, como dice el realismo, entonces la propia idea de seguridad
adquiere nuevos tintes. Al respecto, Alexander Wendt sostiene pueden darse distintos tipos
de sistemas de seguridad, en funciéon de como los Estados se identifiquen cognitivamente
entre si. Cuando esa identificacién es negativa y prevalece la busqueda de ganancias
relativas en el sentido realista, se produce un sistema de seguridad “competitivo”. Cuando
los Estados alin son egoistas en los temas concernientes a su seguridad, pero se centran en
las ganancias absolutas en lugar de en las relativas, el resultado es un sistema de seguridad
“individualista”. En tercer lugar, cuando los Estados se identifican positivamente entre ellos
y la seguridad es percibida como una responsabilidad de todos, las logicas de autoayuda
desaparecen y los intereses no se definen en términos nacionales, sino comunitarios. El

resultado es un sistema de seguridad “cooperativo” que varia en su intensidad segiin cuan
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desarrollado esté el “yo colectivo” (Wendt, 2005: 9-10)33. En definitiva, lo que intenta
argumentar Wendt es que no son las estructuras sistémicas las que determinan los
intereses e identidades de los Estados sino que son los procesos intersubjetivos los que
moldean las identidades que, asimismo, terminan por definir las caracteristicas de los

sistemas regionales3+.

Dicho lo anterior, hay dos teorias del constructivismo que abordan especificamente la
seguridad regional: la teoria de los Complejos Regionales de Seguridad (CRS), desarrollada
principalmente por Barry Buzan y Ole Wzaever; y la teoria de las Comunidades de Seguridad

de Karl Deutsch, posteriormente reformulada por Emanuel Adler y Michael Barnett.

Como se menciond al principio de este apartado, autores como Buzan y Waever fueron
quienes mas insistieron en postular la validez del nivel regional como punto de partida de
los estudios de seguridad internacional. Es en este marco que va surgir la teoria de los CRS.
Inicialmente, Buzan defini6 a estos Complejos como “un grupo de estados cuyas
preocupaciones primarias en términos de seguridad se encuentran estrechamente
vinculados de forma tal que sus seguridades nacionales no pueden ser consideradas
separadas una de la otra” (Buzan, 1983: 106). En tanto subestructuras del sistema
internacional, los CRS se encuentran entre los extremos de la seguridad estatal y la
seguridad global, pero con una dindmica y una légica propia y distinta. Por entonces la idea
de los CRS estaria fuertemente atravesada por preceptos del neorrealismo como la
anarquia, la distribuciéon de poder y la proximidad geografica como determinante del
espacio regional. Con el tiempo, el concepto fue incorporando algunas premisas propias del
constructivismo, como la idea de regiones como construcciones sociales, la identidad y la
nocion de securitizacion. Asi, el CRS pasaria a ser redefinido como “un conjunto de unidades
cuyos mayores procesos de securitizacion, desecuritizacién, o ambos se encuentran tan
relacionados, que sus problemas de seguridad no pueden ser analizados o resueltos

separadamente unos de los otros (Buzan et al., 1998).

33 El sistema de seguridad cooperativo puede ir desde los “conciertos” hasta la seguridad colectiva.
34 En trabajos posteriores, Wendt va a desarrollar su teoria de las identidades colectivas, definiendo distintas
dimensiones de la misma: la corporativa, la social y la colectiva (Wendt, 1994, 1999).
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Asimismo, los CRS se pueden distinguir en funcién de como se conjuguen una serie de
variables y niveles de analisis. Estos son: las vulnerabilidades internas de los Estados -a
efectos de determinar si se trata de un Estado fuerte o débil- y cuales son las amenazas que
percibe; los limites que diferencian a un Complejo de sus vecinos; los patrones de amistad -
enemistad entre los Estados y el nivel de penetracion de potencias globales en la regién. En

su primera distincién, los CRS pueden ser “estandares™ o “centrados”3>.

La teoria de las “comunidades de seguridad” fue desarrollada por el aleman Karl Deutsch a
mediados del siglo pasado en el marco de sus estudios sobre la integracion europea3®. En
este sentido, Deutsch sostiene que para que una iniciativa de integracién sea exitosa es
necesario que haya entre los Estados una compatibilidad de valores, asi como cierto grado
de identidad comun generalizada (Deutsch, 1990). En base a esto, Deutsch va a definir a la
integracion como “el logro, dentro de un territorio, de un ‘sentido de comunidad’ y de
instituciones y practicas lo suficientemente fuertes y extendidas como para asegurar en la
poblacién expectativas firmes de cambio pacifico” (Deutsch, 1957: 2). El sentido de
comunidad se logra, asimismo, cuando los individuos de un grupo coinciden en que los
problemas sociales comunes deben ser resueltos de manera pacifica. Esto es, a través de
procedimientos institucionalizados. O sea que cuando Deutsch habla de integracién entre

Estados, supone que se ha alcanzado una “comunidad de seguridad” y viceversa3’.

35 Un CRS estandar se caracteriza por la presencia de dos o0 mds Estados y por tener una agenda de seguridad
acaparada por cuestiones politico-militares. Los centrados, por su parte, se dividen entre aquellos dominados por
una potencia global y aquellos que estan integrados por instituciones mds que por un Estado en particular.
Asimismo, los autores también establecen que aun cuando hubiera condiciones para que se genere un CRS, este
puede no llegar a conformarse, por dos razones: porque el nivel de penetraciéon de una potencia global es tan alto
gue elimina cualquier tipo de dindmica regional —superposicion— o porque los Estados son débiles para proyectarse
y/o el aislamiento geografico dificulta la interaccion entre ellos —no estructurado— (Buzan & Waever, 2003).

36 Vale aclarar que catalogar estrictamente a Deutsch dentro del constructivismo resulta un tanto impreciso, ya que
su teoria tiene varios preceptos cercanos al liberalismo y que, ademas, el constructivismo como tal no existia en
aquella época. No obstante, el hecho de haberle otorgado un lugar central a conceptos como identidad, valores o
comunidad convierte a Deutsch en un antecedente mas que valido del enfoque constructivista.

37 A su vez, las comunidades de seguridad pueden ser amalgamadas o pluralistas. Las primeras se producen cuando
dos o mas unidades independientes se fusionan en una unidad mayor, con algun tipo de gobierno comdn —un
ejemplo seria una integracion federalista, como la de Estados Unidos—. Las pluralistas, en cambio, son aquellas en
las que se conserva la independencia juridica de los gobiernos —Canada y Estados Unidos o, mismo, Argentina y
Brasil pueden entrar en esta categoria— La Unidon Europea constituiria un caso intermedio, ya que existe un
gobierno comun pero los Estados no se fusionan completamente sino que mantienen cierta autonomia. Mas alla de
estas diferencias, lo que caracteriza a ambos tipos de comunidades es la promocion de la paz y la renuncia a la
guerra como resolucion de conflictos.
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Una décadas mas tarde, académicos como John Ruggie o Emanuel Adler y Michael Barnett
van a retomar el concepto de comunidades de seguridad y lo van a reformular en base a los
principios del constructivismo. En el libro “Security Communities”, Adler y Barnett tienen
por objetivo demostrar que las comunidades de seguridad pueden darse efectivamente en
entornos regionales e internacionales. En este sentido, cuando los autores hablan de
comunidad, lo piensan en términos de una comunidad transnacional de Estados soberanos
que comparten ideas, valores e intereses comunes que los llevan a resolver pacificamente
sus disputas. De la misma forma, cuando hablan de seguridad lo hacen en un sentido
amplio, que trasciende las cuestiones politico-militares e incluye también las econdémicas,
sociales y ambientales (Adler & Barnett, 1998: 4). A diferencia de Deutsch, los autores van a
tomar Unicamente la idea de las comunidades pluralistas para definir dos nuevos tipos de
comunidades de seguridad3®: las que estdn débilmente acopladas y las que se encuentran
sélidamente acopladas. La diferencia principal entre una y otra es que la primera implica un
caso minimo, en el que los Estados mantienen sus expectativas de cambio pacifico sin crear
ningun tipo de instituciones. La segunda, en cambio, es un caso mas complejo, ya que
supone la creacién de instituciones regionales -tanto intergubernamentales como
supranacionales- asi como algun tipo de sistema de seguridad colectiva (Adler & Barnett,

1998: 30).

Recapitulando, el constructivismo ofrece un marco distinto al realismo y al liberalismo para
pensar la relacion entre regionalismo y seguridad. En lugar de explicar esta relaciéon desde
la teoria del equilibrio de poder o de un equilibrio racional de costos y beneficios, las
dindmicas de cooperacion y seguridad son explicadas a partir de factores ideacionales. Asi,
la cooperacién se basa en normas, ideas y valores compartidos que proporcionan la base
para la accion colectiva. Los arreglos de seguridad también pueden entenderse de la misma
forma. Epistemologicamente, esto implica alejarse del enfoque objetivista y racionalista
hacia formas mas interpretativas de andlisis. No obstante, algunas de las premisas del

constructivismo también presentan una serie de deficiencias que merecen ser puestas en

38 Seglin explican, el interés se concentra en las comunidades de seguridad pluralistas porque es “la forma, tedrica
y empiricamente hablando, mds cercana a los acontecimientos que existen actualmente en las relaciones
internacionales” (Adler & Barnett, 1998: 5). Esto implica que las comunidades amalgamadas son descartadas como
marcos validos de andlisis.
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cuestion. Como aspecto general, puede decirse que si bien el constructivismo le otorga un
lugar central a las identidades como aquello que determina el interés nacional, deja sin
responder a la pregunta acerca de como se construyen esas identidades determinantes
(Cuadro, 2010). De igual forma, una sobreestimacion de los factores ideacionales puede
terminar soslayando otros factores que merecen ser considerados a la hora de comprender
la seguridad internacional. Especificamente, hablar de identidades colectivas o de normas
compartidas conlleva el riesgo de dar por hecho determinadas acciones que luego no se
constatan en la practica. O, si lo hacen, tienen el problema de que no sostienen en el tiempo.
En de los procesos de integraciéon en América Latina esto adquiere una especial atencidn, en
tanto es comun encontrar acuerdos en papel que luego no se traducen en acciones

concretas. O que, tras un breve lapso, terminan languideciendo en el olvido.

C. América del Sur y los modelos de seguridad regional

La intencion de este apartado fue realizar un andlisis critico de los alcances y limites de la
relacion entre regionalismo y seguridad en tres de las principales corrientes de las
Relaciones Internacionales. En lineas generales, intentamos explicar por qué creemos que
ninguna de estas teorias resulta valida como marco exhaustivo para analizar las dindmicas
de cooperacién en seguridad. Mas alla de las cuestiones particulares que marcamos en cada
una hay, ademas, un aspecto epistemoldgico que nos aleja de estas tres perspectivas y tiene
que ver con algo dicho en las paginas previas: en esta tesis no se asume un método
deductivo de construccién de conocimiento por cual se trata de verificar, enriquecer o
invalidar una macro teoria. Por el contrario, esta investigaciéon pretende explicar tedrica y
empiricamente las particularidades del regionalismo latinoamericano en un contexto
histérico determinado. Esto tampoco significa que no se reconozca la utilidad de conceptos,
nociones y herramientas tedricas de estas tres perspectivas para analizar determinadas
variables que operan la politica exterior de un Estado o los desarrollos de la seguridad
regional en América del Sur. De igual forma, también merecen ser considerados los aportes
conceptuales de algunos trabajos que han estudiado de distintas dpticas la cooperacion en
defensa en el ambito sudamericano y el rol de la Argentina (Battaglino, 2009; Diamint,

2010; Comini, 2010; Teixeira Jr., 2010; Daniel, Nolte, & Wehner, 2011; Tibiletti, 2014;
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Vitelli, 2016). Muchos de estos trabajos, ademas, construyen su marco tedrico desde el

realismo, el liberalismo o el constructivimo3°.

Dicho esto, a continuaciéon proponemos una tipologia de modelos de cooperacion e
integracion en materia de defensa desde la cual poder identificar las distintas iniciativas de
seguridad regional que se plantearon en América del Sur entre 1989 y 2001. Especialmente,
los proyectos esbozados y/o impulsados por la Argentina. Estos tres modelos son: 1) el
modelo de seguridad cooperativa; 2) el de seguridad integrativa; y, 3) el de seguridad
colectiva en su dos variantes: institucionalizada o en forma de alianza. Antes de detallar a
cada uno, es necesario aclarar que estos modelos son concebidos de manera dinamica e
interrelacionada, lo cual implica que las variables no necesariamente son excluyentes entre
si. Es decir, puede que determinado modelo contenga elementos de otro modelo, o al revés.
De igual forma, vale resaltar que la clasificacion de estos esquemas no se hace de manera

“objetiva”, en términos de éxito o fracaso.

Modelo 1: Seguridad colectiva

Largamente abordada en los estudios de seguridad (Thompson, 1953; Claude, 1962;
Schatzberg, 1989; Kupchan & Kupchan, 1991; Hurrell, 1992; Thakur, 2006; Orakhelashvili,
2011; Wilson, 2014), la nocién de seguridad colectiva parte de la premisa de que un
conflicto sélo puede ser prevenido si una alianza de Estados acuerda responder
conjuntamente a la eventual agresiéon de un actor externo, sea un actor estatal u otra
cuestion que se considere como una amenaza externa (terrorismo, narcotrafico, crimen
organizado, migraciones, desastres naturales, etc). Recurriendo a la fuerza colectiva si es

necesario.

Mas alld de la definicion conceptual, dentro de este modelo podemos distinguir dos
alternativas: en su version minima, el modelo de seguridad colectiva se reduce a un pacto
tacito o formalizado a través de un tratado por el cual se acuerda enfrentar una potencial
agresion externa bajo la l6gica de “todos contra uno”. En este caso se requiere, necesaria y

casi exclusivamente, la identificacion de una amenaza comun. En la segunda variante, si

39 Augusto Teixeira Jr., por ejemplo, analiza el Consejo de Defensa Suramericano desde el “realismo contingente”
de Charles Glaser. Rut Diamint y Daniel, Nolte y Wehner, por su parte, lo hacen desde la teoria de las comunidades
de seguridad.
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bien la represalia frente a una amenaza externa sigue siendo el principio ordenador del
sistema, en este caso el esquema adquiere un nivel mayor de institucionalizacién a través
de acuerdos, normas, mecanismos institucionales y organizaciones estables que impulsan la
coordinaciéon de politicas. De la misma forma, la seguridad colectiva institucionalizada
promueve una interoperabilidad entre las fuerzas de cada pais, una integracion de
capacidades tecnolégicas entre los Estados miembros y busca articular posiciones comunes
frente a conflictos o foros de seguridad extra-regionales. El Acuerdo Anglo-Polaco de
Ayuda Mutua de 1939, la Organizacion del Tratado del Sudeste Asiatico (SEATO) o el
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) serian casos que se asemejan al
modelo de seguridad colectiva en forma de alianza. La OTAN, por su parte, seria un ejemplo

de la variante institucionalizada*9.

Modelo 2: Seguridad cooperativa

El segundo modelo de seguridad regional es la seguridad cooperativa. En lineas generales,
la seguridad cooperativa puede definirse como un sistema de acciones e interacciones entre
los Estados destinados a prevenir un potencial conflicto, actuando sobre los factores que
pueden llevar a un espiral de inseguridad (Steinbruner, 1988; Evans, 1994; Varas, 1995;
Moodie, 2000; Flockhart, 2014). En efecto, este modelo parte de la premisa de que no hay
una amenaza externa que sea lo suficientemente relevante o que despierte la preocupacion
de todos los paises de la region. En este sentido, la seguridad regional se basa en generar un
entorno de seguridad entre los propios Estados vecinos mas que en disuadir o repeler una
amenaza. En este marco, las iniciativas se orientan a aumentar la interaccién entre
autoridades gubernamentales, suscribir acuerdos de cooperacion, articular mecanismos de

didlogo politico y medidas de transparencia y confianza mutua*!. Esto no implica que deba

40 yale aclarar que también se puede indicar a la OTAN como el resultado de una politica exterior estadounidense
gue combinaba elementos de la tradicién liberal, con la Iégica del realismo que se impuso después de la Segunda
Guerra Mundial.

4 Las Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad (MFCyS) son medidas orientadas a reducir o,
directamente, suprimir las causas de desconfianza, temor y hostilidad entre los Estados. El objetivo es, en ultima
instancia, evitar cualquier escalada que desemboque en un conflicto armado (Holst, 1983). Bajo un criterio
incremental, estas medidas se pueden clasificar segin “generaciones”. La mas “basica” —surgida en la década de
1970- consiste en medidas de verificacion y notificacidén voluntarias. La segunda generacién incluye un caracter de
obligatoriedad, mientras que la tercera incorpora medidas “restrictivas”, como pueden ser acuerdos de no
proliferacién. Las de “cuarta generacidén” surgieron a principios de los noventa, agregando la promocién de todo
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existir necesariamente una misma visidén sobre los objetos referentes de la seguridad ni
tampoco una concepcion unificada sobre cudles son las principales amenazas. Es decir, el
establecimiento de algun tipo de identidad colectiva o vision estratégica comun no aparece

en el horizonte como un objetivo fundamental.

De la misma forma, la seguridad cooperativa tampoco implica necesariamente el desarrollo
de proyectos colectivos orientados a aumentar la interoperabilidad entre los sistemas de
defensa y la interdependencia de los sistemas cientificos, productivos y tecnolégicos. Y, en
términos politicos, si bien este modelo promueve acuerdos bilaterales y mecanismos de
soluciéon de controversias, no requiere de altos niveles de institucionalizacién, lo cual
implica que se pueden -o no- configurar organismos permanentes de caracter regional,

como puede ser un centro de prevencién de conflictos.

Modelo 3: Seguridad integrativa

El tercer modelo, de seguridad integrativa, podria tomarse como el estadio mas avanzado
de la seguridad cooperativa. Tomando los aportes de autores como Fontana (1996) o Rojas
Aravena (2000), podemos definir a la seguridad integrativa como un modelo que trasciende
la prevencion de los conflictos y establece como objetivo la coordinacién de politicas entre
un grupo de Estados que comparten un mismo arreglo regional. Es por ello que este
esquema busca, mas bien, desarrollar iniciativas tendientes a aunar una visién estratégica
propia entre los Estados miembros -lo cual suele desencadenar en la identificacién de
amenazas comunes (externas o internas)- y se propone aumentar los niveles de integracion
de los sistemas defensa. Ya sea para reducir los margenes de dependencia de las potencias
globales, para disminuir los costos que implica sostener un sistema de defensa o porque
existe una potencia regional que busca acaparar el mercado. El Consejo de Defensa
Suramericano (CDS) podria indicarse como un caso que contiene elementos de seguridad

integrativa.

Como se intentara mostrar en esta tesis, la Argentina incorporé desde la década de 1990 el
modelo de seguridad cooperativa como parte fundamental de su estrategia de seguridad

regional y en base a ello impulsé la conformacion de un mecanismo regional

tipo de actividades de intercambio: ejercicios militares, transparencia de gastos de defensa, resolucién de crisis,
etc. (Trefler, 2015).
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institucionalizado de defensa para la prevencidn y administracion de conflictos regionales.
No obstante, ello no implicé que algunas de las propuestas también se asemejaran al
modelo de seguridad integrativa. Especialmente, cuando se pensé que un mecanismo de
este tipo pudiera servir para identificar amenazas comunes. En este caso, amenazas no

tradicionales, como el narcotrafico o el terrorismo.
Cuadro N2 3. Modelos de cooperacion e integracion en defensa

Seguridad colectiva

Seguridad . . .
E . Seguridad integrativa o . _
cooperativa Institucionalizada Alianza

. . Coordinar politicas
Prevenir/administrar P

. . . . . Coordinar politicas entre repeler Disuadir/repeler una
Objetivo primario conflictos entre P bl /rep ,
un grupo Estados amenazas amenaza comun
Estados
comunes
Amenazas y objetos . Con pretension de Similares .
Indistinto L , Similares
referentes de la defensa similitud (amenaza comun)
Medidas de fomento de _, , ,
i Si Si Si No
la confianza
Proyectos tecnologicos e , ,
y g No Si Si No

industriales de defensa

Posicion frente a
conflictos o instancias Indistinta Indistinta Coordinada Indistinta
extra regionales

Creacion de
instituciones Indistinto Si Si No
permanentes

Fuente: Elaboracién propia

4. Politica exterior, politica de defensa y seguridad regional

Habiendo repasado los conceptos referidos a la seguridad internacional asi como a la
relacion entre los procesos de regionalismo y los asuntos de defensa, nos toca ahora
abordar un concepto central para esta tesis: la politica exterior. Si hubiera que dar una
definicion minimamente consensuada, podriamos decir que esta politica estatal consiste en:
aquellas acciones realizadas por representantes gubernamentales que actiian en nombre de

sus comunidades soberanas que se dirigen hacia objetivos, condiciones y actores — tanto
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gubernamentales como no gubernamentales — que quieren afectar y que se sitian mas alla
de su legitimidad territorial (Carlsnaes, 2013: 437). A esta podriamos sumarle un sin
numero de definiciones. No obstante, mas alla de que una u otra pueda enfatizar
determinado aspecto por sobre otro, lo que queda fuera de discusion es que la politica

exterior tiene que ver con la actuacidn de un Estado mas alla de sus fronteras.

Dicho esto, también hay que resaltar que la politica exterior no esta exenta de debates y
discusiones tedrico-conceptuales. Dentro de estos, podria mencionarse aquel referido a si
la politica exterior (o, mejor dicho, el Analisis de la Politica Exterior) constituye un campo
diferenciado del de las Relaciones Internacionales; si es un sub-campo de ésta. O si, en
realidad, son parte de lo mismo#2. Otro punto de discusién tiene que ver con la relacién
entre la politica exterior y el resto de las politicas estatales, en el sentido de si la primera
contiene una serie de caracteristicas que la vuelven "mas importante" que las demas43.
Como tercer elemento problematico, podria mencionarse lo que atafie a la relacién entre
agencia y estructura. O, como la define Carlsnaes (1992; 2013), en la dicotomia ontolégica

entre “individualismo” y “holismo”44.

Ahora bien, sin dejar de reconocer la validez que tienen estas discusiones, aqui nos interesa
profundizar sobre otro aspecto problematico que resulta central en los debates sobre la
politica exterior y que, ademas, contiene directa o indirectamente a las anteriores
discusiones. Especificamente, nos referimos a qué es lo que, en dltima instancia, determina,

influye y hace que un Estado se comporte de determinada manera mas alla de sus fronteras.

42 Los abordajes sistémicos suelen postular que la politica exterior estd subsumida dentro del paraguas de los
estudios de politica internacional. Asi pues, Kenneth Waltz parte de la idea de que una teoria de politica
internacional sistémica nunca podria ser una teoria de politica exterior, ya que esta Ultima esta determinada, en un
Estado, por cientos de variables y factores idiosincraticos que se hallan por fuera del alcance de teorias
estructurales de orden global (Fearon, 1998; Vargas-Alzate, 2012).

4 Uno de los argumentos de la primacia de la politica exterior mas recurrentes es ésta, a diferencia de otras areas
estatales, involucra intereses nacionales —en lugar de intereses particulares— asi como valores fundamentales de un
Estado y una sociedad (Cohen, 1968: 530). Por su parte, quienes rechazan el “excepcionalismo” de la politica
exterior, suelen argumentar que, por mas que contenga determinadas propiedades distintivas, no es una politica
gue esté atravesada por ldgicas muy distintas que cualquier politica publica. Y que, por lo tanto, no merece un trato
diferenciado.

4 En el primer caso, la accién individual —materializada en agencias— es vista como la fuente primaria del orden
social. En la perspectiva holistica o estructural, la relacion entre actores y estructuras sociales se explica por algtn
tipo de determinacién estructural en donde la acciéon individual se concibe como una funcidn de un orden social
preestablecido. Para un analisis detallado sobre la discusién sobre las agencias y las estructuras en los estudios
internacionales, véase Carlsnaes (1992); Dessler (1989); Wendt (1999) o O’Neill et al. (2004).
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Analiticamente, el eje explicativo de este interrogante se puede trazar factores externos o

factores domésticos de la politica exterior.

A. Las variables de la politica exterior: entre sistémicos v domésticos

Si nos paramos dentro de los enfoques que priorizan las variables sistémicas o externas, la
politica exterior debe ser entendida principalmente como el resultado de acciones y
reacciones ante limitaciones y oportunidades otorgadas por el sistema internacional
(Lasagna, 1996). Desde esta vision, el comportamiento externo de un Estado se explica
segun como esté estructurado el sistema internacional -unipolar, bipolar o multipolar-, del
lugar que ocupan los Estados en el sistema —~como superpotencia, potencia, Estado mediano
o pequefio- y de las estructuras e instituciones econdémicas internacionales (Adler, 1987;
Duroselle, 1998). Asimismo, desde esta visiéon el rol de los agentes -los individuos, los
actores estatales y de la sociedad civil- tienen nula o escasa incidencia sobre el curso de los

procesos internacionales.

El neorrealismo o el institucionalismo liberal son claros ejemplos de esta clase enfoques: la
condiciéon estructural de la anarquia -mediada por el balance de poder, el dilema de
seguridad o por convenios, leyes o instituciones- es generalmente el punto de partida para
analizar cémo se comportan los Estados mas alla de sus fronteras (Smith, 1986). Pero las
explicaciones sistémicas no son propiedad exclusiva de estos enfoques: el marxismo en su
versién mas estructuralista también prioriza las variables externas. Aunque, en este caso,
centrandose en factores como el sistema capitalista. En esta linea, Imnmanuel Wallerstein
(1998) va a sostener que “las estructuras del sistema mundial restringen a los Estados a

comportarse de cierta forma y dentro de determinados parametros”.

Existen otros enfoques que, por el contrario, afirman que el nucleo de la politica exterior
debe buscarse en los factores internos de un Estado o, en su defecto, de la sociedad. Esta
idea se puede rastrear en algunos de los pensadores clasicos de la politica internacional.
Entre ellos, Raymond Aron, quien advertia que “el comportamiento externo de los estados
no estad determinado solamente por la relaciéon de fuerzas internacionales” (Aron, 1985:
108). No obstante, la sistematizacion de esta perspectiva “doméstica” se remonta al giro

conductista adoptado por las ciencias sociales en la década de 1950 y 1960, justamente
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como respuesta a la hegemonia de la escuela realista en el campo de las Relaciones

Internacionales?>.

En lineas generales, estos enfoques asumen que el Estado -contrariamente a la visiéon que
predomina en los enfoques sistémicos- no es un actor monolitico, unitario y ordenado. Por
el contrario, esta atravesado por pujas, intereses y presiones de distintos actores, asi como
por otras fuerzas que, de manera dinamica, definen y redefinen los direccionamientos que
adoptan los gobiernos*t. Dicho de otra forma, parafraseando a von Clausewitz, “la politica
externa es la continuacion de la politica doméstica por otros medios” (Hudson, 2013: 125).
Estos enfoques, ademas, tienden a hacer hincapié en las agencias por sobre las estructuras y
abordan a la politica exterior como una politica publica. Esto tltimo implica dos cuestiones:
en primer lugar, que la misma no sea considerada primus inter pares respecto de las demas
politicas estatales. En segundo término, esta consideracion la corre del campo exclusivo los
estudios internacionales, haciendo que la politica exterior pueda ser analizada de manera
interdisciplinaria desde la ciencia politica, la sociologia, el derecho e, incluso, desde la

psicologia social.

Innumerables estudios han puesto el foco en este tipo de factores. Las personalidades,
motivaciones y perfiles psicolégicos de los lideres gubernamentales (Lasswell, 1948;
Hermann, 1978, 1980); las preferencias de los tomadores de decisiéon (Snyder et al., 1962);
el régimen politico (Holsti, 1977; Russell, 1989; Lasagna, 1996); la cultura politica (Almond
& Verba, 1950; Berger, 1993); la opinidén publica (Risse-Kappen, 1991); las dindmicas
interburocraticas (Halperin, 1974; Allison, 1988); la supervivencia politica a largo plazo del
grupo gobernante (Hagan, 1995); las percepciones de las elites gubernamentales (Cottam,
1967; Jervis, 1976; Rosati, 1984; Larson, 1985) o el modelo de desarrollo (C. F. Hermann,
1990; Rapoport & Spiguel, 2003; Busso, 2014, 2016) son algunos de ellos. Mas alla de que

hagan foco en una u otra variable, todos estos estudios comparten una premisa comun: que

45 En efecto, el fuerte del conductismo se manifiesta en su énfasis en explicar la politica exterior en términos de
actos discretos de “comportamiento” en lugar de acciones estatales “con propdsito”, como en el modo realista
(Smith, 1986).

46 En este sentido, vale destacar la definicion de Oscar Oszlak y Guillermo O’Donnell, quienes afirman que en la
configuracién de las politicas publicas —entre las cuales, obviamente, se cuenta la politica exterior— existen
dinamicas que involucran “clases, fracciones de clases, organizaciones, grupos y, eventualmente, individuos”. Esta
situacion no es estatica, sino que, al contrario, varia acorde a los cambios en los momentos histéricos y los
contextos, tanto internos como externos (Oszlak & O’Donnell, 1995: 9).
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la politica exterior se entiende mejor como el producto de la dindmica interna un Estado,

que por las fuerzas sistémicas internacionales (Rose, 1998: 148).

B. Lapolitica exterior interméstica como propuesta superadora

Ahora bien, sin dejar de reconocer las virtudes explicativas que puede tener cada enfoque,
aqui sostenemos que el sobredimensionamiento tanto de la dimensién sistémica como de la
dimension doméstica encuentra importantes limitaciones a la hora de analizar las politicas
exteriores. Como sostiene el politélogo chileno Luciano Tomassini, el principal problema de
tomar al sistema internacional como nivel de analisis son las limitaciones resultantes para
captar las particularidades que hacen a la formulacién e implementacién de la politica
externa. Poner el foco Unicamente en los factores sistémicos resulta tutil para ocuparse de
ciertas tendencias generales y de largo plazo. No obstante, ello hace que se pierdan de vista
determinados procesos, agentes y relaciones de fuerza que intervienen en la formulacién de
la politica al interior del Estado -y entre la propia sociedad- que resultan fundamentales

para entender el comportamiento externo de un pais (Tomassini, 1988: 511)47.

De igual forma, el estudio de la politica exterior tampoco puede permitirse ignorar la
estructura del sistema internacional. Ya que ésta, muchas veces, explica los margenes de
maniobra que tienen los Estados para incidir en los asuntos internacionales e, incluso,
repercute en muchos de los factores que aqui enumeramos como correspondientes al
ambito doméstico*®. Dicho esto, una primera arista para superar estas limitaciones
analiticas es postular a la politica exterior como una politica publica mas. Esta premisa
coloca necesariamente a la politica exterior dentro de las politicas estatales sujetas a los
juegos, tensiones, disputas, consensos y procesos que suceden al interior de un Estado y
una sociedad. Al mismo tiempo, se reconoce también que la politica exterior tiene un

caracter multinivel que la distingue de las demas: si bien se disefia, como el resto, en el seno

47 En un mismo sentido, Marcelo Lasagnha agrega que las teorias basadas en el sistema internacional pueden
explicar circunstancias donde Estados con atributos nacionales ampliamente diversos se comprometen de forma
similar bajo semejantes limitaciones externas. Sin embargo, no ayudan a explicar situaciones donde Estados de un
mismo nivel en el contexto mundial responden de forma diferente a los mismos estimulos, o donde el mismo
Estado altera significativamente su comportamiento a pesar de pequefios cambios en el contexto internacional
(Lasagna, 1996: 45-46).

48 por ejemplo, una economia que en el sistema internacional de comercio resulta extremadamente dependiente
de la exportacién de commodities puede incidir sobre las percepciones de los tomadores de decisidn, generando
menos incentivos para que un gobierno adopte una politica exterior auténoma.
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del Estado, se implementa en la arena internacional. Cabe destacar que esta particularidad
no implica, sin embargo, que la politica exterior deba tener una primacia por sobre el resto

de las politicas estatales.

Un segundo paso para conectar las potencialidades de ambas posturas lo encontramos en
aquellos enfoques que, en palabras de Helen Milner, conciben que "la politica nacional y
relaciones internacionales estan inseparablemente interconectadas (Milner, 1997: 3). En
efecto, uno de los precursores de este enfoque interméstico de la politica exterior es James
Rosenau, a partir de su idea de linkage politics. Segin el politélogo estadounidense, la
politica exterior es una consecuencia de lo que establece como “politica transversal”, la cual
combina componentes domésticos e internacionales sin limite alguno (Rosenau, 1967,
1969). En base a esta idea, Rosenau (1980) identifica cinco condicionantes basicos de la
politica exterior: 1) El sistema internacional o ambiente externo (las fuerzas sistémicas
como la redistribucién del poder, una crisis estructural de sistema econémico o una
guerra); 2) el ambiente societal de la naciéon (las fuerzas sociales que influyen en el
comportamiento estatal, como los medios de comunicacidn, los sindicatos, los empresarios
y otros grupos de presion); 3) la estructura gubernamental (el accionar de las agencias
burocraticas que pueden acelerar, frenar o bloquear una decisién o modificar las decisiones
adoptadas por los politicos); 4) los roles burocraticos; y, 5) la personalidad de los

tomadores de decision.

Ademas de Rosenau, otros autores como Hoffmann (1991); Van Klaveren (1992); Putnam
(1996); Duroselle (1998); Seitz (2010); Carlsnaes (2013) o Busso (2014)% han
desarrollado en mayor o menor medida la permanente conexion entre factores internos y
externos. Incluso la vertiente neoclasica del realismo -a través de autores como Anders

Wivel (2005)- va a sostener que ademas de los factores sistémicos tradicionales, cuestiones

49 Duroselle afirma: “todo asunto de relaciones internacionales comprende un elemento interno en que los medios
son conocidos, y un elemento aleatorio, la reaccion del extranjero. Ninguna teoria de las relaciones internacionales
es posible si no se determinan las combinaciones, infinitamente variadas, entre la jerarquia y lo aleatorio”
(Duroselle, 1998: 55). Hoffmann, por su parte, sostiene que “el estudio internacional nos suministra un buen marco
de referencia, pero nada mas. Porque el sistema puede muy bien poner limitaciones a los actores y darles
oportunidades pero no ‘dicta’ su comportamiento; e inevitablemente, el estudio de los actores nos dice mas sobre
ellos que sobre las interacciones” (Hoffmann, 1991: 27).
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como las percepciones de los agentes gubernamentales inciden en la politica exterior de los

Estados (Rose, 1998; Amorim Neto & Malamud, 2015)50.

En funcién de lo anterior, la propuesta tedrica de la que parte esta tesis es concebir a la
politica exterior como una politica publica, propia de un Estado en constante friccién y
movimiento por parte de clases, facciones, grupos, coaliciones e individuos divergentes. De
igual forma, se asume que la politica exterior tiene un caracter interméstico. Es decir, sus
patrones explicativos estan dados tanto por las dindmicas del sistema internacional, como

por factores domésticos.

Dicho esto, también hay que reconocer la dificultad -por no decir, la imposibilidad- que
implica adoptar una visién interméstica que abarque la totalidad de los factores y variables
-internos, externos, estructurales, agenciales, materiales, ideacionales, etc- que pueden
operar sobre la politica externa de un Estado. Reconociendo esta limitacién, tomaremos
como punto de partida el esquema interméstico que propone Alberto Van Klaveren para
analizar las politicas exteriores de los paises latinoamericanos y lo redefinimos, en este
caso, para analizar a la Argentina entre 1989 y 2001. En efecto, distinguimos tres niveles de
analisis —doméstico, regional/hemisférico y global- y en cada uno de ellos identificamos
una serie de actores clave y factores que condicionan la politica exterior y, como parte de

ella, la politica de seguridad regional.
Cuadro N 4. Variables explicativas de la politica exterior argentina (1989 y 2001)

Nivel de Analisis Actores clave Factores que inciden en la politica exterior

Relacién entre agencias burocraticas;
percepciones de los tomadores de decision;
sistema politico; modelo de desarrollo

Gobierno; tomadores de decision; actores e

Domeéstico . . .
instituciones estatales; sociedad civil.

Comportamiento de otros Estados;
procesos de integracion; conflictos
regionales

EEUU; paises del Mercosur ampliado; resto

ST G (T de Sudamérica; OEA; Mercosur.

Polaridad del sistema internacional;
conflictos entre potencias; procesos y
arreglos multilaterales.

Estados Unidos; paises europeos; Unién

Global Europea; Japén; OMC; ONU.

Fuente: Elaboracién propia en base a Van Klaveren (1992)

50 No obstante este reconocimiento, para el realismo neoclasico no deja de haber una preeminencia de las fuerzas
sistémicas por sobre las domésticas.
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C. La confluencia de la politica exterior v la politica de defensa

Diversos autores (Alsina Jr, 2003; Bartolomé, 2009; Saint-Pierre, 2010; Eissa, 2013;
Diamint, 2015) han sefialado -con distintas intensidades y enfoques- la profunda conexién
que existe entre la politica exterior y la politica de defensa. Tomando estos aportes, el
ultimo ejercicio conceptual que nos queda desarrollar antes de pasar al analisis empirico es,
justamente, establecer la articulacidn entre politica de defensa y exterior. En tanto aqui se
asume que de esta relacion surge la politica de seguridad internacional de un Estado y,

dentro de ella, la relativa a la seguridad regional.

Ahora bien, habiendo ya definido lo que se entiende por politica exterior, creemos
conveniente hacer lo mismo con la politica de defensa. Para ello, proponemos tener en
cuenta tres cuestiones. En primer lugar, que la politica de defensa, asi como la politica
exterior, es concebida aqui como una politica publica. Es decir, que retomando una vez mas
a Oszlak & O’Donnell (1995), la politica de defensa es el resultado de negociaciones y
conflictos entre diferentes actores del ambito nacional -como son las clases, las fracciones
de clases, los agentes politicos y burocraticos, las organizaciones, los grupos de presién y,

eventualmente, individuos-.

En segundo lugar, resulta necesario establecer las distintas dimensiones que componen a
esta politica. En este sentido, puede diferenciarse lo que es la politica de defensa de la
politica militar. Esta ultima refiere fundamentalmente a las medidas emanadas de las
autoridades gubernamentales orientadas a limitar el poder y la influencia que tienden a
desarrollar las Fuerzas Armadas. Es decir, a asegurar la subordinacién de los militares al
poder politico>!. La politica de defensa, en cambio, hace alusién a una instancia superior: los
lineamientos de la defensa en funcién de la gran estrategia del Estado. En la practica, esto
implica un planeamiento de la politica en concordancia los objetivos de otras agencias del

ejecutivo que se traduce en un conjunto de definiciones doctrinales, organizacionales y

51 El tema del control civil sobre las Fuerzas Armadas serd abordado en el capitulo 2 y en el capitulo 5.
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operativas respecto al empleo de las Fuerzas Armadas (Diamint, 2001: 32; Battaglino, 2011:

242-243)52.

Ahora bien, en tanto que la politica de defensa se planifica y ejecuta en conjuncioén con otras
politicas estatales, la politica exterior resulta, por definicién, una de las areas en donde mas
intensa se vuelve esa conjuncion. A raiz de ello, asi como esta la dimensién de la politica
militar, existe también una dimensidn internacional de la politica de defensa (Eissa, 2013).
Para determinar esta dimensién tomamos la definiciéon de politica exterior elaborada por
Roberto Russell, quien, dentro de esta, también distingue tres dimensiones analiticamente
separables: la politico-diplomatica, la econémica y la militar-estratégica (Russell, 1990:
255). Justamente, esta ultima dimension, la militar-estratégica, sintetiza lo que entendemos
por politica de seguridad internacional, en tanto intersecciéon entre los objetivos de la

politica defensa y aquellos que corresponden a la politica exterior.

Dicho esto, la politica de seguridad regional vendria a ser la politica de seguridad
internacional implementada en lo que un Estado entiende por su espacio regional en
determinado momento de su historia®3. No obstante, a efectos de complejizar el escenario,
consideramos que la politica de seguridad regional no es un desprendimiento necesario y
lineal de la de seguridad internacional. Retomando lo dicho anteriormente sobre la validez
del nivel regional a la hora de analizar la seguridad, los sistemas regionales pueden adquirir
dindmicas y légicas distintivas que ameritan un estudio especifico respecto de los niveles

sistémicos y nacionales.

Finalmente, vale destacar que si bien la politica de defensa y la politica exterior estan

intimamente asociadas, no significa que entre ellas exista siempre una relacién arménica. A

52 Bruneau & Tollefson (2009), por citar otro ejemplo, dan una definicién parecida: la politica de defensa es el
desarrollo de planes y procesos disefiados para proporcionar la organizacién, capacitacion, implementacién y
financiacidn de las Fuerzas Armadas.

53 Dentro de la literatura sobre regionalismo existen diferentes criterios para identificar y configurar las regiones.
Algunos enfoques hacen hincapié en criterios geograficos, militares o econémicos (Bernal-Meza, 2009: 2-3). Otros,
en cambio, enfatizan que las regiones son el resultado de construcciones e interacciones histéricas, ideacionales,
sociales y politicas cargadas de motivaciones, creencias y significados (Neumann, 1999; Niemann, 2000). En muchos
casos, ello supone la preexistencia de un sentido de pertenencia a una comunidad y valores comunes (Hurrell,
1995b; Botto, 2015). Dicho esto, aqui se asume que el proceso de construccion del espacio regional se puede
entender a partir de una conjuncién de estas dos variables. Es decir, en base a factores geograficos y variables
ideacionales y cognitivas. El espacio regional puede concebirse, entonces, como un terreno en permanente tension
en el que se expresan, reproducen y se disputan las relaciones sociales existentes y las identidades que resultan de
ellas.
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fin de cuentas, si son politicas publicas quiere decir que ambas estan sujetas a los juegos de
poder entre los distintos actores que operan al interior del Estado. Ello se vuelve aiin mas
intrincado, si tenemos en cuenta que en el disefio e implementacion de estas politicas
intervienen dos actores sumamente burocratizados y corporativizados: el cuerpo
diplomatico y las Fuerzas Armadas. Como sefiala Rut Diamint (2015), Defensa y Relaciones
Exteriores son dos areas del Estado que pueden adquirir dindmicas de cooperacion, pero

también de controversia, competencia y conflicto.
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CAPITULO 2

La Argentina y el nuevo orden mundial: neoliberalismo, politica exterior
y politica de defensa durante el menemismo (1989-1999)

La propuesta de este capitulo es presentar una vision general de la politica exterior y de
defensa argentina durante el gobierno menemista. En este sentido, el arribo de Carlos
Menem a la presidencia signific6 un marcado giro respecto de la gestién alfonsinista**. En la
cosmovision del nuevo gobierno, el pais debia abandonar el asilamiento e insertarse en el
mundo emergente del fin de la Guerra Fria, caracterizado por la supremacia de Estados
Unidos, la expansion de la globalizaciéon y de los esquemas multilaterales, sobre todo,
econdmicos. El escenario internacional era, para el gobierno, un dmbito de vertiginosos

cambios pero de grandes oportunidades para quienes se supieran amoldar a él.

Al mismo tiempo, la politica exterior se configur6 como una herramienta para desarrollar y
consolidar el proceso de reformas econémicas en un contexto doméstico de crisis. A raiz de
ello, el pais debia transformase en un actor confiable a nivel internacional para lograr el
beneplacito de las grandes potencias y asi generar un clima propicio para las inversiones y
el financiamiento externo. Este viraje en la politica exterior y el modelo de desarrollo va a
impactar en la politica en materia de integracién y en la politica de defensa: el Mercosur
nace con una fuerte impronta econémico-comercial y las principales politicas de seguridad
internacionales van a ser implementadas tratando de contribuir a la construccion del perfil

no conflictivo.

54 La idea del cambio en politica exterior constituye un elemento ampliamente discutido en los estudios
internacionales. En este sentido, sin dejar de reconocer los valiosos y numerosos aportes de distintos académicos
qgue han abordado el tema, como Boyd & Hopple (1987); Hermann, (1990); Rosati (1994); Skidmore (1994);
Goldmann (2014) o Holsti (2015), en este trabajo se toma como punto de partida la definicién de cambio elaborada
por el politdlogo argentino Roberto Russell, quien sostiene: una politica exterior experimenta un cambio cuando se
produce un “abandono o reemplazo de uno o mas de los criterios ordenadores de la politica exterior y las
variaciones en los contenidos y/o formas de hacer politica”. Los ajustes, por su parte, son las “variaciones
producidas en la intensidad del esfuerzo (mayor o menor) y a las adecuaciones de objetivos frente a una o varias
cuestiones de la agenda de politica exterior”. Mientras que los ajustes son de caracter cuantitativo, los cambios son
de naturaleza eminentemente cualitativa (Russell, 1989).
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1. Un mundo feliz: los fundamentos del nuevo orden internacional

El 8 de julio de 1989 Carlos Saul Menem asumia el gobierno nacional argentino, luego de
que el presidente saliente, Raudl Alfonsin, tuviera que entregar anticipadamente el mando en
un contexto de desmadre hiperinflacionario. Pero la llegada del caudillo riojano se produce,
ademas, en un contexto internacional de grandes cambios: un mes antes del traspaso de
mando, se desataban los incidentes en la plaza Tiananmen de Beijing, en donde
manifestantes estudiantiles que reclamaban un cambio en las rigidas politicas del Partido
Comunista fueron duramente reprimidos por el ejército. Asimismo, en noviembre de ese
afio cae el muro de Berlin y con él se terminaba la era de un mundo dividido en bloques
estrictamente delimitados. Este breve proceso de disolucién del campo socialista
culminaria en 1991 con el colapso de la Unién Soviética, marcando el punto definitivo de lo

que el historiador Eric Hobsbawm (1995) denominé como el corto siglo XX.

A diferencia de sus predecesores mas cercanos, a Menem le tocaba asumir el gobierno en un
escenario totalmente novedoso, que termindé condicionando las politicas -externas e
internas- implementadas durante su gestion. El fin de la Guerra Fria trajo consigo una serie
de debates respecto de como se iban a desenvolver las dindmicas globales y cudles iban a
ser, de ahora en mas, los desafios econémicos y las amenazas a la seguridad. No obstante,
hubo una cuestiéon que encontré un consenso relativamente sélido en todas las discusiones
de entonces: Estados Unidos se habia transformado en la tnica potencia hegemdnica con

proyeccién a todo el orbe.

Desde las visiones cercanas al pensamiento realista se hablard de un momento unipolar.
Segun Charles Krauthammer -quien se definia como un realista democratico- la supremacia
norteamericana generaba por si misma efectos ordenadores del sistema internacional,
llevando a que el resto de los actores se alinee detrds de la unica superpotencia
(Krauthammer, 1990: 23-33). Este supuesto de que al quedar como la Unica superpotencia,
Washington ordenaba por default el sistema internacional, calaria hondo en las visiones y
proyecciones del gobierno norteamericano. En efecto, a poco de resultar victorioso en la

guerra del Golfo, el presidente George H. W. Bush afirmo:

Creo que debido a lo que ha sucedido, no tendremos que volver a usar las fuerzas
estadounidenses alrededor del mundo. Creo que cuando decimos algo, esto se vuelve
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objetivamente correcto. Si decimos que no invadan a otro pais o que asuman su cuota
de responsabilidad, la gente va a escuchar porque de esto se trata lo nuevo. Para
ponerlo de esta manera: hay una credibilidad reestablecida hacia los Estados Unidos de
América (Bush, 1991).

La declaracion del presidente estadounidense contenia la idea central de lo que seria
definido como “el nuevo orden mundial”. Es decir, que Estados Unidos pasaba a ser quien
dictaba los parametros de las dinamicas globales sin que nadie estuviera capacitado para
cuestionar su hegemonia. La supremacia era tal, que el uso de la fuerza ya no seria
necesario como en épocas pasadas. Como sostiene Maria Cecilia Miguez (2013: 37), la
nocion de hegemonia incluia la idea de que habia un pensamiento tinico: el mundo era uno
s6lo, habia una unica superpotencia y, por lo tanto, Unicos eran los valores que debian
defenderse de forma conjunta y universal: libertad, democracia y economia de mercado.
Roberto Russell, por su parte, defini6 al orden mundial emergente a partir de una
homogeneidad sistémica, en la que los principales Estados pertenecen a un mismo tipo,
obedecen a un mismo concepto de politica y reconocen los méritos de la democracia y el

modo de produccidén capitalista (Russell, 1992).

Desde una 6ptica no tan distinta, el politélogo canadiense Tudor Onea (2013) va a afirmar
que el “nuevo orden mundial” se construy6 alrededor de tres ilusiones: la de un orden
perdurable, la de una cooperacion sostenida y expandida y la de una paz relativamente
estable. Seglin se creia, el final de la Guerra Fria habia dado lugar a un entorno internacional
mucho mas manejable, en el que los demas Estados asumirian una actitud cooperativa hacia
Estados Unidos. A ello se sumaba la creencia de que la globalizacién terminaria
conformando una sociedad global que, a su vez, mitigaria los conflictos interestatales e
intraestatales®>. En este marco, la prioridad ya no la tenian los asuntos de seguridad -como
en la época bipolar- los cuales serian reemplazados por las cuestiones econdémicas. En
funcién de lo que plantea Onea, podemos decir que estas tres ilusiones se tradujeron, a su

vez, en las tres principales ideas-fuerza que caracterizaron al disefio del orden global de la

55 Reconociendo que globalizacidn es un concepto controvertido y largamente abordado por las ciencias sociales,
tomamos como referencia la definicién que realiza el economista Aldo Ferrer, quien entiende a la globalizacion
como “un sistema de redes en las cuales se organizan el comercio, las inversiones de las corporaciones
transnacionales, las corrientes financieras, el movimiento de personas y la circulacion de informacién que vincula a
las diversas civilizaciones. Es asimismo el espacio del ejercicio del poder dentro del cual las potencias dominantes
establecen, en cada periodo histérico, las reglas del juego que articulan el sistema global” (Ferrer, 2005).
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post Guerra Fria: la democracia como valor incuestionable, la promocion de la cooperacion

multilateral y la expansidon de la globalizacion.

La transformacion que sobrevino a la caida del Muro fue, al mismo tiempo, estructural,
econdmica, tecnologica y, desde luego, ideoldgica. En un marco de cambios tan radicales, no
resultaba dificil que hubiera exageraciones. Un ejemplo paradigmatico de Ila
sobreinterpretacion de la profundidad de los cambios es la teoria del fin de la historia de
Francis Fukuyama. Combinando el pensamiento hegeliano con la nocién kantiana de la paz
perpetua, una de las ideas centrales del politélogo norteamericano era que los Estados
liberales democraticos habian alcanzado un estadio "mas alld de la historia”. Esto
significaba que habian llegado a un punto en el que la guerra se habia convertido en una
posibilidad impensable, excepto en aquellos contextos limitados donde el oponente -que
indefectiblemente era un régimen no democratico- se encontraba aun en la fase “histérica”

(Fukuyama, 1992).

Ahora bien, mas alld del optimismo desmedido del autor, lo cierto es que las ideas de
Fukuyama -y la repercusion que tuvieron- reflejaban un estado de cosas que dominaba el
pensamiento de la época. En efecto, la teoria del fin de la historia puso de relieve que el
principio de la paz democratica -explicado en el capitulo anterior- integraba el nudcleo de
preceptos politico-ideol6gicos sobre los cuales se pretendia disefiar el orden global a
principios de la década 1990. De esta forma, si en el pasado -como es bien conocido en la
historia latinoamericana- la defensa de la democracia podia ser relativizada en nombre de
la lucha contra el comunismo, ahora se volvia un activo incuestionable, en tanto
herramienta que garantizaba un entorno internacional estable. La primera administracién
de Bill Clinton fue la que mejor expreso esta creencia y la Estrategia de Seguridad Nacional

de “compromiso y expansiéon” > del afio 1995 lo reflejaba de esta forma:

Creemos que nuestros objetivos de mejorar nuestra seguridad, reforzar nuestra
prosperidad econdmica y promociéon de la democracia son mutuamente favorables
entre si [..] Los Estados democraticos son menos propensos a poner en peligro
nuestros intereses y mas propensos a cooperar con Estados Unidos (The White House,
1995).

56 En ingles: “A National Security Strategy of Engagement and Enlargement”.
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De lo anterior surge, ademas, que la democracia no s6lo se va a transformar en un fin en
tanto valor universal o en una herramienta para disuadir a los Estados de adoptar actitudes
belicosas. Sumado a ello, la democracia pasaba a ser concebida como un medio para
aumentar los intercambios comerciales y moldear un sistema internacional mas
interdependiente. En palabras del subsecretario de Estado norteamericano, Strobe Talbott:
“la democracia se ha expandido ademas porque aquélla puede ayudar a sus paises a

modernizar sus economias [...] e integrarse con el mundo exterior” (Talbott, 1996).

Alrededor del entorno democratico y de la prosperidad econémica que menciona el
gobierno norteamericano va a aparecer otro de los nodos centrales del orden internacional

emergente a principios de la década de 1990: la promocién del multilateralismo.

Asi como desde el realismo se ponderd, en un principio, la unipolaridad como un factor
estabilizador del sistema internacional, desde las corrientes liberales se va a instalar una fe
similar pero, en este caso, respecto de la cooperacion internacional. Segtin esta vision, los
procesos emergentes de la post Guerra Fria -como la globalizacién- crean nuevos desafios -
la mayoria de ellos, trasnacionales- y la forma mas eficaz de abordarlos es a través de
esquemas multilaterales. Joseph Nye, uno de los referentes del institucionalismo liberal y
Subsecretario de Defensa de la administracién Clinton, afirmaba por entonces que la
magnitud de problemas transnacionales -como la proliferaciéon nuclear, el narcotrafico, el
SIDA o el calentamiento global- hace que el accionar de Estados Unidos no alcance por si
solo. En consecuencia, el mejor enfoque para un mundo interdependiente es apostar por el
fortalecimiento de la cooperacion internacional a través de instituciones multilaterales

(Nye, 1992).

Cabe destacar que la idea de cooperacidon que se expandia por entonces tenia un sentido
amplio: significaba cooperacién en materia politica, econémica, social, ambiental, de
derechos humanos y, por supuesto, en materia de seguridad. Sobre este punto, Washington
va a insistir en una idea de cooperaciéon centrada en los regimenes e instituciones
internacionales -como Naciones Unidas-. Pero, sobre todo, va a hacer hincapié en una
“desmilitarizacion” de los aparatos estatales. Desde esta vision, la Unica superpotencia
debia ser quien debia concentrar, en tltima ratio, las capacidades de destruccién masiva. De

igual forma, las instituciones multilaterales debian priorizar las acciones de prevencion. La
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cooperacion, el compromiso y la prevencidon reemplazarian a la coercion, la confrontacién y

la disuasion®’.

El gobierno norteamericano haria explicitos estos postulados en la Estrategia de Seguridad
Nacional: “No importa lo poderosos que seamos, no podemos garantizar estos objetivos
basicos unilateralmente [...] las amenazas y los retos demandan soluciones multinacionales
y cooperativas” (The White House, 1995). No obstante, Washington no abandonaria la
potestad de no consultar con otros Estados e instituciones, llegado el caso que estuvieran

en juego sus intereses vitales.

A la cooperacién y la democracia se sumaria el tercero de los pilares centrales del nuevo
orden internacional: la expansion de la globalizacién y, con ella, la liberalizaciéon del

comercio a escala global.

Como se dijo mas arriba, una de las consecuencias mas notables de la disolucién del orden
bipolar fue una mayor gravitacion de los temas econémicos, en detrimento de las agendas
de seguridad. En gran parte, esto tuvo que ver con la situaciéon de incontestable supremacia
militar norteamericana y con la necesidad de expandir el capitalismo. Como parte del
mismo proceso, tras la caida del bloque socialista se produjo el “segundo impulso de los
regimenes neoliberales en el mundo capitalista avanzado” (Anderson, 2003: 3). El resultado
seria una tendencia a la unificacion del mercado mundial, con el credo neoliberal como la
cosmovision hegemonica’8. El mercado pasaba a ocupar el lugar del Estado como
ordenador de los vinculos econémicos y sociales y con ello comenzaba el auge de las

reformas estructurales. Se trataba de lo que el diario conservador britanico The Economist

57 Estas ideas fueron plasmadas en un texto de quien seria luego Secretario de Defensa de Clinton, William Perry y
su asesor principal, Ashton Carter, “A New Concept of Cooperative Security”. Segun los autores, la nueva forma de
cooperacion en materia de seguridad implica profundizar los acuerdos de limitacion y reduccion de armas,
incrementar las medidas de transparencia y un decidido compromiso internacional con el principio de que la
legitima intervencion es siempre de cardcter multilateral (Carter, Perry, & Steinbruner, 2010).

%8 Siguiendo a David Harvey, entendemos por neoliberalismo en su sentido mas abstracto a una doctrina inspirada
en el liberalismo clasico, reformulada luego por autores como Friedrich von Hayek, Milton Friedman y la Escuela
Virginia de Politica econémica. En su sentido mas practico, el neoliberalismo supone un conjunto de practicas
politico-econémicas basadas en que el bienestar humano se alcanza liberando a los individuos de toda atadura de
su capacidad emprendedora, dentro de un marco institucional caracterizado por sélidos derechos de propiedad
privada, mercados desregulados y libre comercio. El papel del Estado, aqui, es crear y preservar un entorno
apropiado para desarrollar tales practicas. Por ejemplo, garantizando la circulacién del dinero y configurando
aparatos militares, de defensa, de policia y estructuras legales necesarias para asegurar los derechos de propiedad
privada y el buen funcionamiento de los mercados (Harvey, 2007, 2011).
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(1995) definié como “des-inventar el Estado”. Bajo esta prédica, la apertura econdmica, el
libre comercio, la privatizacidon de las empresas estatales y la desregulacion de los sistemas

de salud, educacidn y seguridad social se instalarian en las agendas publicas nacionales.

El mapa de las “rivalidades” a comienzos de los noventa reflejaba bien el lugar protagénico
que habian adquirido los asuntos econémicos en el tablero internacional. Ya no era la Unién
Soviética —con su gran ejército rojo y su arsenal atdmico- sino Japdn, la Unién Europea y
China quienes podian llegar a desafiar a la superioridad estadounidense. En materia
econdmica, entonces, habia una tendencia mayor a la multipolaridad que en el area militar.
A ello se agregaba otro proceso que reposicionaba los asuntos econémicos: el poder que
venian acumulando -desde las décadas de 1970 y 1980- los actores no estatales. Sobre
todo las corporaciones trasnacionales, quienes ponian en cuestion la clasica nocién de

soberania westfaliana, basada en las delimitaciones geograficas estatales (Nye, 2002).

La revitalizacion de la agenda econdmica y la necesidad de expandir el capitalismo hacia los
espacios vacantes que dejaba el socialismo impulsaron el proceso de globalizacién en todas
sus facetas: econdémica, financiera cultural, tecnolégica y, también, politica. Desde luego, la
globalizacién no era un fendémeno totalmente novedoso, sino que muchas de sus
caracteristicas y tendencias llevaban décadas de desarrollo. No obstante, el fin de la Guerra
Fria significaria, parafraseando a Eric Hobsbawm, una liberacién de las cadenas de las
fuerzas globalizadoras, generando una constante, rapida y sostenida multiplicacién de los
flujos comerciales y financieros. Para Estados Unidos, ademas, la idea de promover la
apertura de los mercados extranjeros a sus propios productos, servicios y capitales

implicaba asegurar su dominio en el resto del mundo>°.

Del auge de la globalizaciéon saldria, asimismo, dos presunciones muy difundidas por
entonces: que se podia construir una sociedad civil global y que las autonomias estatales se
estaban viendo erosionadas en detrimento de actores micro -individuos- y macro -
empresas trasnacionales, organismos internacionales y organizaciones no gubernamentales

(ONG)-.

%9 Corigliano (2007) distingue dos caracteristicas sobresalientes de la globalizacién de la década de 1990: el alcance
practicamente mundial del proceso, sin que haya rincén que escape a sus fuerzas; y la intima vinculacion entre el
proceso de globalizacién en términos econdmico-culturales y la proyeccion a escala planetaria del poder militar de
los Estados Unidos.
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La globalizacion también se entrecruzé con los procesos de revalorizaciéon de la democracia
y de la cooperacion multilateral. Uno de los resultados mas papables de esta combinacion
fue el ascenso de un “globalismo juridico” (Zolo, 2002). En el terreno de la politica
internacional, esta nociéon promueve el afianzamiento de las instituciones, sobre todo de las
Naciones Unidas, para actuar como poderes por encima de las soberanias estatales.
Especialmente en cuestiones como derechos humanos, democracia y mantenimiento de la
paz®. El entonces Secretario General de las Naciones Unidas, Boutros Broutros-Ghali,
expresaria bien esta idea: “el tiempo de la soberania absoluta y exclusiva ha pasado”
(Boutros-Ghali, 1992). Un claro ejemplo de ello fue la intervenciéon de la Organizaciéon del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN) en Yugoslavia a fines de los noventa, con el objeto de

“prevenir una limpieza étnica”1.

De igual forma, la sinergia entre globalizacion y multilateralismo va a dar lugar a un proceso
de apertura de las economias, desregulacién de los mercados y liberalizacion del comercio
internacional motorizada, especialmente, por instancias multilaterales. Por caso, el Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés) dio paso, en
1995, a la conformacion de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y organismos como
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional asumieron un protagonismo cada vez
mayor. De igual forma, los bloques regionales dejaron de ser visualizados como
incompatibles con el fortalecimiento de los esquemas multilaterales de comercio y pasaron

a ser concebidos como engranajes intermedios en la consolidacién de la economia global®.

80 Al respecto, Zolo (2002) explica que la premisa filoséfica del “globalismo juridico” tiene su origen en la idea
kantiana de la unidad moral del género humano. En el plano normativo, el universalismo kantiano se traduce en la
exigencia de una globalizacidn del derecho, estableciendo un organismo internacional competente para juzgar los
comportamientos de los Estados.

51 Esta idea de la intervencion de instituciones multilaterales como una forma de prevenir genocidios, crimenes de
lesa humanidad y violaciones a los derechos humanos encontré su punto culmine en el afio 2005 con el principio de
“responsabilidad de proteger” de Naciones Unidas.

52 El concepto de regionalismo incompatible pertenece a la autora Minerva Etzioni (1973), quien lo utiliza para
explicar el fendmeno que se produce cuando el desarrollo de una organizacion regional menoscaba las atribuciones
de una organizacion universal, y viceversa. En el marco de los regionalismos econdmicos, la incompatibilidad
aparece cuando un grupo de paises establece un arreglo regional que distorsiona los acuerdos alcanzados a nivel
multilateral. Es por ello que, hasta fines de los ochenta y principios de los noventa, el regionalismo era
mayoritariamente asociado con el proteccionismo e incompatible con la liberalizacién mundial del comercio. De
hecho, la Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos de 1990 menciona como “peligros” al
“unilateralismo, el proteccionismo y el regionalismo” (The White House, 1990).
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El ultimo aspecto que vale resaltar del auge del proceso de globalizacién es su vinculacién
con las cuestiones de seguridad. Desde una vision liberal se va a expandir la idea de que el
incremento de los flujos comerciales, econémicos y financieros sirve para consolidar un
entorno internacional mas homogéneo y, por ende, pacifico. Segiin este argumento, la
guerra no hace mas que interrumpir las relaciones comerciales y financieras; y la
globalizacién le ofrece a los Estados la posibilidad de alcanzar sus objetivos de una forma
mucho mas barata que hacerlo a través de la tradicional conquista por la fuerza. A su vez, la
expansion global del comercio disuade por si misma a los Estados de recurrir a la fuerza,
debido a que son los propios mercados los que terminan “sancionando” a aquellos paises
que no ofrecen un ambiente estable para las inversiones (Rosecrance, 1986; Friedman,
2000). Segun el propio gobierno estadounidense: La seguridad nacional y la fortaleza
econdmica son indivisibles. Es por ello que buscamos promover un sistema econdémico
internacional abierto, con minimas distorsiones al comercio y la inversién, monedas
estables y normas de solucién de controversias ampliamente acordadas (The White House,

1990).

2. En América si se consigue: el escenario regional a comienzos de los ‘90

Tanto la revalorizaciéon de la democracia, como el auge de la cooperaciéon multilateral y la
globalizacién econdmica van a tener, indefectiblemente, un impacto significativo en los

ambitos hemisféricos y subregionales.

El entusiasmo general de la post Guerra Fria por los regimenes internacionales no tard6 en
afectar al clima de las relaciones interamericanas. Terminada la confrontacion Este-Oeste,
el mundo como una fuente de oportunidades mas que de peligros. A ello se sumaba la
resolucion por la via pacifica de los conflictos que azotaron América Central en la década de
198093, el proceso de transiciones a la democracia y un Estados Unidos que se presentaba
ante el mundo como un victorioso benevolente dispuesto a restringir su poder y fortalecer

el multilateralismo. Las coincidencias entre Washington y la mayoria de los gobiernos

63 |3 actuacidn de los paises latinoamericanos a través del Grupo Contadora (1983) y de Apoyo a Contadora (1985)
resultaria fundamental para resolver los conflictos en Nicaragua, Honduras, El Salvador y Guatemala; a la vez que
marcaria un importante hito en materia de concertacién politica regional.
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latinoamericanos en el campo de la economia, la politica y la seguridad auguraban el
desarrollo de una fase, acaso inédita, de acercamiento y colaboracion en las relaciones
interamericanas (Russell & Tokatlian, 2013). En funcién de ello se va a dar lo que Abraham
Lowenthal (1992) va a denominar como una “nueva era de convergencia en el ambito
hemisférico”. En este marco, el lenguaje de la hegemonia fue reemplazado por el de la

“sociedad” y la “cooperaciéon” (Hirst, 1996).

La cuestidon de la democracia en tanto valor esencial también se va a trasladar a la agenda
continental. Uno de los indicadores mas palpables fue el surgimiento de una doctrina
interamericana de accién colectiva en defensa del orden democratico. En términos
practicos, esta doctrina puso en marcha una maquinaria institucional para la evitar los
golpes de Estado (Alice, 2002: 37). Un primer paso se dio en 1985, con la aprobacion del
Protocolo de Cartagena de Indias, instrumento que reconocia a “la democracia
representativa como condicién indispensable para la estabilidad, la paz y el desarrollo de la
region” (Organizacion de los Estados Americanos, 1985). Sumado a lo anterior, la Asamblea
General de la OEA de 1991 aprob6 la Resolucién 1080, a través de la cual se configuraba un
mecanismo de respuesta ante una eventual interrupciéon del proceso democratico en un
Estado miembro. En 1992 se dio un paso adicional, con la sanciéon del Protocolo de
Washington. La novedad, en este caso, era que se habilitaban sanciones para aquellos casos

en los que se produjera un grave ataque a la democracia®.

Con estos instrumentos en mano, la OEA desempen6 un papel activo durante el golpe de
Estado que derroc6 en 1991 al presidente de Haiti, Jean-Bertrand Aristide, a través de la
mision de mediacién denominada OEA-DEMOC y luego con la Misi6on Civil Internacional en
Haiti (MICIVIH), en conjunto con la ONU. El sistema interamericano también tuvo un activo

desempefio ante los “autogolpes” de Alberto Fujimori en Pert (1992) y Elias Serrano en

64 Otros avances importantes en el campo de la defensa de la democracia fueron la creacién, en 1991, de la Unidad
para la Promocion de la Democracia, a través de la cual se empezarian a enviar misiones de observacion electoral
de la OEA a los paises miembros; y la adopcion de la “Declaracion de Managua” (1993), la cual afirma la necesidad
de establecer mecanismos de actuacidn para prevenir interrupciones a la democracia en la region. No obstante, el
punto mas alto en materia de instrumentos interamericanos de este tipo se produjo en el afio 2001, con la sancion
de la Carta Democratica Interamericana.
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Guatemala (1993) y en la guerra de baja intensidad entre Perd y Ecuador (1995)6¢.
Asimismo, la absolutizacién de la democracia representativa fue un factor que incrementé
las presiones y sanciones -de Estados Unidos y gran parte de los paises latinoamericanos-

sobre el régimen cubano®®.

Mas alla de lo anterior, las intervenciones a favor del mantenimiento del orden democratico
en el ambito hemisférico no estuvieron exentas de controversias entre los paises
latinoamericanos, generando una division entre un grupo de “activistas” y otro “no

intervencionista” (Hirst, 1996: 39)67.

En el ambito subregional, la democracia también va adquirir un valor sustancial por
aquellos afios. En este marco, la integracion regional se volveria para muchos de los Estados
sudamericanos una herramienta que contribuia a afianzar los procesos democraticos. En
efecto, el proceso de integracion argentino-brasilefio iniciado a mediados de los ochenta fue
encarado como una forma de aumentar la complementariedad y las economias de escala y,
también, para reducir las amenazas a las democracias nacientes (Malamud, 2013: 276). En
los afios siguientes se mantuvo esta tendencia y se introdujeron mecanismos de defensa de
la democracia en el seno de los organismos regionales: en 1996 se rubricé la Declaracion
Presidencial sobre el Compromiso Democratico del Mercosur (que en 1998 se
transformaria en el Protocolo de Ushuaia) y el grupo de paises andinos hizo algo similar en

1998, con la adopcién del “Compromiso de la Comunidad Andina por la democracia”.

El auge de la globalizacion y el clima de apertura comercial también aportaron para la

renovacion de las agendas econdémicas hemisféricas y regionales. En efecto, el fin de la

55 Conocido como el “Conflicto del Alto Cenepa”, en 1995 se desencadenaria una guerra de baja intensidad entre
Peru y Ecuador a raiz del diferendo limitrofe que ambos paises arrastraban desde las primeras décadas del siglo
XIX. Finalmente, el conflicto se terminaria resolviendo de manera amistosa, siendo Argentina, Brasil y Estados
Unidos los paises garantes del acuerdo de paz.

56 |a “Ley Torricelli” (1992) y la “Ley Helms-Burton” (1996) se volverian emblemas del endurecimiento de las
sanciones a Cuba. La primera prohibia el comercio con la isla de empresas subsidiarias de compainias
norteamericanas establecidas en terceros paises y que barcos que entren a puertos cubanos puedan luego amarrar
en puertos estadounidenses. La segunda, por su parte, aumentaba el embargo hacia el pais caribefio al prohibir
todo tipo de actividad de empresas norteamericanas en territorio cubano.

57 La mdaxima tension entre estas dos posturas se dio frente a la crisis politica de Haiti, que culminé con la
intervencion de una fuerza multinacional encabezada por Estados Unidos para deponer al dictador Raoul Cedras y
restablecer en su cargo a Aristide. Argentina, en este caso, se alined con Washington. México -siguiendo la
tradicion diplomatica iniciada con la Doctrina Estrada- y Brasil, fueron parte del grupo de paises que rechazaba la
accion por considerarla una injerencia en los asuntos internos de otro Estado.

74



amenaza comunista y la indiscutible hegemonia norteamericana llevaron a Washington a
impulsar un gran proyecto continental para la conformacién de una zona de libre comercio
de Alaska a Tierra el Fuego. El primero que lanz6 la propuesta fue el presidente George
H.W. Bush, a través de la denominada “Iniciativa para las Américas”®8. Ya con Clinton en la
Casa Blanca, la iniciativa fue rebautizada en la cumbre hemisférica de presidentes de 1994
como Area de Libre Comercio para las Américas (ALCA). Asimismo, se acordé un sistema de
reuniones y cumbres para ir negociando los términos y se establecio el afio 2005 como

fecha tope para su concrecidn.

Para muchos de los paises latinoamericanos, la idea de concretar un gran espacio
econdmico hemisférico representaba una oportunidad favorable en varios sentidos: por un
lado, permitiria colocar mas favorablemente sus productos en el mercado estadounidense.
A su vez, serviria para comprometer a Washington en la articulacién de mecanismos que
alivianaran el peso de las deudas externas. Y, en tercer término, se evitaria la concrecion de
un temor muy expandido por aquellos afios: que, en un contexto de apertura de las
economias, las inversiones y los capitales externos se fueran en masa a los paises de Europa

del Este que acababan de salir de la cortina de hierro.

Por otro lado, la crisis econémica de los ochenta signific6 una deslegitimacién de los
programas econémicos heterodoxos y Estado-céntricos. En el caso particular de América
Latina, la preeminencia de los temas econdmicos se combin6 con una hegemonia de las
recetas neoliberales de reforma del Estado, sintetizadas en el denominado Consenso de
Washington®®. En este marco, para gran parte de los Estados latinoamericanos -incluida la
Argentina- el regionalismo dej6 de ser visualizado desde el punto de vista defensivo o de
resistencia (Hurrell, 1995; Hettne, 2003) y pasd, en cambio, a articularse como una via para

garantizar las politicas unilaterales de apertura comercial y, al mismo tiempo, insertarse

58 En palabras del presidente estadounidense: “para expandir el comercio, propongo que comencemos un proceso
de creacion de una amplia zona hemisférica de libre comercio; para incrementar las inversiones, que adoptemos
medidas para crear un nuevo flujo de capitales para la regién; para aliviar mas el peso de la deuda y un nuevo
enfoque de créditos en la region” (Bush, 1990).

59 Este fue un término empleado para referirse a los diez puntos basicos acordados en 1989 por el Banco Mundial,
el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Reserva Federal y el gobierno estadounidense. Los diez puntos son: 1.
disciplina en la politica fiscal; 2. reordenamiento de las prioridades del gasto publico; 3. reforma tributaria; 4. tasas
de interés determinadas por el mercado; 5. tipos de cambio competitivos; 6. liberalizacion del comercio
internacional; 7. liberalizacion de las inversiones extranjeras directas; 8. privatizaciones; 9. desregulacion del
mercado; y, 10. seguridad juridica.
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competitivamente en los mercados internacionales. A diferencia de los esquemas de
integracion caracteristicos de las décadas de 1960 y 1970 -estimulados principalmente por
factores endogenos-, el regionalismo abierto’? -tal como se calificé al nuevo regionalismo
en esta parte del mundo- estuvo fuertemente impulsado por la globalizaciéon econémica
(Cisneros & Pifieiro Ifiiguez, 2002; Séderbaum, 2003; Botto, 2015) y por la consolidacion y

expansion de bloques regionales en otras latitudes?1.

En este terreno, los asuntos econdmico-comerciales “coparon” la agenda de los organismos
regionales, estableciendo una fuerte impronta unidimensional. El Mercosur fue un ejemplo
emblematico de este tipo de esquemas: en su parte declarativa, el Tratado de Asuncién -
instrumento fundante del bloque- destacaba “la evolucién de los acontecimientos
internacionales, en especial la consolidacién de grandes espacios econdémicos y la
importancia de lograr una adecuada insercién internacional para sus paises”, al tiempo que
expresaba “que este proceso de integraciéon constituye una respuesta adecuada a tales

acontecimientos” (Mercado Comun del Sur, 1991).

Como se explicara en el capitulo siguiente, la seguridad regional también fue objeto de
debates e intentos de renovacion. Ya no bajo los pardmetros de la Guerra Fria -basados en
la disuasién y los mecanismos de seguridad colectiva- sino bajo la nociéon de medidas de
fomento de la confianza y la seguridad (MFCyS), de politicas de no proliferacién y la

construccion de nuevos entramados institucionales de cooperacion.

El "Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovacién del Sistema
Interamericano” -adoptado por los Estados americanos en la Asamblea General de la OEA
de 1991- no sélo marcé el puntapié inicial de la renovacién de las agendas hemisféricas,

sino que, ademas, condensé claramente el impacto que tenian en la region los factores que

70 E| concepto de “regionalismo abierto” va a ser impulsado por la Comisién Econémica para América Latina
(CEPAL) a comienzos de la década de 1990, mediante varios documentos. Segun dicho organismo, se denomina
regionalismo abierto al proceso que surge al conciliar [...] la interdependencia nacida de acuerdos especiales de
caracter preferencial y aquella impulsada basicamente por las sefales del mercado resultantes de la liberalizacion
comercial en general”. A ello agrega que uno de los objetivos es “hacer de la integracidon un cimiento que favorezca
una economia internacional mas abierta y transparente, en vez de convertirse en un obstaculo que lo impida [...],
eliminando las barreras aplicables a la mayor parte del comercio de bienes y servicios” (Comisién Econdmica para
Ameérica Latina y el Caribe, 1994).

71 En 1989 se crea el Foro de Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico (APEC). El proceso de integracién europea, por
su parte, va a cobrar un impulso determinante con la firma del Acta Unica Europea (1986) y el Tratado de la Unién
Europea (1992), mas conocido como “Tratado de Maastricht”.
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marcaban la dinamica del sistema internacional tras el fin de la Guerra Fria. Por un lado,
dicho documento resaltaba en sus considerandos la importancia del multilateralismo y la
cooperacion’?. De igual forma, se hacia explicita mencion al valor fundamental que tenia la
democracia. Al mismo tiempo, los Estados americanos destacaban la importancia de los
temas de seguridad pero, en este caso, como una via para coadyuvar a la consolidacién de

las politicas econdémicas de aperturay liberalizacién del comercio?s.

3. Neoliberalismo y politica exterior

Federico Merke (2008: 340-341) sostiene que a lo largo de la historia argentina la politica
exterior no fue mayoritariamente percibida como un elemento central para el desarrollo
econdmico del pais. En realidad, esta concepcién habia estado presente durante la era
liberal agroexportadora del siglo XIX, pero fue cediendo terreno con el radicalismo y el
peronismo, mas inclinados a hacer de la politica exterior un espacio para defender
principios que para conquistar mercados y atraer inversiones. Desde otra Optica, hay
autores que sefialan que, en mayor o menor medida, la politica exterior argentina siempre
estuvo vinculada con el modelo de desarrollo del momento, al mismo tiempo que éstos

condicionaban las estrategias internacionales (Rapoport & Spiguel, 2003; Busso, 2016).

En el gobierno de Menem, la relacion entre ambas esferas se hizo particularmente evidente:
el punto de partida era que las reformas econémicas necesitaban de la politica exterior para
poder llevarse a cabo y, de igual forma, que la politica exterior que “demandaba” el nuevo
escenario internacional exigia la adopcién de un modelo econémico abierto a los mercados
globales. A partir de esta reflexion es que vale preguntarse: ;fue la politica exterior la que

antecedid a la econ6mica, o al revés?

72 “Los profundos cambios politicos y econdémicos internacionales y el fin de la Guerra Fria abren nuevas
oportunidades y responsabilidades para la accién concertada de todos los paises a través de los organismos
internacionales, tanto mundiales como regionales” (Organizacién de los Estados Americanos, 1991).

73 Seglin afirma el documento, los paises de la regidn ratifican “su decisién de iniciar un proceso de reflexion
conjunta sobre la seguridad hemisférica [...] a fin de dedicar el mayor nimero de recursos al desarrollo econémico
y social de los Estados miembros”. En este sentido, el progreso econdmico debia ser alcanzado por medio de “la
progresiva apertura del comercio y la expansién de la inversion” (Organizacién de los Estados Americanos, 1991).
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El mismo Menem decia lo siguiente en uno de sus discursos ante el Congreso Nacional: “El
énfasis que hemos puesto [..] en el apoyo que brindamos al sector privado, como nunca
antes histéricamente, nos ha permitido crear las condiciones propicias para penetrar los
mercados internacionales e incentivar las inversiones extranjeras” (Fraga, 2002: 594). En
un mismo sentido, quien fuera vicecanciller entre 1996 y 1999, Andrés Cisneros,
remarcaba: “la cultura interna de la inflaciéon y el estatismo nos llevé a la cultura del
aislacionismo y la confrontaciéon que caracterizé a nuestra politica exterior durante tantos
afios” (Cisneros, 1998: 70). En consecuencia, “fueron las caracteristicas de la situacién
interna las que establecieron las directrices para la politica exterior” (Cisneros, 1996: 8). Es
decir, si tomamos estas declaraciones podemos concluir que, desde la 6ptica del gobierno,
habia una relacién directa entre el modelo de desarrollo y la politica externa, en tanto la

primera condicionaba la segunda.

No obstante, ya hacia el final del gobierno justicialista, quien fuera el canciller mas longevo
de la gestion, Guido Di Tella, sostenia un argumento en el sentido inverso: “Las lineas
estratégicas de la nueva politica exterior quedaron trazadas antes que las modificaciones
econdmicas estructurales y, de algiin modo, fueron una de sus condiciones de factibilidad”

(La Nacién, 1997a).

Dicho esto, podria decirse que la politica exterior argentina de la etapa menemista es un
claro ejemplo de una politica estatal interméstica: tanto los factores internos como los
externos impactaron en la estrategia internacional del pais. A raiz de ello, resulta imposible
explicar una politica aislada de la otra. El propio Di Tella refrendaba esta idea: “Las grandes
transformaciones del pais en los afios 90 son tan inseparables de la politica exterior que
hemos puesto en practica como la cara y ceca de una moneda” (Clarin, 1997). El ex
secretario de Planeamiento Estratégico, Jorge Castro, sostenia algo parecido: “el viraje
producido por Menem en 1989 significé no sélo la respuesta necesaria y posible al colapso
hiperinflacionario [..] sino también a la adecuacién de la Argentina a la nueva realidad
internacional signada por la hegemonia norteamericana y la globalizacion del sistema

econdémico” (Castro, 1998: 77).
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Al tomar esta interrelacion como punto de partida, consideramos necesario explicar la
politica exterior argentina de la década de 1990 en base a los condicionantes internos y

externos, concibiéndolos como un todo analiticamente divisible.

A. Los condicionantes externos: ajustar el reloj biolégico

La llegada de Carlos Menem signific6 un drastico giro en materia de politica exterior
respecto del gobierno radical de Alfonsin’4. Desde el punto de vista sistémico, la percepcion
del cambio en el escenario internacional y el rol de la Argentina dentro del mismo es una
variable que explica en gran medida el viraje externo del nuevo gobierno (Paradiso, 1993;
Busso y Bologna, 1994). En efecto, el predominio norteamericano, la expansion del proceso
de globalizacién y la creciente interdependencia impactaron en la forma en que el gobierno
menemista visualizé al sistema internacional: habia un mundo que ofrecia auspiciosas
oportunidades a quienes se supieran adaptar a las nuevas reglas de juego. Segtin decia el
presidente Menem al comenzar su gestion: “la creciente mejora de la atmésfera
internacional contribuye a crear un contexto exterior lleno de posibilidades para la
Republica Argentina” (Fraga, 2002: 581). En otro discurso, seria atin mas categérico: “mi
gobierno es soberano, porque ser soberano es ver en el mundo una oportunidad antes que

una amenaza” (Menem, 1990b).

De esta forma, la metafora del "tren del progreso” que no se podia dejar pasar como una
circunstancia excepcional empaparia toda la politica exterior argentina de principios de la
década de 1990. Para ello habia que iniciar un proceso de apertura econémica y abandonar
las posiciones de confrontacién con las grandes potencias que caracterizaron al pais en el
pasado. En palabras del propio Menem: “Argentina tiene su reloj biolégico atrasado”. El
objetivo, entonces, es recuperarse de “ese atraso casi atavico” y que “nuestro reloj marque

las mismas horas que los de las naciones mas importantes del mundo” (Fraga, 2002: 587).

7% Existe un debate sobre el punto de inflexién en el modelo econdmico y en la politica externa argentina de
aquellos afios. Algunos autores como Roberto Russell o Guillermo Figari sostienen que a mediados de |la década de
1980 el gobierno radical adoptd un “giro realista”, acercandose a los Estados Unidos y sentando las bases para el
definitivo comulgamiento con los principios del Consenso de Washington. Por su parte, otros analistas, como Carlos
Escudé, van a afirmar que el cambio verdadero se daria recién en 1989. Desde aqui adoptamos una posicion
cercana a la segunda explicacién, pero sin desconocer que todo proceso social no se produce de un dia para otro y
qgue es posible hallar importantes continuidades en las politicas exteriores del gobierno radical y el gobierno
justicialista.
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Este aggionarmiento implicaba asumir que el pais ya no ocupaba ni debia ocupar un lugar
de excepcionalidad en el espectro regional, y mucho menos en el global. En términos
practicos, se trataba de terminar con el aislamiento y adquirir un status de “normalidad”:

Asi lo definia Guido Di Tella:

En el inicio de su gestién, la presente administraciéon se propuso un cambio drastico
como prioridad de nuestras relaciones exteriores. Se trataba, sintéticamente, de
terminar con una tradicién de aislamiento internacional y con conductas largamente
erraticas y perjudiciales para los intereses argentinos [..] Lo que se ha hecho desde
1989 hasta ahora fue devolver el pais a su posicionamiento normal, a las alianzas que le
corresponden tanto por su historia como por vocacién e interés (Di Tella, 1998).

En suma, la normalidad implicaba, para el imaginario externo del gobierno justicialista, dos
cosas: en primer lugar, insertar a la Argentina en el mundo, adaptandose a los parametros
del nuevo orden internacional. En segundo lugar, la normalidad -paradéjicamente-
significaba cortar con una larga tradicion diplomatica de aislamiento y actitudes de “rebelde
sin causa”’”®. En palabras del propio Menem: “La Argentina ingresa a un nuevo orden
internacional, que debe privilegiar la integracion antes que la exclusién; Ia
interdependencia y los bloques regionales, antes que el enfrentamiento estéril y perjudicial

para nuestros intereses” (Menem, 1991b).

B. Los condicionantes internos: crisis y reformas econémicas

La necesidad de (re) insertarse en el mundo aparecia en la ingenieria de la politica exterior
del gobierno menemista como un apéndice fundamental de un nuevo modelo de desarrollo
nacional. Un modelo que, ademds, era profundamente dependiente del entorno

internacional.

Si durante el gobierno de Alfonsin se habia articulado una estrategia de inserciéon de
adentro hacia afuera, en tanto una continuacién necesaria de una politica doméstica basada
el mercado interno como motor de la economia; la gestion menemista, por el contrario,
trazaria una estrategia externa en linea con modelo econémico construido de afuera hacia

adentro. Acorde al recetario neoliberal, el motor econdémico, en este caso, estaba dado por

7> Al respecto, cabe aclarar que durante la gestidn de Alfonsin también estaria presente la idea de terminar con el
aislamiento internacional. En este caso, el dejado por la dictadura. La novedad, en el caso del gobierno menemista,
era que la insercién en el mundo implicaba un alineamiento acritico con la potencia hegemdnica —Estados Unidos-
y con los parametros del orden internacional emergente -globalizacion, apertura comercial y reformas neoliberales-
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las fuerzas del mercado, sintetizadas en las inversiones externas, los capitales
internacionales y los mercados globales. Como sostiene el historiador Luis Fernando
Ayerbe: “las reformas no representaban sélo una opcién de politica econémica sino que
eran parte de una concepcién global de insercion del pais en el mundo de la post Guerra

Fria” (Ayerbe, 1998: 11).

A principios de los ochenta, el fracaso de la politica econémica y la aventura militar que
supuso la guerra de Malvinas determinaron el derrumbe estrepitoso del gobierno militar. Sin
embargo, a pesar de la euforia inicial que sobrevino al retorno de la democracia y de los
intentos por plantear una alternativa a los planes de ajuste. En sus tltimos afios, el gobierno
radical comienza a girar hacia la ortodoxia econémica y las clases dirigentes comienzan a
agruparse alrededor de un emergente consenso neoliberal (Rapoport & Spiguel, 2003;
Miguez, 2013). Al igual que los anteriores gobiernos radicales desde 1928, Alfonsin tendria
que dejar el cargo de manera anticipada, esta vez, en un contexto de una aguda crisis

econdmica y levantamientos carapintadas.

Durante los primeros afios de la administracion menemista, la situacién apremiante
transform¢ a la agenda econémica en el objetivo central del gobierno. En esta coyuntura
critica, Menem abandoné el contenido popular y los valores nacionales que habia
desplegado en la campafia electoral -simbolizados en la “revolucién productiva” y el
“salariazo”- y dio un giro hacia un “pragmatismo econémico neoliberal” (Fernandez, 1998:
150). De aquel caudillo que reverberaba el nervio mas profundo del nacionalismo estatal
peronista quedaria, transcurridos los primeros meses de gobierno, poco y nada. En un
mensaje al entonces presidente de los Estados Unidos, George H. W. Bush, el riojano
condensaba bien las ideas-fuerza del neoliberalismo que marcaban el nuevo rumbo del
pais: “Como usted sabe, mi gobierno impulsa una reforma integral del Estado y de la
economia que rescata los valores de la libertad de mercado y la iniciativa privada,

complementos indispensables de la libertad politica” (Menem, 1990a: 185).

Como parte de este giro hacia el establishment, Menem incorporé como asesor a Alvaro
Alsogaray -uno de los principales pensadores del neoliberalismo en Argentina- y delegé el
Ministerio de Economia a representantes de la conglomerado Bunge y Born. La nueva

gestidon econOmica busco estabilizar las principales variables macroeconémicas y

81



financieras a través de un plan -llamado “Plan B&B”- basado en una estricta disciplina
fiscal y un recorte del gasto publico. Sin embargo, el paquete de medidas no result6 exitoso
y hacia finales de 1989 se produjo un segundo brote hiperinflacionario, reinstalando la idea

de crisis y caos.

Pero, paradojicamente, la frustracion no opac6 el rumbo adoptado. En el medio, ademas, se
implementaron nuevas medidas, destinadas a modificar drasticamente la estructura del
sector publico, como la Ley 23.696 de “Reforma del Estado y Reestructuracion de Empresas
Publicas" y la Ley 23.697 de “Emergencia Econdmica". Para el propio gobierno, estas leyes
serian consideradas “las llaves maestras de la transformacién estructural de la economia
[...] para remover las raices mismas del atraso econémico” y como el punto de partida para
la construccion de un nuevo modelo estatal. “Privatizacion y desregulacion son los
instrumentos principales utilizados para transformar la organizacién gubernamental -
gigantesca e ineficiente- en adecuada herramienta de un Estado moderno” (Ministerio de
Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1989). Sin exagerar, se puede decir
que estos dos instrumentos juridicos constituyeron el nucleo de la redefinicién de las
relaciones Estado-mercado-sociedad civil, sentando las bases de lo que seria la

implementacion integral del modelo econémico neoliberal?e.

Luego de las gestiones de Miguel Roig, Néstor Rapanelli y Erman Gonzalez al frente de la
economia, el gobierno ensayaria un nuevo cambio para terminar con la escalada de precios.
En 1991, Domingo Cavallo dej6é la Cancilleria para asumir la cartera econdémica. El
economista cordobés lanz6 un plan de estabilizacién centrado en la Ley de Convertibilidad
peso-délar. El resultado en materia de control de la inflacién y aumento de los niveles de
actividad seria exitoso y el programa de reformas estructurales adquirié una legitimidad

inmediata?’.

76 |a Ley de Reforma del Estado establecia el marco juridico para iniciar el proceso de privatizaciones de las
empresas estatales. Como resultado del mismo, tan solo en el término de cuatro afios (1990-1993) fueron
transferidas al sector privado 82 empresas estatales. Asimismo, 27 servicios y 86 areas del sector petrolero fueron
otorgados en concesion (lazzetta, 1996). La Ley de Emergencia Econdmica, por su parte, otorgaba facultades
discrecionales al gobierno nacional en materia econémica, comercial, tributaria, de subsidios e industriales.

77 Los resultados a corto plazo de la Ley de Convertibilidad fueron notables: de abril a diciembre de 1991, la
inflacion bajé a un promedio de 2,2 %. Sumado a ello, la pobreza en el Gran Buenos Aires pasé de 55,1 % en 1989 a
38,6 % en 1991 (Fanelli, Frenkel, & Rozenwurcel, 1992; Palermo & Novaro, 1996). Asimismo, el PBI creci6 10,5 % en
1991; 10,2 en 1992; 6,3 en 1993 y 5,8 % en 1994.
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La reconfiguracion de la ecuacién Estado-mercado impact6é también en la naturaleza de la
democracia argentina. La deslegitimacion del Estado trajo aparejada la construccién de una
democracia con una “ciudadania de baja intensidad” (Leiras, 1996). O’'Donnell (1993), por
su parte, hablaria de “democracias delegativas”, en tanto regimenes en los que el sufragio
pareciera habilitar la constitucién de gobiernos personalistas y autoritarios. Desde otra
mirada, Carlos Vilas (2004) la calificaria como “democracia de mercado”, en tanto proceso
dominado por un gobierno neopopulista, legitimado por la voluntad popular, cuyo
programa econdmico se basaba en las recomendaciones de los organismos financieros

multilaterales.

En definitiva, los sucesivos shocks inflacionarios, combinados con una despolitizacion de la
ciudadania y el éxito inicial de las reformas terminaron por solidificar el consenso en la
sociedad de que el modelo estatista de acumulaciéon estaba definitivamente agotado
(Castellani y Schorr, 2004; Couto, 2010; Miguez, 2013). Como resultado de ello, se generaria
un convencimiento de que el pais debia adaptarse a los nuevos paradigmas que surcaban el

orden internacional de la post Guerra Fria.

En lo politico, los logros del programa econdédmico significaron también la ratificacién de
Menem como lider indiscutido del peronismo y la consolidacién definitiva de su gobierno78.
De esta forma, se configuraba un escenario mas que propicio para que el presidente
avanzara en el camino de la reforma constitucional que lo llevaria a la reeleccién en 1995.
Esta vez, por un mandato de cuatro afios. A partir de alli, el modelo econémico comenz6 a
mostrar sus grietas -especialmente, por un escenario externo cada vez mas adverso-
arrojando como resultado un deterioro en los indicadores econémicos y sociales (Palermo

& Novaro, 1996).

C. Elvyo occidental: los circulos concéntricos de la politica exterior

Para el gobierno argentino, la insercidn en el sistema internacional no partia de una idea de
mundo en un sentido abstracto, universal, en el que no se distinguen Estados, ni se

establecen jerarquias. Por el contrario, ese mundo imaginado estaba representado por un

78 En las elecciones legislativas de 1993, el Partido Justicialista resulté vencedor a nivel nacional con un 42,46 % de
los votos, frente a 30,23 % de la Unidn Civica Radical. Ademads, gand en 17 de las 23 provincias y obtuvo un triunfo
en la Capital Federal, distrito tradicionalmente esquivo al peronismo.
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segmento particular de actores que se correspondian con una supuesta esencia histérica de
la nacion’. En este sentido, el gobierno de Menem entendié que el mundo del porvenir sélo
pasaba por Occidente (Miranda, 2012). La expresién mas representativa de esta valoraciéon

la dio el canciller Guido di Tella:

Un grupo de treinta, cuarenta paises, llamados de alianza occidental, son nuestro grupo
de referencia porque queremos estar en ese grupo, que somos parte de ese grupo, con
problemas distintos, con dificultades, no con el bienestar promedio del grupo, pero
nosotros vemos el mundo como se ve en esos paises (Di Tella, 1992b). A nadie se le
ocurrirfa dudar que Occidente es nuestra pertenencia historica, cultural o étnica (La
Nacién, 1991).

En funcién de lo anterior, una de las politicas mas importantes de la reinsercion de la
Argentina en el mundo seria redefinicion de las alianzas internacionales: a favor de los
Estados Unidos y las potencias europeas. En otro discurso, el canciller argentino haria
explicitos los circulos concéntricos resultantes de la nueva politica exterior: “el gobierno
privilegia cuatro grandes relaciones: con Estados Unidos, con América Latina -haciendo

énfasis en los paises limitrofes—, Europa y Japon” (Di Tella, 1992a).

Segin Bernal-Meza, una de las rupturas mas marcadas entre la gestion de Menem y la de
Alfonsin en materia externa estuvo, justamente, en la distinta forma de encarar la relaciéon
con Estados Unidos y con Brasil. Respecto del primero, se abandoné la buisqueda de
autonomia y se buscé el alineamiento, buscando construir una “relaciéon especial”®.
Respecto del pais verde amarelo, 1a importancia de la relacién bilateral se redujo al ambito
de la integracién, aun cuando se buscaron mayores coincidencias en los temas vinculados a
la seguridad y el fortalecimiento de la confianza mutua. Los acuerdos firmados con uno y

otro pais en cada periodo son un buen indicador del cambio de prioridades.

7% Es comUn encontrar en la retérica del menemismo una alusién a un pasado mitico, simbolizado en la Argentina
de fines del siglo XIX. Segun Di Tella, una Argentina “internacionalista”, “integrada al mundo”, de la cual “derivé su
prosperidad” (La Nacion, 1991).

8 En una reunién celebrada en mayo de 1990 entre Cavallo y Richard Kennedy, Consejero Especial del
Departamento de Estado para temas de no proliferacion, el canciller argentino manifesté: “el presidente Menem
[...] piensa que nuestra politica exterior debe mantener buenas relaciones con todo el mundo y en especial con los
Estados Unidos como el pais mds importante” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto,
1990).
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Grafico N2 1. Acuerdos firmados con Estados Unidos y Brasil (1985-1999)
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Fuente: Elaboracién propia en base a la Biblioteca Digital de Tratados de la Cancilleria Argentina

La conocida teoria del “realismo periférico” -desarrollada por el académico y asesor de la
Cancilleria, Carlos Escudé- sirvi6é para dar un sustento conceptual al modelo de insercién
internacional de aquellos afios, especialmente en lo referido a la relacién con Washington.
En lineas generales, dicha teoria establecia que el Unico camino posible para un pais
dependiente, vulnerable y poco relevante para los intereses de los paises centrales, como
Argentina, consiste en aceptar los limites existentes, abandonando toda “politica de poder
sin poder” (Escudé, 1992: 18). El resultado de este diagnostico se tradujo en la construccion
de una estrecha alianza con Estados Unidos, bajo el presupuesto de que el alineamiento era

posible en cuanto no generaba “costos materiales tangibles” para el pais en términos de
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interés nacional. “Casi siempre, cuando los débiles provocan a los poderosos, en cualquier
tiempo y lugar, terminan muy mal parados, mas débiles y mas subordinados” (Escudé,
1983).

En este marco de pensamiento, el politdlogo argentino va a redefinir la idea de autonomia
desde una ecuacion de “costos relativos” y al interés nacional en términos econémicos -lo
cual marcaba también cémo la racionalidad econémica atravesaba a la politica exterior-.
Asi, toda iniciativa basada en la busqueda de autonomia era, desde esta 6ptica, sinénimo de
aislamiento y confrontacién (Simonoff, 2013). Inspirado en este diagnéstico, el contenido
fundamental del alineamiento de la Argentina con Estados Unidos consisti6 disminuir al
minimo las posibilidades de trazar politicas que contradijeran sus intereses (Colombo,

2009)81.,

Ahora bien, la idea del alineamiento como una “demanda” sistémica seria también objeto de
debate. Para autores como José Paradiso (1993), el replanteo de la relaciéon con Estados
Unidos fue, en realidad, producto de una sobreactuacién argentina, lo cual terminé dando
lugar a una “subordinaciéon autoimpuesta”. En un sentido parecido, Anabella Busso (1994)
sostiene que los cambios en la relacion con Washington tuvieron mdas que ver con
consideraciones surgidas de la propia realidad argentina que a renovadas o particulares
presiones norteamericanas hacia nuestro pais. En este sentido, la crisis econémica y la
debilidad politica inicial del gobierno menemista incrementaron la necesidad de mantener
una estrecha relacion con la potencia del norte en bisqueda de apoyo econémico. Segin la
autora, Argentina magnificé el peso de las presiones norteamericanas que, de todos modos,
hubiesen existido, mediara o no el alineamiento. Mas alla de si pesaron mas las presiones
sistémicas o los motivos domésticos, lo cierto es que, siguiendo a Roberto Russell y Juan
Tokatlidn (2013), la Argentina de los noventa adoptd en su estrategia externa una légica de
“aquiescencia”, cuya opcion estratégica proverbial es el acoplamiento a la potencia

hegemonica®2.

81 En palabras de Menem: (Con Estados Unidos) “hemos vivido etapas de desconfianza [...]. No me cabe la menor
duda que debemos superarlos porque siento que en todos los drdenes internacionales hoy se impone acortar
distancias y dejar atras aquello que no contribuya a mejorarlos” (Menem, 1990a: 10).

82 | os autores definen a esta légica como resultante de una asimilacién de la condicién subordinada de América
Latina en el sistema internacional y el plegamiento a los intereses estratégicos vitales de Estados Unidos. Sus
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Dentro de la proclamada pertenencia a Occidente, los paises europeos se situaron como
otro de los circulos prioritarios de la politica exterior. En este punto, la relevancia que
asumio el viejo continente no necesariamente implicaba una ruptura con la gestion
alfonsinista®3. La novedad de la gestidn menemista, no obstante, fue que se intent6 reducir
al minimo las agendas conflictivas e intensificar aquellas consideradas como “positivas”. El
restablecimiento de relaciones con el Reino Unido y la gran cantidad de empresas oriundas

de ese continente que participaron en el proceso de privatizaciones, son ejemplos de ello.

Grafico N2 2. Acuerdos firmados con Estados Unidos y Europa durante los gobiernos de

Alfonsin y Menem (promedio anual)
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Fuente: Elaboracién propia en base a la Biblioteca Digital de Tratados de la Cancilleria Argentina®*

principales fines son lograr el apoyo de Washington para obtener dividendos materiales o simbdlicos en
contrapartida por la deferencia y contar con su proteccion. Los medios utilizados son diversos y pueden abarcar
desde los militares hasta el uso de instituciones internacionales para responder a los intereses de Estados Unidos.
Esta estrategia implica la aceptacion del status quo internacional y la no adhesion a esquemas de integracion
regional profunda que puedan afectar el vinculo estrecho con Washington.

8 |as diferencias con la gestién republicana del neoconservador Ronald Reagan —especialmente, en teméticas
como la reestructuracion de la deuda externa o el conflicto en América Central- hicieron que el Alfonsin priorizara a
los paises europeos por sobre Estados Unidos. A ello se sumaba que en el viejo continente habia gobernantes mas
afines al gobierno radical -como el socialdemdcrata espafiol Felipe Gonzalez, el socialista italiano Bettino Craxi o el
democristiano Canciller de la Alemania Federal, Helmut Kohl-. No obstante, la apuesta de Alfonsin no daria
resultados tan satisfactorios: si bien hubo fuerte apoyo en materia de fortalecimiento democratico, frente al tema
del alivio de la deuda externa el apoyo europeo no fue el esperado.

84 Para la elaboracién del universo “Europa” se tomé como referencia los acuerdos firmados con Espafia, Francia,
Alemania Federal, Reino Unido e Italia.
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D. Argentina confiable: una politica exterior en clave econémica

Otro de los objetivos centrales para abandonar los caminos erraticos, reinsertar al pais en el
mundo y reencauzarlo en la senda de la normalidad pasaria por la necesidad de generar
“confianza”. En el imaginario del gobierno argentino, adecuarse a los parametros del nuevo
orden internacional implicaba eliminar cualquier duda sobre el alineamiento internacional
del pais y, como otra cara de la misma moneda, adoptar una la politica exterior en clave
econdmica (Busso y Bologna, 1994; Colacrai, 2004; Miranda, 2012). Fundamentalmente,
priorizando este tipo de agendas por sobre otras que podian resultar mas conflictivas, como
las de seguridad. “Para que podamos aprovechar plenamente el rico potencial de ese marco
internacional, es imprescindible alejar los riesgos de conflicto con otros paises y fortalecer
nuestra credibilidad frente al mundo”, dirifa Menem en su discurso al Congreso de 1990

(Menem, 1990Db).

Retomando los preceptos del realismo periférico, ser confiable implicaba abandonar toda
actitud de confrontacién “inutil” y toda manifestacién de autonomia “innecesaria”. Segin
explica Roberto Russell (1995): la conducta externa del gobierno de Menem aproximaba a
la Argentina al tipo ideal que Rosecrance denomina ‘Estado-comerciante’. Es decir,

definiendo al interés nacional en términos esencialmente econ6micos8>.

En esta necesidad de volver a la Argentina un actor “confiable” a nivel internacional, mucho
tendrian que ver los factores externos. Por un lado, el mencionado auge de las visiones
neoliberales que moldeaban un clima de época en el que la “interdependencia”, la
“cooperacién” y la “apertura econdmica” eran sinénimos de progreso, normalidad y
racionalidad. Segin Menem: “la politica exterior argentina se manifiesta por un
pragmatismo econdmico deliberado” (FLACSO-Chile -CLADDE, 1997). Asimismo, la
adhesion a Occidente y la construccion de una relaciéon especial con Estados Unidos
respondian, también, a la necesidad de crear un clima de confianza que otorgue mayor
credibilidad para atraer capitales e inversiones y consolidar el proceso de reformas

econdmicas. El propio Cavallo pareciera dar sustento a esta idea, cuando, en una reunion

85 La idea de “Estado-comerciante” refiere a aquellos Estados que dejan de lado las cuestiones de soberania y
poder territorial y adoptan como principal propdsito un acceso competitivo a los mercados, potenciando el
accionar privado y las ventajas competitivas (Rosecrance, 1986).
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bilateral con el Departamento de Estado, sostiene, refiriéndose a la relacién con

Washington:

Nuestra obligacién es tratar de remover los obstaculos entre nuestros paises para
facilitar las inversiones extranjeras y permitirle a la Argentina que supere la crisis a fin
de aprovechar las oportunidades que se ofrecen en el nuevo escenario internacional
(Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1990).

En un mismo sentido, Di Tella manifestaba que Argentina “se beneficiara del
reacercamiento con los Estados Unidos a través del flujo del comercio y las inversiones”,
enfatizando “la influencia de los Estados Unidos en los organismos financieros

internacionales” (La Prensa, 1991).

E. Losindicadores de la nueva politica externa

Los fundamentos del nuevo rumbo adoptado por la Argentina se expresaron en una
multiplicidad de medidas, directivas y politicas especificas. Algunas de ellas marcaron un
cambio respecto del modelo de insercién internacional del gobierno radical y otras
resultaron mas bien un ajuste. No obstante, todas ellas respondian a los objetivos de vivir
en sintonia con el mundo, afirmar la pertenencia a Occidente, generar confianza externa y

contribuir a la consolidacién del modelo econ6mico neoliberal.

El retiro de la Argentina del Movimiento de paises No Alineados (NOAL) en septiembre de
1991 constituy6 uno de los hitos mas significativos en pos de acercar el pais a Occidente®e.
De igual forma, el cambio en las votaciones en el seno de Naciones Unidas es otro indicador
claro del cambio de postura adoptado respecto de la gestion alfonsinista y el alineamiento
con Estados Unidos®’. Sobre todo, en la modificacién de la posicion respecto de Cuba en la
Comisién de Derechos Humanos. El argumento recurrente en este punto serfa la

reivindicaciéon de la democracia y los derechos humanos como un valor supremo y

86 En palabras de Menem, el NOAL “ya no tiene razén de ser, porque existe un solo mundo y en él estd nuestro
pais”. Di Tella, por su parte, sostendria que el movimiento ya no era relevante en la cambiante situacion
internacional” (Cisneros & Escudé, 1998)

87 Seglin explica Tokatlian, la identificacién con el Tercer Mundo del gobierno de Alfonsin fue evidente: hasta 1990
Argentina votd igual que Estados Unidos un porcentaje de veces que varid entre el 12,4 y 16,4 %. Entre 1989 y
1990, en medio del desvanecimiento de la Guerra Fria, la Argentina de Menem no modificd la tendencia
tercermundista de su antecesor. Sin embargo, en 1991 se produjo cambio trascendental: ese afio la coincidencia
con Washington se triplicé y alcanzé el 41 %. Desde entonces, la cercania fue creciendo hasta llegar a su nivel mas
alto en 1995, con el 68,8 % de coincidencias (Tokatlian, 2000).
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universal, tal como postulaba la potencia del norte desde el fin de 1a Guerra Fria8s.

Sumado a lo anterior, las reformas neoliberales de apertura econémica, liberalizaciéon del
comercio, desregulacion estatal y supervision de los organismos financieros internacionales
también aparecian como una forma de mostrar que Argentina abandonaba las actitudes

confrontativas y se adaptaba a los canones del orden internacional.

La designacion de Cavallo al frente de la Cancilleria es otro un indicador importante de la
impronta econdémica que se buscaba para la politica exterior. A ello se sumé la
incorporacion del area de comercio internacional dentro de la estructura institucional de la
Cancilleria. Como resultado, la cartera diplomatica pasaria a llamarse “Ministerio de

Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto”.

Los llamados “acuerdos de Madrid” con el Reino Unido que significaron el restablecimiento
de las relaciones diplomaticas, la aplicaciéon del “paraguas de soberania”8? y la firma de
convenios en materia pesquera y petrolera, entre otros, también fueron gestos
refundacionales orientados a congraciarse con Estados Unidos y Europa que, en ultima
instancia, tenfan una finalidad econémica®’. Como se verd mas adelante, las principales
medidas en materia de seguridad internacional implementadas por el gobierno argentino
durante de la década de 1990 fueron, tal vez, las que mas claramente reflejaron los nuevos

fundamentos de la politica exterior de la Argentina.

4. Un Mercosur abierto al mundo: la integracion regional en los noventa

Al igual que Alfonsin, el gobierno de Menem situ6 a la regién latinoamericana como un
espacio primordial de la politica exterior. No obstante, en la ponderacién de la

administracién justicialista, la vinculacién con los paises vecinos estaba mas bien ligada a

88 Seglin Di Tella: “la democracia y el respeto por los derechos humanos son principios internacionales de los cuales
no nos podemos apartar y esperamos que en Cuba se produzca algin cambio” (La Prensa, 1991).

8 Esta figura implicaba que si bien Argentina no renunciaba a su reclamo por la soberania en los archipiélagos del
Atlantico Sur, el reclamo quedaba en un segundo plano a la hora de establecer agendas de cooperacion.

% Seglin cuenta Bologna (1998: 13), el presidente del gobierno espafiol, Felipe Gonzalez, le manifesté6 a Menem
gue si queria poner un pie en el mercado europeo, antes tenia que arreglar el tema Malvinas. Corigliano (2003), por
su parte, sostiene que el objetivo de los acuerdos era subsanar un conflicto que generaba obstaculos significativos
en las relaciones con los demas paises europeos, lo cual repercutia en la atraccion de inversiones y capitales.
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los objetivos generales de una politica exterior en clave econdémica y alineada con los

Estados Unidos.

Como es bien sabido, la década de 1980 significo un cambio sustancial de la relacién
bilateral entre Argentina y Brasil. Diversos autores de uno y otro lado de la frontera han
analizado y explicado el proceso histérico de transformaciéon del vinculo entre los dos
paises mas importantes de América del Sur. Proceso que tuvo su punto de inflexiéon en los
acuerdos entre Alfonsin y Sarney que desembocaron en la posterior conformacién del
Mercosur®’. Los motivos de dicho acercamiento fueron varios. Algunos estuvieron
motorizados por un contexto de necesidades apremiantes y “bafos de realidad”: la defensa
de las jévenes democracias -flanqueadas o tuteladas por las Fuerzas Armadas- fue, sin
dudas, uno de los fundamentos mas importantes para iniciar el proceso de cooperacion. La
crisis de la deuda y las dificultades econémicas también hicieron su aporte®?. En el caso
brasilefio, ademas, el escenario desfavorable -interno y externo- marcé un limite al
proyecto de “Brasil potencia” sintetizado en el paradigma de “pragmatismo responsable”
(Gomes Saraiva, 2012: 60)%. Argentina por su parte, consideraba imperioso salir del
aislamiento heredado por la dictadura militar y, en un contexto de pérdida de

competitividad de la economia, obtener un mejor acceso al mercado brasileno.

Pero a estos factores se sumaron otros, basados en coincidencias mas afirmativas. Por caso,
la voluntad politica de ambos presidentes, similares percepciones del sistema internacional,
la accién coordinada para resolver los conflictos en América Central, la cuestién de los

derechos humanos y la implementacién de politicas econémicas de corte heterodoxo.

En este marco, de la firma del Acta de Foz de Iguazy, en 1985, se pas6 a la suscripcién, un

afio mas tarde, del Programa de Integracion y Cooperacion Econémica Argentino-Brasilefo

1 Entre otros, se pueden mencionar los trabajos de Camargo (1985); da Conceicdo Tavares & Hirst (1988); Russell
& Tokatlian (2003); Merke (2008); de Alvarez, Klagsbrunn, & da Silva Gongalves (2009); Aguilar (2010); Gongalves &
Lyrio (2003); Rapoport & Madrid (2011) y Gomes Saraiva (2012).

92 En 1983, Brasil tuvo un retroceso del PBI de 3,4 %. Argentina, por su parte, tuvo una recesion en 1985 del orden
del 7,5 % del PBI. Ademas, la tasa de inflacion en Argentina fue del 625 % en 1985, mientras que en Brasil alcanzé,
ese mismo afio, el 231 % anual (Banco Mundial, 2017).

% Durante la dictadura militar de 1964 a 1985, Brasil implementé una estrategia externa conocida como
pragmatismo responsable. La misma se basaba en combinar politicas de alineamiento y de alejamiento con los
Estados Unidos que le permitieran fomentar el desarrollo nacional, sin perder autonomia. En este marco, la
relaciéon con América Latina no era prioritaria.
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(PICAB)®%, Mas alla de su instrumentacion economica, el PICAB era un proyecto
esencialmente politico: contemplaba una integracién econémica con una fuerte conduccion
de los Estados y un esquema de integracion mas cercano a la multidimensionalidad,
mediante doce protocolos sectoriales que luego se extendieron a veinticuatro?. Segun
explican Rapoport & Madrid (2011: 280), aquel proceso estuvo guiado por tres principios
basicos: un encuadramiento con el pensamiento nacional desarrollista; una evolucién
gradual y flexible que sustentaria un permanente proceso negociador; y, por ultimo, la
conformacion de un eje Buenos Aires-Brasilia desde el cual se expandiria la integracion
hacia el resto de la region®®. A ello podemos agregar un cuarto principio: la idea de la paz
democratica, segun la cual los Estados democraticos tienden a disminuir sus percepciones

de amenaza entre si, allanando el terreno para avanzar en agendas cooperativas.

Pero, ademds de estos factores, hubo también variables del entorno internacional que
influyeron en la forma en que se pensé el proceso de integracién a mediados de los ochenta.
Por caso, la belicosidad de la administracion Reagan despertaba actitudes defensivas en los
paises que apostaban por la democracia y el respeto por los derechos humanos. A ello se
puede agregar, ademads, la falta de apoyo de los paises europeos al proceso de
reestructuracién de las deudas externas®’. Estas dos cuestiones, especialmente, alimentaron
la idea de una integracién orientada a aumentar los margenes de autonomia y la capacidad
de negociaciéon conjunta en el sistema internacional. El resultado seria, entonces, un
esquema de integracion atravesado por cuatro-ideas fuerza: paz, democracia, desarrollo

nacional y autonomia?8,

% En el medio se firmaron la Declaracién Conjunta de Cooperacién Nuclear (1985), el Acta de Amistad Argentino —
Brasilefia de Paz, Democracia y Desarrollo (1986) y el Acta para la Integracion Argentina — Brasilefia (1986). El PICAB
devino luego en el Tratado de Integracion, Cooperacién y Desarrollo, en el que se acordd alcanzar la conformacion
de un mercado comun.

% Algunos sectores eran: bienes de capital, energia, biotecnologia, siderurgia, transporte, comunicaciones y
aeronautica.

% Vale resaltar que el tema de la “regién” fue (y es) un asunto de permanente disputa entre ambos paises. Segln
cuenta el ex canciller Celso Amorim, en las negociaciones del Mercosur Argentina queria que el bloque se llamara
“Mercado Comun del Cono Sur”, a lo que Brasil se opuso porque consideraba que el proceso no se podia limitar en
ese nucleo de paises (Amorim, 2011). Esto tuvo que ver con que, para Brasil, ya desde la época del imperio el
espacio natural de relacionamiento con sus paises vecinos era América del Sur. Ni América Latina ni el Cono Sur.

97 Para un analisis mas pormenorizado sobre los intentos de renegociacién de la deuda externa en la década de
1980, véase Tussie (2013).

%8 Perrotta (2013a) define a las ideas-fuerza del bloque como “binomios fundacionales”.
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No obstante, hacia el final de la década, 1a naturaleza y los contenidos de la integracién van
a sufrir importantes modificaciones. En 1990, Menem y Collor de Mello suscriben el Acta de
Buenos Aires y, en 1991, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay rubrican el Tratado de
Asunciéon que crea al Mercosur®®. A diferencia de los instrumentos acordados
anteriormente, el Mercosur proponia un esquema de regionalismo abierto basado en la
eliminacion de las barreras al comercio sin discriminar -en un primer momento- sectores
sensibles ni asimetrias entre los Estados (Perrotta, 2013). Asimismo, se fijaba el 31 de
diciembre de 1994 como plazo para la adopcion de un arancel externo comtn y la
implementacion de una politica comercial comun con relacién a terceros Estados. Se daba

inicio, asf, a lo que se conocié como el periodo de transicién (1991-1994)100,

El auge de los programas de reforma de mercado, apertura econémica y liberalizacion del
comercio ~sumado a una fuerte dinamica presidencialista en las negociaciones- resultaron
determinantes para los alcances que tuvo el organismo: una institucionalidad
deliberadamente simple (Pefia, 1998) y una creciente unidimensionalidad sectorial. En
términos de Gerardo Caetano (2006), lo que se conformaba era un “Mercosur fenicio”. Es
decir, un bloque con escasa institucionalidad y reducido a un agenda meramente
econdmico-comercial. Como parte de este nuevo rumbo, el concepto de integracién como
via para el desarrollo y la autonomia fue dejado de lado. Y surgi6, en cambio, la necesidad
de que el organismo se transformara en una estrategia de insercion econdémica global que, a
su vez, profundizara las reformas domésticas. De esta forma, la unidad de sentido entre
integracion, autonomia y desarrollo seria reemplazada por la de integracion, crecimiento y

globalizacién (Miguez, 2013)101,

% En 1988 se firmo el Acta de Alvorada, mediante la cual Uruguay se suma al proceso de integracién regional.
Paraguay, por su parte, se agregaria en la parte final de las negociaciones. Chile también fue invitado a sumarse,
pero priorizd un esquema de insercion internacional sin condicionamientos en materia arancelaria.

100 Existen distintas caracterizaciones —conceptuales y temporales- sobre las etapas del Mercosur hasta entrado el
siglo XXI. Asi, por ejemplo, Mercedes Botto (2011) identifica una primera (1987-1991), disefiada en base a los
parametros desarrollistas y una segunda (1991-2002), en la que predomind un fuerte sesgo comercialista. Andrés
Malamud (2010), por su parte, define dos fases: la embrionaria (1985-1991) y la fase post fundacional (de 1991 en
adelante). Otro autor que también diferencié etapas es Roberto Bouzas (2001). Segun el economista, hay un
periodo de “transicion” -que va de 1991 a 1994-; una “era de los mercados” -correspondiente al trienio 1995-1998-
y un etapa definida como “tiempos de turbulencia” a partir de 1998. Tussie, Botto, & Delich (2004), por su parte,
toman los dos primeros periodos de Bouzas y califican como “periodo de crisis” a la etapa que va de 1999 a 2002.
101 por mencionar un ejemplo, el Comunicado Conjunto de la VI Reunién del Consejo del Mercado Comun (1994)
enfatiza: “los presidentes reafirmaron que el Mercosur es una iniciativa abierta, dirigida a una insercién dindmica
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Frente al contexto de cambios domésticos e internacionales, el gobierno de Menem no tard6
en redefinir los objetivos de la politica de integracién y amoldarlos en tanto dimension de
una politica exterior en clave econdmica. Segun el presidente: “la integraciéon con nuestros
paises vecinos esta también en esta linea de apertura de la economia, de liberalizacién de
las fuerzas del mercado mediante la desregulacion, la captacién de recursos externos y la

expansion del comercio exterior” (Menem, 1991: 18 y 56).

En el ideario del gobierno menemista, el proceso de integraciéon ya no era un instrumento
para resguardarse de un escenario internacional asimétrico, ni para obtener mayores
margenes de maniobra frente a los paises desarrollados92. Tampoco, para potenciar, desde
el Estado, la capacidad industrial del pais. Por el contrario, el Mercosur aparecia como una
dimensiéon que coadyuvaba a las politicas de apertura econdémica, liberalizacion del
comercio y desregulaciéon del mercado, en tanto espacio que serviria para atraer capitales,
inversiones e insertarse competitivamente al mundo. Especialmente, en el marco de la
expansion de la globalizacion. “Estamos desarrollando un mercado regional que es
perfectamente compatible con las tendencias del comercio mundial”, declaraba el
mandatario argentino (Menem, 1994). Si se mantuvo, al igual que el gobierno radical, la

idea de la integracion como una herramienta de paz y fortalecimiento democratico.

Sumado a lo anterior, la idea misma de “region” fue puesta en cuestién. El alineamiento con
Estados Unidos y la necesidad de conquistar mercados erosionaron la idea de “América
Latina” como el ambito de referencia primordial de la politica de integracién del pais
austral. En efecto, por encima de la sobreactuacion retérica que situaba a Brasil en un lugar
de privilegio -a través de expresiones como “alianza estratégica”-, lo cierto es que, como se
resalté anteriormente, era Estados Unidos quien ocupaba ese sitial en la politica exterior
argentina. Al respecto, Roberto Miranda explica que “la occidentalizaciéon de la politica

exterior llegé hasta el punto de considerar a América Latina inicamente como un espacio

|Il

en la economia mundial” (Mercado Comun del Sur, 1994). Dos ejemplos palpables de esta apertura fueron la firma
de un acuerdo marco entre el Mercosur y Estados Unidos en 1991 y, en mayo de 1992, del Acuerdo de Cooperacién
Interinstitucional entre el Mercosur y la Comunidad Europea, que luego seria ampliado en 1995 con el Acuerdo
Marco Interregional de Cooperacion.

102 En su discurso de traspaso de la presidencia pro témpore del Mercosur del afio 1994, Menem manifestaba:
“este no sera un bloque cerrado que buscara poner en marcha aquellos proteccionismos dafiinos que nuestros
paises han sufrido y combatido con firmeza en el plano internacional” (Menem, 1994).
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funcional a la globalizacion a través del regionalismo” (Miranda, 2012: 90). Como parte de
este razonamiento, el Mercosur pasé a ser visto como una instancia intermedia hacia la
conformacion de la gran area de libre comercio continental que impulsaba la potencia del

norte. En palabras del propio Menem:

La integracién regional es un paso previo y necesario para la gran integracién
continental [...] El Mercosur es sélo un instrumento y no un fin en si mismo. Es un
espacio de didlogo no sélo entre los paises miembros sino también con la Iniciativa
para las Américas lanzada por el presidente Bush (Menem, 1991a, 1991b).

Esta valoracién del bloque conosurefio como un engranaje hemisférico se incrementé
cuando Estados Unidos dejo6 de ver al regionalismo sudamericano como una amenaza a sus
intereses03. En el balance entre Washington y Brasilia, Argentina opté por apoyar el ALCA
antes que al ALCSA!%4 y coquete6 con la posibilidad de sumarse al Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (NAFTA/TLCAN). Incluso si ello significaba abandonar el

objetivo mercosurefio de alcanzar una unién aduaneral%s,

Dicho lo anterior, vale resaltar que el Mercosur se fue configurando en un escenario de
diferencias entre Argentina y Brasil en lo que respecta a los lineamientos estratégicos de
sus politicas exteriores. En el caso brasilefio, durante el breve mandato de Fernando Collor
de Melo el clima aperturista impulsé al gobierno a orientar su estrategia externa hacia una
mayor liberalizacién de la economia y un acercamiento a Estados Unidos. Sin embargo, el
escaso apoyo interno que tenia Collor no sélo limité la apertura, sino que lo llevo a dejar el
cargo anticipadamente tras sufrir un proceso de impeachment. Con el arribo de Itamar

Franco, en 1992, la politica exterior recuper6 la preponderancia de los presupuestos

103 En una entrevista del afio 1997, Clinton manifestaba lo siguiente: “en un principio tenia la impresién de que el
Mercosur podia ser usado como una via para limitar el crecimiento del comercio y las inversiones con Estados
Unidos [...] No obstante, ahora tengo una vision muy diferente” (Clinton, 1997a).

104 En 1993, el presidente brasilefio Itamar Franco lanzé la propuesta de conformar un Area de Libre Comercio
Sudamericana (ALCSA). El proyecto iba en la direcciéon de ampliar el Mercosur, pero también buscaba
contrabalancear la iniciativa norteamericana de crear una zona de libre comercio a nivel hemisférico.

105 Con el correr del tiempo se fueron configurando dos grupos en el gobierno y los actores econémicos argentinos
respecto a la integracién: por un lado, los “nafteros”, quienes apostaban las zonas de libre comercio y a la
incorporacion de la Argentina al bloque de América del Norte, motivados por el aumento exponencial de los flujos
comerciales y las inversiones que experimentd México en un lapso muy breve. Ademas de ello, claro, compartir un
espacio de integracion econdmica con Estados Unidos constituia per se un iman importante en el marco del
lineamiento internacional planteado por Menem. El segundo grupo era el de los “mercosurefios”, quienes
privilegiaban ante todo la relacidén con Brasil y el resto de la region. Este sector, mas vinculado a la industria local,
veia con preocupacion el aumento del déficit comercial con Washington que podia significar una incorporacion al
NAFTA y defendia el establecimiento de una unién aduanera.
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anteriores, dando un mayor lugar a la vertiente nacionalista-desarrollista (Gomes Saraiva,
2012). En este marco, las politicas aperturistas, si bien no se abandonaron por completo,

sufrieron un retrocesol0e,

Otro aspecto que condiciond el vinculo bilateral por aquellos afios estuvo en las distintas
formas de encarar las transformaciones internacionales. Ambos paises buscaron adaptarse
al nuevo contexto. Sin embargo, la percepcién del orden internacional fue diferente en uno
y otro caso. Como se explicé anteriormente, Argentina veia un mundo auspicioso, en el que
habia posibilidades de montarse exitosamente si se adoptaban los canones dominantes del
momento. Brasil, por el contrario, tenfa una concepcion mas escéptica del orden
internacional de la post Guerra 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 crefa que una participaciéon indiscriminada en los
regimenes multilaterales que promovia Washington no hacia mas que reproducir -sino

incrementar- las relaciones asimétricas entre el norte y el sur1%’,

La llegada de Fernando Henrique Cardoso en 1995 alter6é un poco el estado de cosas: en
funcién de una mirada mas favorable del sistema internacional, se impulsaron politicas de
corte neoliberal y se buscé una mayor integracion a los mercados globales. No obstante, a
diferencia de la Argentina, el modelo de insercién internacional no abandoné la idea de
autonomia. De esta forma, en el posicionamiento externo del gigante sudamericano
convivieron una politica de liberalizacién y multilateralismo con un esquema de autonomia

y regionalismo198,

Asimismo, varios autores (Bouzas, 2001; Corigliano, 2007; Bernal-Meza, 2008; Russell &

106 Seglin definia el mismo Itamar, su compromiso de gobierno pasaba por reencontrar el camino de desarrollo y
justicia social. Asimismo, destacaba que las caracteristicas y prioridades centrales de la politica exterior brasilefia
debian ser “la defensa de los intereses nacionales e influenciar en el juego politico y econdmico internacional a
favor de nuestro desarrollo” (Franco, 1993).

107 Entre otras cosas, este escepticismo se pondria de manifiesto en la resistencia por parte de Brasil a ratificar, en
un principio, 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.

108 Este modelo seria definido como “autonomia mediante la integracién” (Vigevani, Oliveira, & Cintra, 2003), en
contraposicion a los modelos anteriores de autonomia caracterizados por el aislamiento. En palabras de quien
fuera Canciller de Cardoso, Luiz Felipe Lampreia: “la autonomia mediante la integracion significa una autonomia
articulada con el sistema internacional” (Lampreia, 1998: 11).
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Tokatlian, 2013) sefialan que el Mercosur tuvo un sentido estratégico distinto para sus dos
principales socios fundadores. En Brasil terminaria primando una postura que establecia al
bloque como un vehiculo de inserciéon internacional y, al mismo tiempo, como un
instrumento politico para extender el area de influencia brasilefia al resto de Sudamérica y
contrapesar la influencia de Estados Unidos. En Argentina, en cambio, prevaleceria una
mirada que concebia al Mercosur desde una Optica fundamentalmente econdmica y
comercial, en tanto herramienta para una integracién continental y como un proyecto
subordinado a la relacion especial que se pretendia construir con los Estados Unidos. Si
bien estas diferencias no impidieron la conformaciéon y el desarrollo del Mercosur -e,
incluso, puede decirse que estuvieron, mas bien, magnificadas por las percepciones de uno
y otro lado- lo cierto es que terminaron impactando sobre los alcances del organismo.
Especialmente en las coyunturas mas criticas, actuando como factores centrifugadores que

potenciaban las diferencias.

5. El engranaje externo de la seguridad

Segun sostiene Roberto Russell, las politicas adoptadas en el plano de la seguridad durante
la década de 1990 explican claramente el comportamiento del pais como un “estado
comerciante”, en tanto las mismas se volcaron a presentar una actitud “cooperativa” con las
grandes potencias (Russell, 1995: 37). Sumado a ello, algunas de estas medidas también
tuvieron que ver con necesidades y objetivos de la politica doméstica, especialmente en lo

que respecta a la relacion entre el gobierno y las Fuerzas Armadas.

Una de las maximas expresiones del disefio de una politica de seguridad internacional en
plena sintonia con la politica exterior fue la participacién argentina en la denominada
Guerra del Golfo, que tuvo lugar entre 1990 y 1991. Desde la 6ptica del gobierno argentino,
una activa participaciéon en el conflicto tenia un doble sentido: en primer lugar, dar una
clara sefial a la primera potencia mundial de que Argentina apoyaba su liderazgo y sus
acciones en materia de seguridad internacional. El canciller Di Tella se lo haria saber en
estos términos al embajador brasilefio: “la presencia de buques argentinas en el Golfo

Pérsico estuvo motivada por el efecto simbdlico de una adhesion politica a Washington”
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(Embaixada do Brasil em Buenos Aires, 1991). Estrechamente vinculado con esto, el envio
de unidades militares era, para el gobierno justicialista, una forma de escalar posiciones en
el incipiente orden internacional. "Si la Argentina quiere participar de los beneficios del
proceso de gestacion de un nuevo mundo de paz y progreso, debe asumir las
responsabilidades”, sentenciaria Cavallo a la hora de justificar la intervencion argentina (La
Nacién, 1990a). Di Tella, por su parte, expresaba que participando en la guerra “rompimos

con sesenta afios de aislacionismo” (La Nacion, 1991).

La participacion en coalicién ganadora era también una oportunidad para participar de los
beneficios econdémicos del post conflicto. Ya sea mediante la inclusion de empresas
argentinas en la reconstruccién de Irak o como plafén para mejorar la imagen frente a los
actores financieros internacionales. “La Argentina no puede darse el lujo, en este momento
que estamos emergiendo de una crisis, de quedar aislada del resto del mundo”, declararia
Menem (La Nacién, 1990b). En tercer lugar, la participacion en la guerra tenia también una
finalidad de politica militar. A saber: “internacionalizar” a las Fuerzas Armadas, en tanto

forma de profesionalizarlas y comprometerlas plenamente con la politica exterior.

Una consecuencia de la Guerra del Golfo fue que Argentina estreché su vinculo con Estados
Unidos en materia de defensa. No sélo establecié un mecanismo bilateral de consultas sobre
seguridad, desarme y no proliferacidon entre las Cancillerias y los Ministerios de Defensa,
sino que también se conformé un Grupo de Trabajo Bilateral en temas de Defensa (GTBD)
de reuniones anuales o semestrales. También se intensificaron los intercambios entre
oficiales y suboficiales, se multiplicaron los cursos de capacitacion IMET (International
Military Education and Training) y aumentaron los ejercicios militares bilaterales y los

ejercicios multilaterales junto a otros Estados de la region10°.

Asimismo, en el marco del vinculo con Washington se iniciaron gestiones y contactos con la
Organizacién de Seguridad y Cooperacion Europea (OSCE) y, sobre todo, con la
Organizacién del Tratado del Atldntico Norte (OTAN). El canciller Di Tella visité en

reiteradas oportunidades la sede de la OTAN y se realizaron diversas actividades

109 Algunos de estos ejercicios fueron: el “Cabafias” (junto a Bolivia, Paraguay y Uruguay); el “Fuerzas Unidas” (en el
gue también participaron efectivos de Brasil, Bolivia, Chile, Paraguay, Uruguay y Venezuela); “Fuerzas Especiales”
(bilateral); “Aguila” (bilateral) y el Unitas (multilateral). Sobre muchos de estos ejercicios se suscitaron, ademas,
controversias respecto a la otorgamiento de inmunidad en suelo argentino para las tropas norteamericanas.
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académicas!!0. No obstante, el punto mas alto de la relacién con el organismo europeo de
seguridad colectiva se daria en 1997, con anuncio de que Argentina seria designada como
aliado extra-OTAN por parte de los Estados Unidos. Tras el nombramiento, Di Tella
afirmaba: “Esto es un reconocimiento. Si antes éramos confiables, ahora somos mas
confiables” (La Nacion, 1997b)!11, A partir de alli, Buenos Aires coquetearia, sin resultado
favorable, con la posibilidad de integrarse a la alianza atlantica en calidad de miembro

pleno.

En lineas generales, durante la segunda presidencia de Menem, la relacién con Estados
Unidos se intensificd. Esto se vio reflejado en una mayor cantidad de ejercicios militares,
intercambios y en un mayor nimero de tratados bilaterales: entre uno y otro mandato, el
promedio anual de los acuerdos firmados con ese pais pas6 de 8,6 a 10. Asimismo, luego de
la designacion en la alianza atlantica, Argentina se manifest6 favorable a enviar tropas ante
un eventual segundo conflicto bélico en Irak y, en 1999, funcionarios argentinos expresaron
la posibilidad de que el pais austral se involucrara en el Plan Colombia (La Nacién, 1998;

Pagina 12, 1999)112,

Todas estas medidas hicieron que Argentina se transformara, para la perspectiva
estadounidense, en un alumno a seguir por el resto de los paises de la regién, en tanto
representaba un ejemplo de los nuevos estandares del orden emergente. Asi lo expresaba el
presidente Bush en una de las tantas visitas de Menem a Washington: “Los lazos entre
nuestros paises nunca fueron tan grandes, y una parte importante de los créditos
corresponde a su administraciéon. En ningin lugar de este hemisferio la configuraciéon del
mundo de la post Guerra Fria es mas evidente que en la Argentina” (US Department of State
Dispatch, 1991). Hacia el final de la década, Clinton también llenaba de elogios al gobierno

argentino: “Presidente Menem, lo felicito por el extraordinario liderazgo que ha

110 En 1993 se llevd a cabo en Buenos Aires un seminario sobre seguridad global Argentina-OTAN y en 1995 un
académico argentino se incorpord en el Colegio de la organizacién atlantica, siendo la primera vez que un
académico de un pais no miembro era invitado como profesor a los cursos regulares de la institucién.

111 | 3 designacién se formalizé en enero de 1998.

112 En 1999, tras meses de negociaciones fallidas con los grupos guerrilleros, el gobierno colombiano de Andrés
Pastrana firmoé un acuerdo con el gobierno estadounidense por el cual Washington se comprometia a apoyar
mediante financiamiento y ayuda militar para “solucionar” el conflicto. El Plan resultante fue popularizado como
“Plan Colombia”. De los 1300 millones de ddlares aprobados en el primer afio, el 75 % se destind para las Fuerzas
Armadas y la policia de Colombia. En la préctica, el Plan consistid en la militarizacion definitiva del conflictoy en la
subordinacion de la politica de seguridad colombiana a los dictados norteamericanos.
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demostrado ayudando a nuestras naciones a torcer la historia. Nadie en el hemisferio ha
aprovechado mas que Argentina las oportunidades de esta nueva era” (Clinton, 1997b).
Quien fuera embajador en Buenos Aires durante buena parte de la década, James Cheek,
serfa mucho mas enfatico: “La Argentina es el aliado nimero uno de Estados Unidos”

(Clarin, 1996).

Sumado a lo anterior, la generacion de confianza y la construccion de un perfil no
conflictivo que suponia alinearse con los Estados Unidos e “internacionalizar” la politica de
defensa llevo al pais a aumentar el envio de tropas argentinas en el exterior en operaciones
de mantenimiento de la paz bajo mandato de Naciones Unidas (Simonoff, 2005). En este
sentido, si bien la presencia argentina en este tipo de misiones se remonta al afio 1958, en
la década de 1990 se va a generar un salto exponencial en materia cuantitativa, no s6lo en
relacion al niumero de efectivos enviados a estas misiones, sino también en la variedad de

paises y conflictos en los que se involucré la Argentina.

Cuadro N 5. Participacion de Argentina en Operaciones de Paz de Naciones Unidas.
Evolucion del numero de efectivos y cantidad de misiones

1960- 1967- 1990-
Lo 1966 1989 1999
Numero de efectivos 4 93 125 18853
Cantidad de misiones 1 1 3 24

Fuente: Libro Blanco de la Defensa (2010) y Diamint (2014)

Como explica Llenderrozas (2007), el gobierno argentino consideraba que la participacion
en estas misiones constituia un apoyo efectivo al multilateralismo y un compromiso con la

seguridad global, representada en el accionar de Naciones Unidas!!3. Sumado a lo anterior,

113 | as operaciones de paz no sélo simbolizaban el involucramiento argentino con la seguridad global. También se
las concebia dentro del paradigma juridico que relativizaba las soberanias nacionales en nombre de valores
supremos, como la democracia o los derechos humanos. En el discurso inaugural de un seminario sobre OMP,
organizado en 1997, el presidente Menem manifestaba: la realidad de los conflictos actuales “ha modificado el
orden de valores. Principios otrora sagrados, como el de la no injerencia, por ejemplo, han quedado relativizados
frente a la priorizacion del Derecho Internacional Humanitario. No podemos, en nombre del irrestricto respeto por
las fronteras, permitir alegremente que el hombre sea lobo del hombre” (Menem, 1997: 14).
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participar en este tipo de operaciones prestigiaba la politica exterior e incidia en su politica

de defensa, en particular sobre el instrumento militar.

Respecto de este ultimo aspecto, las OMP fueron utilizadas por el gobierno menemista con
una herramienta para profesionalizar a las fuerzas y “sacarlas” del ambito interno, lo cual
reforzaba el control civil sobre ellas'14. Asimismo, otorgarles un rol internacional resultaba
una buena moneda de cambio frente a las restricciones presupuestarias y la negativa a
expandir sus funciones, como podia ser la lucha contra el narcotrafico. Para los
uniformados, en cambio, las OMP fueron visualizadas como una forma de recuperar su
reputacién, de llenar el vacio funcional que supuso el fin de la Doctrina de Seguridad
Nacional y la desactivacion de las hipotesis de conflicto. Y, algo no menor, para mantener

cierta viabilidad econémica dentro del proceso de recortes del gasto publico.

En linea con lo anterior, la adopcién del perfil no conflictivo suponia también una activa
politica de no proliferacion en el campo nuclear, misilisitico y en el de armas quimicas y
bioldgicas. Asi, durante los primeros afios de los noventa Argentina implementé -en los
planos regional, hemisférico y global- una adscripcién compulsiva a los regimenes
internacionales de no proliferacién. Un caso emblematico de la nueva politica estuvo en la
desactivacion del misil Condor II y el ingreso al Régimen de Control de Tecnologia

Misilistica (MTCR, por sus siglas en inglés) en 1994115,

Retomando la mencién anterior a Paradiso y Busso, sobre el tema del Céndor II hay voces
encontradas en torno a las exigencias por parte de Estados Unidos para abandonar el
proyecto y las sobreactuaciones del gobierno argentino. Mas alla de las verdaderos alcances
de las presiones o las insinuaciones estadounidenses16, lo cierto es que el misil constituia

per se un problema para un gobierno que buscaba desmilitarizar la politica exterior. Al

114 Como parte de la profesionalizacién y la internacionalizacién se cred, en 1995, el Centro Argentino de
Entrenamiento Conjunto para Operaciones de Paz (CAECOPAZ).

115 Al respecto, el vicecanciller Andrés Cisneros expresaba: “La incorporacion al MTCR forma parte de los profundos
cambios que la Argentina ha realizado en la reforma de su estructura econdmica, en la consolidacidon del sistema
democratico, en sus relaciones internacionales y también en el de nuestra propia visién sobre la seguridad
internacional” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1993).

116 Seg(in cuenta Cavallo, en su primera reunién con el Secretario de Estado, James Baker, el funcionario
estadounidense le manifestd “que para que la politica exterior argentina fuera creible” el Céndor Il debia ser
desmantelado. Asimismo, el ex canciller y Ministro de Economia también relata que en la primera reunién entre
Menem y Bush, este ultimo planted el tema “practicamente en los mismos términos que lo habia hecho Baker”
(Cavallo, 1997: 18 y 21).
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mismo tiempo, mantener la inversion en esta iniciativa implicaba un obstaculo para la
politica de recorte del gasto publico. En tercer lugar, seguir con un programa misilistico de
caracteristicas ofensivas generaba suspicacias en los paises vecinos -especialmente, en
Chile y Brasil- respecto de la voluntad de la Argentina de desactivar las hipdtesis de

conflicto y promover un equilibrio regional en materia de armamentos.

Ademas de dar de baja el Condor II, el gobierno argentino implement6 otras iniciativas
relevantes en materia de no proliferacion: firmo el Tratado de No Proliferacién Nuclear
(TNP), el Tratado para la Proscripcion de las Armas Nucleares en América Latina y el Caribe
(conocido como Tratado de Tlatelolco) y la Convencién sobre Armas Quimicas. En el ambito
regional, la administracion menemista profundiz6 la politica de cooperacién nuclear con
Brasil iniciada por Alfonsin que desemboc6é en la creaciéon de la Agencia Brasilefio-
Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC). En materia de armas
quimicas y bioldgicas, Argentina, Brasil y Chile firmaron en 1991 la Declaracién conjunta
sobre la prohibicion completa de las armas quimicas y bioldgicas, conocida como

“Compromiso de Mendoza”117,

Esta ratificacién compulsiva implicaba un cambio significativo respecto de las posiciones
nacionales en las décadas pasadas. Hasta entonces, se consideraba a este tipo de regimenes
como discriminatorios y disefiados para favorecer a las potencias militares, en tanto
reproducian un status quo asimétrico que ponia un techo al desarrollo de los Estados menos

desarrollados!?s,

117 Otras iniciativas argentinas en materia de no proliferacién que pueden ser destacadas son: la sancién del
Decreto 1291/93, por el cual se establecié la Comision de Exportaciones Sensitivas y Material Bélico, generando un
régimen de control sobre productos, materiales y equipos de indole nuclear, misilistica, quimica y bacterioldgica; el
ingreso de la Argentina al denominado “Grupo Australiano”, el cual establece controles en materia de
exportaciones de sustancias quimicas y bioldgicas; y la suscripcion en 1993 de la Convencién sobre la Prohibicién
del Desarrollo, Produccién, Aimacenamiento y Empleo de Armas Quimicas y sobre su Destruccion.

118 Con un toque de humor, el ex Director de Seguridad Internacional, Asuntos Nucleares y Espaciales de la
Cancilleria, Gustavo Ainchil, explica en una entrevista para esta tesis el cambio de posicion frente a este tipo de
regimenes: “El paradigma de desarrollo tecnoldgico nacional era no hacer nada, comprar afuera. Entramos como
un acto de fe de adhesidon a occidente. Si hubiéramos tenido que entrar a un club de strippers, entrabamos
alegremente al club de strippers. Fue la fe del converso” (Ainchil, 2014).
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A. Menem v la cuestién militar: control civil y politica exterior

Durante la gestion alfonsinista, la defensa habia sido concebida principalmente como una
politica militar interna, orientada a revertir la autonomia castrense a través de los juicios a
los militares de la dictadura. En este sentido, en un contexto de debilidad democratica, las
medidas se concentraron en garantizar un minimo control del instrumento militar
(Diamint, 2014). Los resultados, sin embargo, fueron mas bien deficitarios: aunque se logré
debilitar a los uniformados en algunos aspectos!l®, los levantamientos carapintadas
hicieron que el gobierno radical tuviera que dar marcha atras con la politica de
enjuiciamiento, sancionando la Ley de Punto Final (1986) y la Ley de Obediencia Debida
(1987). En este marco de conflicto doméstico permanente, la dimensién internacional de la
defensa quedé rezagada o, en todo, caso delegada a los militares. La llegada de Menem, sin
embargo, supuso una modificaciéon del escenario. Las medidas en materia de seguridad

internacional explicadas mas arriba son un buen ejemplo de ello.

Ahora bien, un aspecto central que favoreci6 la articulaciéon entre politica de defensa y
politica exterior fue el alto grado de subordinacién de las Fuerzas Armadas al poder civil
que alcanzé el gobierno menemista (Sain, 1999). En efecto, si bien el proceso de transiciéon a
la democracia por colapso20 y algunas de las politicas de Alfonsin allanaron el camino para
la erosién del poder de los militares en la politica nacional, el punto de inflexién en las
relaciones civico-militares argentinas desde la recuperacién democratica se dio con la
desactivacion del ultimo levantamiento carapintada, en diciembre de 1990121, De esta

forma, se clausuraba definitivamente el ciclo de intervenciones militares en la politica

119 por caso, se puede mencionar: la resolucién de los diferendos limitrofes con Chile y el proceso de cooperacion
con Brasil —que sirvieron para “desmilitarizar” la politica regional-, la sanciéon de la de Ley de Defensa y el
fortalecimiento del rol del Ministerio de Defensa (Battaglino, 2013).

120 E| colapso conduce a un tipo de transicidn en la cual, aunque no dejen de existir negociaciones con la oposicidn,
los gobernantes autoritarios no logran controlar la agenda de los temas de la negociacion ni los resultados de ésta.
Los principales sostenes del régimen autoritario, incluyendo las fuerzas armadas, sufren un desprestigio agudo y
generalizado. Esto conduce a un grado relativamente alto de desmilitarizacion 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).

121 Seglin el ex jefe del ejército, Gral. Martin Balza: “la rendicién incondicional de los sublevados significé un punto
de inflexion en la historia politica del pais [...] En el seno del ejército, se terminaba con los protagonismos
individuales, las internas y se insertaba a la fuerza en el camino de la subordinacién” (Balza, 2001: 199).
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abierto en 1930 y desde entonces la subordinacién castrense a la conduccién civil se

volveria una constante (Soprano, 2016)122,

Desde luego, la busqueda de una solucidn definitiva a la “cuestiéon militar” respondia a una
necesidad del gobierno de afianzar su autoridad en el plano interno y resolver una de las
problematicas que habian jaqueado al gobierno radical. A diferencia de este ultimo, “Menem
no tenia contemplaciones a los planteos corporativos [...] colocaba a las Fuerzas Armadas al
mismo nivel que otras instituciones del Estado, sin reconocer sus prerrogativas” (Diamint,
2014: 164-165). Cuando tuvo que perseguir y reducir al sector intervencionista, lo hizo; y
en cuanto tuvo que negociar la lealtad de las cdpulas a cambio de “cerrar el pasado”, no
dudé en apelar al pragmatismo (Canelo, 2011). Los indultos de 1989 y 1990 a los altos

mandos militares condenados por el terrorismo de Estado son un claro ejemplo de ello.

Pero, al mismo tiempo, subordinar a los uniformados respondia a las necesidades de la
politica econémica y la politica exterior. Por un lado, Menem queria que los militares
costaran lo menos posible y que el coste de mantener las Fuerzas Armadas no incidiera en
el racionamiento del Estado. De igual forma, “civilizar” a los militares era otra de las
preocupaciones centrales de la administracién nacional, dado que cualquier intento de
apertura del pais, de atraccion de inversiones y de vinculacién con las naciones tenia como
condicién previa la paz interna (Diamint, 2003; 2014). En un mismo sentido,
DerGhougassian (2011) explica que la reformulacién del rol de los militares en la politica
exterior respondi6 mas a la légica de “normalizar” la imagen del pais en el mundo para
aumentar la confianza de los organismos financieros internacionales y de potenciales

inversores, que a una légica inherente a la funcién propia de defensa.

La nueva correlacion de fuerzas se vio plasmada en un reforzamiento del “consenso basico”
que procuraba circunscribir a las Fuerzas Armadas dentro de un esquema de subordinacién

a las autoridades civiles. En este marco, los militares dejaron de ser vistos como una

122 Sjguiendo a Rut Diamint, definimos el control civil de las Fuerzas Armadas como “el proceso continuo de
produccion de politicas de defensa desde el poder legitimamente instituido, con una cadena de mando claramente
definida, que garantiza que el principio y el fin de cualquier intervencidn bélica responda a una decision de las
autoridades civiles. Esto implica la existencia de una verdadera politica militar, es decir, que el gobierno decida
sobre el tamafio, la forma, la organizacién, el armamento y los procedimientos del aparato militar, de acuerdo con
los valores democraticos y las creencias basicas de la sociedad, lo que supone aceptar las reglas de juego fijadas por
ella” (Diamint, 2008: 96)
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amenaza al orden institucional y, si bien mantendrian un margen de autonomia
institucional?3, perdieron su caracter de actor con capacidad de veto sobre el disefio de las
politicas publicas. Entre ellas, la relativa a la seguridad internacional'?4. Reducido el poder
de la institucién castrense, el Poder Ejecutivo -especialmente la Cancilleria- asumi6 la

preeminencia en la conduccién de los asuntos de seguridad internacional (Diamint, 2014).

El caso del Condor II constituye un buen ejemplo de la preeminencia de las autoridades
politicas y civiles frente al estamento militar a la hora de disefiar la politica de defensa y su
relacién con la policia exterior. Como ya se dijo, el proyecto misilisitco resultaba un escollo
para el renovado perfil no conflictivo que pretendia darsele al pais. Sin embargo, como
explica Anabella Busso (1999), un sector de las fuerzas y del Ministerio de Defensa ofrecia
resistencias a la desactivacion. En este marco, Cavallo y Di Tella privilegiaron la politica
econdmica y el modelo de politica exterior sobre los requerimientos tecnolégicos que
argumentaban las Fuerzas Armadas y constituyeron una dupla que se enfrenté a Defensa y

los militares de manera exitosal25.

B. Neoliberalismo v defensa: el ocaso del complejo militar industrial argentino

Otro aspecto de la politica de defensa en el que se hizo sentir el modelo neoliberal y el
nuevo perfil externo del gobierno tuvo que ver con el rol del Estado en la politica industrial
militar. Segiin Cavallo: “la produccién para la defensa [...] era una mala idea, no sélo porque
era incapaz de contribuir a la reactivacion econémica del pais, sino porque resultaba

inadecuada para el nuevo marco internacional” (Cavallo, 1997: 31). De esta forma, quedaba

123 Seglin establece el politdlogo brasilefio Samuel Alves Soares, es posible distinguir dos tipos distintos de
autonomia militar. La primera es una autonomia politica, por la que los militares poseen la capacidad de definir
intereses, tomar iniciativas politicas relevantes y, en un caso extremo, asumir el propio control del aparato estatal.
La segunda es la autonomia institucional, que comprende una capacidad de incidir sobre las politicas de su area, sin
sobrepasar su campo de accion delimitado (Alves Soares, 2006).

124 Al respecto, autores como Diamint (2008); Sain (2010) y Battaglino (2013) definen a esta dindmica de
interaccion politico-militar como “subordinacion con autonomia militar”. Otros, como Canelo (2007), van a hablar
de “subordinacién condicionada”.

125 Resulta interesante comparar este activo protagonismo que asumid la Cancilleria durante el gobierno de
Menem con la actitud de la diplomacia en la gestion radical. Al respecto, Dante Caputo sefiala que durante su
gestidon “la Cancilleria estaba muy poco informada de lo que estaba pasando con el Condor [..] Era un tema muy
manejado dentro de la Fuerza Aérea” (Caputo en Blinder, 2014: 116).
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claro que para el ex canciller y Ministro de Economia, producir armas era ineficiente

econdmicamente y no contribuia a la imagen de pais “confiable”.

A partir de este diagnostico, el campo de la defensa no tuvo exento de las privatizaciones y
el achicamiento del aparato estatal. En efecto, como parte del programa de reforma del
Estado se sanciona en 1991 la Ley N¢ 24.045, declarando “sujetos a privatizacion" a una
cantidad de empresas, sociedades y establecimientos del area del Ministerio de Defensa.
Entre ellas, figuraban el Astillero Domecq Garcia, la Sociedad Mixta Siderurgica Argentina
(SOMISA), la fabrica de aviones perteneciente a la Fuerza Aérea, conocida como “Area
Material Cérdoba” y la Fabrica Militar General San Martin. La privatizacion de la fabrica de
aviones se concretd recién en 1995 y el beneficiario seria nada menos que el conglomerado
estadounidense Lockheed Martin Aircraft, una de las principales empresas del mundo en
materia de aviacion militar. En la practica, el traspaso implicaba reformular el perfil de la
politica industrial, ya que se pasaba a privilegiar el mantenimiento por sobre la produccién,
la investigacion y el desarrollo. Un afio después le tocaria el turno a la empresa
Fabricaciones Militares (FM), que mediante el Decreto 517 del aflo 1996 pasaba de la érbita
de Defensa a la de Economia para su inmediata “liquidacién y privatizacién”. Sumado a las
empresas, el achicamiento estatal incluyé también una reestructuracién de las agregadurias
en el exterior y la venta de inmuebles militares y miles de hectdreas pertenecientes al
ejército.

En lineas generales, las privatizaciones no contaron con una resistencia significativa por
parte del sector castrense. La subordinacién imperante, sumada a las compensaciones -
formales e informales- vertidas a los altos mandos militares y cierta adaptacion al “clima de
época” favorecieron el apoyo -o, cuanto menos, la escasa oposiciéon- al desguace del
aparato industrial militar!2¢, No obstante, ello no implicé que las fuerzas aplacaran todo

tipo de demandas frente a la reestructuracion de la politica militar que pretendia llevar a

126 En el marco de una reunién bilateral con Estados Unidos, un funcionario estadounidense le preguntd a Di Tella
cual era el nivel de apoyo de los militares al plan de privatizacion de empresas de la defensa. Al respecto, el jefe de
la diplomacia argentina respondid: “hay total apoyo. Son conscientes que las Fuerzas Armadas necesitan una total
reestructuracion, la que sera sustancial” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1991).
Por mencionar un ejemplo de ello, en 1997, el jefe de la Armada, almirante Carlos Marrén, manifestaba lo siguiente
al anunciar la reestructuracion operativa de la fuerza con la desafectacidon de varias unidades: "debemos asumir
con realismo la Armada posible, sin olvidar cual es la Armada deseable” (FLACSO-Chile -CLADDE, 1997).
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cabo el gobierno. En efecto, la cuestién presupuestaria se volviéo una constante fuente de
controversias entre el Ministerio de Economia y el Ministerio de Defensa (Eissa, 2013).
Como se explica en el siguiente capitulo, la cartera castrense y las Fuerzas Armadas
consideraban que los recortes y el rezago en la “modernizacion” del sistema de armas
afectaban al equilibrio regional, ya que Argentina se “desarmaba” mientras el resto de los

paises continuaba adquiriendo medios y capacidades materiales.

C. Un Ministerio de Defensa v una Cancilleria defensiva: cooperacidén v conflicto entre

los hacedores de la politica de seguridad internacional

Como se dijo en el capitulo anterior, las relaciones entre las agencias burocraticas
constituyen uno de los factores domésticos que inciden en el disefio y la implementacién de
la politica exterior. En este sentido, uno de los puntos mas destacados del periodo
menemista en materia de seguridad internacional fue el protagonismo que asumi6 la
Cancilleria. Especialmente, luego de consolidar la obediencia de las Fuerzas Armadas y del
arribo de un nucleo de diplomaticos “globalistas” al Palacio San Martin, en detrimento de
los sectores mas nacionalistas. En la practica, esto facilit6é la implementacién de muchas de

las medidas mencionadas hasta aqui.

No obstante, como cualquier politica publica, la politica de seguridad internacional no
estuvo exenta de tensiones y direccionamientos cruzados. En el seno de la diplomacia
primaba la percepcion de que las autoridades civiles de Defensa eran demasiado
permeables a las demandas de las fuerzas, lo cual podia atentar contra la

“desmilitarizacion” de la politica exterior. Al respecto, Rut Diamint explica:

Desde el retorno a la democracia, el Ministerio de Defensa ha estado dirigido por
lideres civiles, pero en las estructuras de direccién ha sido habitual encontrar a
militares retirados. La lealtad de estos funcionarios es primariamente con su arma, en
segundo lugar con las Fuerzas Armadas y en tercer lugar con el gobierno civil (Diamint,
2001: 50)*’.

127 Cabe destacar que la existencia de parcelas de autonomia no era necesariamente una caracteristica propia de
los uniformados. De hecho, varios de los diplomaticos entrevistados para esta tesis manifestaron —como una
virtud— que no recibian demasiadas instrucciones por parte de las autoridades politicas, lo cual les otorgaba un
amplio margen de maniobra para implementar las politicas que consideraban mas apropiadas.
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Esta permeabilidad frente a los uniformados hacia que, muchas veces, fueran los propios
Ministros de Defensa o los Secretarios de Estado de esa cartera quienes terminaban
expresando sus reparos frente a la reestructuracién del aparato militar. Quienes
manifestaban que el pais se desarmaba si no se modernizaba el sistema de armas o, mismo,
que habia que borrar las fronteras entre seguridad interior y defensa nacional e involucrar

a los militares en la lucha contra las nuevas amenazas.

Esta realidad suscit6 un doble accionar por parte de la Cancilleria: por un lado, se promovio
un activo rol de la diplomacia a la hora de comandar y acaparar el liderazgo en las politicas
de seguridad internacional, tratando de minimizar la autonomia del Ministerio de Defensa
en este tipo de cuestiones. Como parte de esta estrategia, la cartera diplomatica intentaria
monopolizar o, cuanto menos, asumir el rol principal en todo foro e instancia internacional,
hemisférica y subregional en materia de defensa. También promoveria la realizacién de
reuniones regulares entre funcionarios de ambos ministerios y el establecimiento de
grupos de trabajo conjunto para tratar temas especificos de la agenda de seguridad
internacional. Ahora bien, por otro lado, dentro de la Cancilleria también prevalecié una
actitud defensiva cuando era la cartera castrense la que asumia un rol activo, proponiendo y
llevando adelante iniciativas en materia de seguridad internacional y regional. Como se
verd mas adelante, este aspecto va a tener sus implicancias sobre los alcances y limites de

las propuestas orientadas a institucionalizar un mecanismo regional de defensa.
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CAPITULO 3

Entre la OEA y el Mercosur: Argentina y la seguridad regional en la post
Guerra Fria

El objetivo de este capitulo es analizar la politica del Estado argentino en materia de
seguridad en el ambito hemisférico y subregional durante la década de 1990. Sin embargo,
antes de profundizar sobre ello creemos necesario establecer, a modo de introduccion, una
serie de lineamientos y presupuestos generales que guiaron la politica regional de la
Argentina en la etapa neoliberal. Algunos de ellos se aplicaron exclusivamente al espacio
interamericano, otros fueron pensados para el ambito subregional y la mayoria fueron
compartidos. En este sentido, si tuviéramos que enunciar las principales ideas-fuerza de la
politica de seguridad regional de la Argentina, sintetizariamos las siguientes: seguridad
cooperativa; medidas de fomento de la confianza; no proliferaciéon y desactivacion de las

hipétesis de conflicto.

Dicho esto, lo primero que debe remarcarse es que desde los comienzos de la década el
gobierno argentino se propuso implementar una politica de seguridad regional amoldada a
la politica externa y de seguridad internacional. Una de las consecuencias mas visibles de
esta estrategia pasaba por concebir a la seguridad regional y la seguridad hemisférica como
dos caras de la misma moneda, articuladas y entrelazadas bajo la nocién de seguridad
cooperativa. Al igual que la integraciéon econémica regional era pensada como un estadio
hacia la conformaciéon de una gran area econdmica de Alaska a Tierra del Fuego, las
iniciativas bilaterales o subregionales de seguridad fueron pensadas tomando como
referencia el amplio “paraguas” hemisférico. Asi, para el gobierno de Menem el espacio
sudamericano, latinoamericano o conosurefio eran, en materia de seguridad, visualizados
como un engranaje, como una instancia complementaria del espacio continental que

representaba la OEA128, Segin expresaba un documento de la Cancilleria de 1993,

128 Uno de los aspectos mads llamativos del trabajo de campo realizado para esta tesis es que en la terminologia de
aquellos afios la referencia a lo “regional” se realizaba casi siempre en relacién directa a lo “hemisférico”. De esta
forma, es comun encontrar en los diarios, documentos oficiales, entrevistas, declaraciones y, también, en muchas
publicaciones académicas de la época una asimilacion entre seguridad regional y seguridad hemisférica. En todo
caso, el término diferenciador pasaba a ser el “subregional”, dando a entender que por entonces la idea de region
se circunscribia fundamentalmente al continente.

109



“Argentina considera que los procesos bilaterales, subregionales y multilaterales no son
excluyentes y todos pueden colaborar para el logro de un equilibrio estable en la region”

(Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1993c).

Esta asimilacién de lo regional a lo hemisférico reviste particular importancia, en tanto
actuaria como marco de referencia desde el cual Argentina se va a involucrar en el proceso
de renovacion del sistema interamericano de defensa y en la cooperacion en el espacio
subregional. Ya sea a la hora de proponer iniciativas bilaterales o en la articulaciéon de un
sistema de defensa en el Cono Sur, el gobierno argentino concatenaba estas iniciativas a la
seguridad hemisférica, y viceversa. En palabras del entonces Director de Seguridad
Internacional de la Cancilleria, Enrique de la Torre: “estamos complementdndonos en un
enfoque global de Naciones Unidas, hemisférico en la OEA y subregional, pero no en
enfoques antagénicos [...] Lo que vemos de la relacién en el Mercosur se tiene que dar

dentro de un marco conceptual que es la ‘seguridad hemisférica™ (De la Torre, 1993).

No obstante, la concatenacién entre seguridad regional y seguridad hemisférica no seria un
tema exento de tensiones al interior del gobierno argentino. En efecto, puede decirse que
Presidencia y Cancilleria estaban mas convencidos de esta idea, mientras que en el
Ministerio de Defensa se expresaban ciertos reparos. En 1993, el Subsecretario de Politica y
Estrategia de esa cartera, Virgilio Beltran, dejaba en claro la existencia de estas

discrepancias, haciendo foco implicitamente en las presiones por parte de Estados Unidos:

También hay que tener en cuenta lo que se llaman las tendencias hemisféricas. Hay
fuertes tendencias politicas, diplomaticas y de pensamiento que influyen al tratar de
imponer conceptualizaciones del tipo hemisféricas. Es decir, un grado de coordinacion
de todos los paises que -de alguna forma- se contraponen a la idea de un area de
seguridad regional que se corresponda, que sea paralela, que sea consecuencia de un
acuerdo regional como en el Mercosur (CARI/Funacién Konrad Adenauer, 1993: 99).

Sumado a lo anterior, la concepcién ampliada de la cooperacién regional va a estar

dinamizada por la adopcién del modelo de seguridad cooperativa en tanto principio rector

de la politica de seguridad internacional’?®. Existen innumerables indicadores de ello. Por

129 Existen innumerables indicadores que denotan cémo la nocién de seguridad cooperativa se transformé en uno
de los pilares de la politica de seguridad regional argentina a comienzos de los noventa. Por mencionar un ejemplo,
en 1993 la Cancilleria dejaba asentado que “Argentina defiende el término ‘seguridad cooperativa’ y que este
criterio es impulsado con Canada y EEUU, con medidas de fomento de la confianza, favoreciendo el control de
armamentos, la transparencia y el equilibrio (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto,
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mencionar un ejemplo, la Cancilleria manifestaba en 1993 que la nueva realidad de la
region -caracterizada por la expansion de la democracia, la integracion econdémica y la
cooperacion- exigia revisar y cambiar el enfoque de la seguridad. En este marco, la politica
de defensa debia acoplarse “al fortalecimiento de la democracia y la apertura econémica” y
el desarrollo del concepto de seguridad cooperativa resultaba “coherente con un sistema
politico democratico, evitando la recurrencia a actitudes militares del pasado”. Esto, a su
vez, “exigia un replanteo en las concepciones de seguridad nacionales, bilaterales,
subregionales, hemisféricas y globales” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio
Internacional y Culto, 1993b). El entonces Subsecretario de Politica Exterior en la
Cancilleria, Rogelio Pfirter, ampliaba esta idea, al sostener: “estamos convencidos de que la
seguridad cooperativa crearia condiciones de mayor estabilidad regional, pues no soélo
desalentaria los conflictos sino que fortaleceria la democracia”. En este sentido, el nuevo
concepto de seguridad regional debe “privilegiar la disuasion, la cooperacion, el equilibrio y
la transparencia” (Pfirter, 1993). En un tono similar se pronunciaba el Jefe del Ejército, Gral.
Martin Balza:

Sostenemos nuestra conviccion de que el continente americano, pese a las amenazas

que hoy lo afectan, se encuentra en una oportunidad histérica para consolidar un

sistema hemisférico en el que la confianza, el conocimiento mutuo, la capacidad de

interaccion de las Fuerzas Armadas y la defensa de intereses comunes sean su esencia.

Este sistema debe ser el resultado del aporte cooperativo de todos los Estados del
hemisferio (Balza, 1993).

Las declaraciones de Balza reflejaban dos cuestiones que merecen ser destacadas: que los
militares apoyaban -o, al menos, no rechazaban- la agenda de seguridad cooperativa; y que
el ambito interamericano era considerado, en definitiva, como el espacio ordenador de las
relaciones de cooperacion con los paises de la region. De hecho, el articulo escrito por Balza
se titula “La Seguridad Regional” y todas las referencias “regionales” se direccionan al

sistema interamericano.

1994a). En otro documento elaborado para la visita del Secretario de Defensa de Estados Unidos en 1994, la
Cancilleria expresaba que “son los principios de seguridad cooperativa (prevencidn, transparencia, fomento de la
confianza mutua) los que constituyen los lineamientos basicos de la politica argentina en materia de seguridad, tal
como lo expresara el presidente Menem ante la Conferencia de Desarme vy se reiterara ante los distintos foros en
donde se aborda la tematica de la seguridad” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto,
1994c).
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En este escenario, disminuir las percepciones de amenaza con los paises vecinos se
transformaba en una condicién fundamental para que el esquema de seguridad cooperativa
tuviera sentido. El proceso de acercamiento politico, econémico y militar con los Estados
histéricamente rivales sobre los cuales Argentina siempre disefié su politica de defensa -
Chile y Brasil, especialmente- ya se habia iniciado durante el gobierno de Alfonsin. No
obstante, la gestion menemista coloco a la desactivacién de las hipdtesis de conflicto como
un asunto prioritario de la agenda externa!3?. El Embajador argentino ante la OEA a
principios de los noventa, Hernan Patifio Mayer, dejaba en claro de qué forma la ausencia de
estas hipdtesis actuaba como la variable dinamizadora de la cooperacién: “En el plano
metodolégico, la construcciéon de un sistema de seguridad cooperativa requiere como
condicidn la eliminacion de toda hipotesis de confrontacién intrarregional” (Ministerio de

Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1994b).

Sumado a lo anterior, otro de los pilares fundamentales de la politica de seguridad regional
de la Argentina en la década de 1990 pasara por la adscripcion, internalizaciéon y promocién
de las politicas de desarme y no proliferacion nuclear, misilistica, quimica, etc. fomentadas,
sobre todo, por Estados Unidos tras el fin de la Guerra Fria. Con este criterio, el gobierno
argentino profundiza, como se mencion6 en el capitulo anterior, los acuerdos nucleares con
Brasil iniciados por la gestién alfonsinista, ratifica el Tratado de Tlatelolco, impulsa la firma
del “Compromiso de Mendoza” y cancela el “Céndor II”. Respecto de este dltimo caso, si bien
el misil era un tema que preocupaba mucho mas a potencias como Estados Unidos o el
Reino Unido, la desactivacion del proyecto tenia un sentido regional, en base a que
contribuia a eliminar las relaciones de competencia con Brasil y desconfianza con Chile,
ademas de que representaba un gesto de coherencia con la proclama argentina de lograr un

“equilibrio militar regional”.

130 A |o largo de la gestidn alfonsinista, el tema de las hipétesis de conflicto regionales constituyé un asunto cargado
de contradicciones, incluso en el mas alto nivel politico. Segin explica Sergio Eissa, al mismo tiempo que el
gobierno radical impulsaba un acercamiento con Brasil y Chile, el presidente firmaba, en 1985, una Directiva de
Estratégica Militar de Emergencia (DEMIL 1985) en la que se afirmaba que los procesos de integracion
latinoamericana eran sélo voluntaristas y, por lo tanto, las hipdtesis de conflicto con algunos paises de la region
seguian vigentes (Eissa, 2013: 235). Como se vera mas adelante, las idas y vueltas respecto de la desactivacion de
las hipotesis de conflicto también van a estar presentes durante la etapa menemista.
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Para la Argentina de los afios de la post Guerra Fria y las reformas de mercado, la
incorporacion de los parametros de la seguridad cooperativa, el abandono de las hipotesis
de conflicto y la implementaciéon de politicas de no proliferacién se adaptaban
perfectamente a los objetivos de una politica exterior que buscaba “desmilitarizar” las
relaciones con los paises de la regiéon y mostrarse como un pais confiable frente a las
potencias y los actores econémicos internacionales. Sobre todo, con Estados Unidos. De
hecho, puede decirse que el modelo de seguridad cooperativa era promovido e impulsado
por Washington como pauta a seguir por los paises de la regiéon’3l. En este marco, las
Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad comenzaron a poblar las agendas de
cooperacion hemisféricas, regionales y bilaterales. En el caso argentino, el impulso a estas
medidas se tradujo en un incremento de los ejercicios combinados con los paises de la
region y en establecimiento de mecanismos bilaterales de cooperacién entre los Ministerios
de Defensa y las Cancillerias32. Pero, lo que es mas importante, la busqueda de un clima
cooperativo llevaria a contemplar la creacién de nuevos mecanismos continentales y
subregionales que dieran un marco previsible e institucionalizado a las relaciones

interestatales en materia de defensa y seguridad.

De igual forma, el énfasis en la prevenciéon y la administracién conjunta de los conflictos
también ayudaria a construir un entorno de seguridad basado en el equilibrio militar que,
en ultima instancia, permitiera achicar en tamafio y presupuesto al sistema de defensa
argentino. Dicho de otra forma, la seguridad cooperativa facilitaba “regionalizar” la politica
de defensa y con ello se volvia menos necesario un presupuesto militar que contemplara
onerosas capacidades defensivas. Mucho menos, capacidades ofensivas. De esta forma, no
s6lo se lograba comprometer a las Fuerzas Armadas con las politicas neoliberales de
racionalizacion del Estado y con los objetivos fundamentales de la politica exterior sino que,
ademads, servia para mostrar a la Argentina como un actor proclive a la cooperacién y al

multilateralismo.

131 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 necesidad de adoptar este modelo de seguridad en funcion del nuevo escenario
internacional (Carter, Perry, & Steinbruner, 2010).

132 A o largo de la década se institucionalizaron mecanismos bilaterales en materia de defensa con Estados Unidos
(1993), Reino Unido (1993), Canada (1995), Chile (1995), Bolivia (1996), Brasil (1997), y Paraguay (1997).
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1. Argentina y la renovacion del sistema interamericano de defensa

La caida del muro de Berlin 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 década 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, el denominado sistema interamericano de defensa (Connell-
Smith, 1966) habia sido disefiado casi sin cuestionamientos para la construccién de un
marco de seguridad cuyos objetivos serian frenar la expansiéon del comunismo y encauzar el
intervencionismo estadounidensel33. De esta forma, la competencia y la 16gica de la Guerra
Fria impregnaron las relaciones hemisféricas durante mas de cuatro décadas (Diamint,

1999; Herz, 2008).

Con la caida del bloque soviético comenzaron a surgir en la regiéon voces que expresaban la
necesidad de redefinir los mecanismos interamericanos de defensa y seguridad, en la
medida que los consideraban como ineficaces frente a los cambios operados en el sistema
internacional (Cope, 1998; Cabafias & Castafieda, 2006; Pagliari, 2006). En particular, la
desaparicién de la amenaza comunista hizo entrar en crisis el concepto de seguridad
colectiva. Surgio, en cambio, un énfasis por las medidas de fomento de la confianza y la
seguridad, las politicas de no proliferacién y de seguridad cooperativa como los pilares

ordenadores de la seguridad regional (Griffith, 1998).

El Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovacién del Sistema Interamericano
de 1991 dio el puntapié inicial al debate para actualizar las instituciones interamericanas de
seguridad, instando a los paises del continente “a iniciar un proceso de reflexiéon sobre la
seguridad hemisférica y sus principales instancias a la luz de las nuevas circunstancias
mundiales y regionales” (Organizacién de los Estados Americanos, 1991b). A partir de alli
se fueron concretando diversos acuerdos y resoluciones orientados a discutir, actualizar y

establecer los lineamientos sobre el rumbo de las instancias hemisféricas de defensa. En

133 Sin entrar en un andlisis detallado, cabe destacar que, aunque menores, existieron cuestionamientos por parte
de los paises latinoamericanos a los contenidos que Estados Unidos pretendia darle al sistema interamericano. Esto
se vio especialmente entre las décadas de 1940 y 1960. Alentados por iniciativas como el Plan Marshall o la Alianza
para el Progreso, los paises latinoamericanos buscaron articular el orden interamericano sobre agendas de
cooperacion econémica, mientras que Estados Unidos le daba prioridad a los temas de seguridad.
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este marco, ademas, seria comun encontrar que las cuestiones de seguridad fueran
enlazadas con otras agendas, como las desregulacion y apertura econémica o las de

integracion regional34.

Otro aspecto importante del escenario interamericano de seguridad pasaria por los
renovados impulsos por expandir el concepto de seguridad a través de la incorporaciéon de
las denominadas “nuevas amenazas” en las agendas nacionales, regionales y hemisféricas de
seguridad. Durante la Guerra Fria los problemas de seguridad internacional habian estado
vinculados fundamentalmente a las cuestiones estratégico-militares. Sin embargo, una vez
terminada la era bipolar, la politica hemisférica de los Estados Unidos en materia de
seguridad se concentré en colocar a las nuevas amenazas -especialmente, al narcotrafico-
como la principal preocupaciéon de la agenda de seguridad en la regiéon!3>. Uno de los
resultados mas significativos de esta estrategia fue que Washington comenz6 a presionar a
los paises latinoamericanos para que borraran las fronteras entre seguridad interior y
seguridad exterior, involucrando a las Fuerzas Armadas en tareas policiales (Tokatlian,
2008). En este escenario, ya sea por la creciente presion ejercida por Estados Unidos, por la
incapacidad del resto de los estratos de la administraciéon publica (fuerzas de seguridad,
6rganos de desarrollo social o de salud), o por una combinacién de ambas, la preocupacién
en torno a la seguridad de una parte importante de los paises de la regiéon pasé a centrarse

en un conjunto de problematicas de caracter trasnacional y no estatal, como el narcotrafico,

134 por caso, la resolucion de la Asamblea General de la OEA 1179 de 1992 —titulada “Cooperacidn para la seguridad
y el desarrollo hemisféricos. Contribuciones regionales a la seguridad global”- destaca: “los extraordinarios
esfuerzos realizados por los Estados miembros hacia el ajuste estructural de sus economias con vistas a contribuir a
una mayor expansion de la economia regional y mundial, especialmente por la adopcién de medidas de liberacion
del comercio y la inversidn, politicas fiscales y monetarias mas austeras y la desreglamentacion”, al mismo tiempo
gue resuelve “respaldar los procesos de integracion en el Hemisferio” (Organizacién de los Estados Americanos,
1992).

135 A rigor de verdad, como explica Montenegro, ya desde la segunda parte de los ochenta se venia produciendo la
emergencia de una nueva agenda de seguridad que incluia cuestiones extramilitares, como las problematicas
vinculadas a las inmigraciones, el trafico de drogas y la degradacion del medio ambiente (Montenegro, 2003: 92).
En esto tuvo mucho que ver, una vez mas, el accionar norteamericano: en 1986, el entonces presidente
norteamericano, Ronald Reagan, anunciaba que las drogas constituian una amenaza para la seguridad nacional.
Tres afos mas tarde, George H. W. Bush lanzaba la “Iniciativa Andina” —un paquete de ayuda econdmica
mayormente canalizada a las fuerzas de seguridad de Colombia, Perd y Bolivia— como parte de su estrategia
regional de lucha contra el narcotrafico (Youngers & Rosin, 2005). A partir de la década de 1990, la securitizacién
del problema de las drogas se incrementd y ello se empezd a ver reflejado en diversos documentos del gobierno
norteamericano. El Bottom-Up Review del Departamento de Defensa (1993); la Estrategia de Seguridad Nacional de
1996; la Estrategia Nacional de Control de Drogas o el Report of the Secretary of Defense to the President and the
Congress, también de 1996, fueron algunos de ellos.
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el terrorismo o el crimen organizado. Esto incluyd, ademas, un debate a nivel doméstico y
regional respecto de si era necesario involucrar o no a las Fuerzas Armadas para combatir

este tipo de problematicas.

En el caso argentino, el tema de las nuevas amenazas como parte del ambito de la politica
defensa tuvo un tratamiento ambivalente durante el menemismo (Canelo, 2007; Diamint,
2014; Eissa, 2013; Sain, 2001). La mayoria de las manifestaciones de los funcionarios,
militares y diplomaticos estuvieron plagadas de contradicciones, marchas y contra marchas.
Hubo quienes se manifestaron a favor de borrar la seguridad interior de la defensa nacional,
mientras que otros argumentaron su inconveniencia®3®. En algunos casos, se apelaba a una
suerte de solucién intermedia: intensificar las tareas de inteligencia y apoyo logistico contra
el narcotrafico por parte de las Fuerzas Armadas. Esto implicaba que no se tuviera que
modificar el marco legal, sino hacer una interpretacion mas “flexible”137. Las motivaciones
en los distintos actores tampoco tuvieron un Unico sentido. Por caso, en lo mas alto de las
autoridades politicas pesaba mdas congraciarse con Estados Unidos, lo cual llevaba en
algunas ocasiones a una sobreactuacidon’38. En los militares que estaban a favor, en cambio,
si bien la posicion de los Estados Unidos ejercia su influencia, pesaban mas otros motivos,

como recuperar cierta incidencia en la agenda publica, redefinir sus misiones en un

136 por caso, en noviembre de 1989, el entonces Jefe del Ejército, Gral. Caceres, sostenia que era necesaria la
intervencion del ejército en la lucha contra el narcotrdfico (Clarin, 1989). No obstante, en mayo de 1990, su
sucesor, Gral. Martin Bonnet, expresaba que “combatir al narcotrafico no era prioridad para el ejército”. Unos afios
mas tarde, quien también fuera jefe de esa fuerza, Martin Balza, publicaba una memoria institucional en la que se
establecia como objetivo del ejército: “prestar apoyo logistico en la lucha contra el narcoterrorismo” (Estado Mayor
General del Ejército, 1999). Desde el Ministerio de Defensa también se oian voces disonantes: en agosto de 1991, el
Ministro de Defensa, Erman Gonzélez, le manifestaba al Subsecretario para Asuntos Internacionales de Narcoticos
de los Estados Unidos, Melvyn Levitzky, que “la lucha antidroga es tarea que recae sobre las fuerzas de seguridad y
policiales” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1991c). En junio de 1992, no
obstante, el Secretario de Asuntos Militares, Juan Antonio Ferreira Pinho, sefialaba en una reunién en Washington
con funcionarios norteamericanos: “el gobierno argentino esta reestructurando sus Fuerzas Armadas y ha asignado
roles no tradicionales [...] como la lucha contra narcosubversion”(Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio
Internacional y Culto, 1992a).

137 El marco normativo de la Argentina contemplaba la posibilidad de estas acciones, pero de manera subsidiaria y
en marcos de excepcionalidad.

138 Dos ejemplos concretos de ello fueron cuando Menem, en diciembre de 1996, le ofrecié a Clinton colaboracion
militar para combatir el narcotrafico (Clarin, 1996) y cuando el Ministro del Interior, Carlos Corach, comenzé a
hablar de que en la Triple Frontera se habian detectado personas vinculadas al terrorismo y a grupos
fundamentalistas (Clarin, 1997).
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contexto de desactivacion de las hipoétesis de conflicto o conseguir mayor presupuesto39.
Aun asi, pese a las distintas manifestaciones favorables al involucramiento de las Fuerzas
Armadas en la lucha contra las nuevas amenazas, la posiciéon que terminé prevaleciendo fue
mas bien la de mantener el “consenso basico” que separaba defensa nacional y seguridad

interior.

Ahora bien, mas alla de que en aquel momento se logroé cierto consenso para la renovacion
de las instituciones interamericanas de seguridad, las posturas de los paises de la regiéon no
fueron homogéneas: estuvieron, mas bien, atravesadas por un sin nimero de tensiones y
divergencias. La histérica 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) llevaria a los paises latinoamericanos a concebir a los
6rganos hemisféricos como ambitos permeados mayoritariamente por los intereses de
Washington. Pero esta percepciéon no seria univocamente negativa: ya 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 regién adoptarian posiciones orientadas a renovar y
fortalecer los instrumentos interamericanos!40. Otros paises, en cambio, adoptaron
posiciones mas escépticas respecto de los nuevos alcances de la seguridad y se mostraron

renuentes a actualizar las instancias continentales41,

139 La menor permeabilidad de los uniformados a las presiones norteamericanas en relaciéon a determinados
funcionarios politicos quedd en evidencia cuando, en la Conferencia de Ejércitos Americanos de 1995, la delegacién
nacional se opuso a la misiva de Estados Unidos y otros paises para tratar el tema de la “lucha contra el
narcoterrorismo”, alegando que no eran una tarea de las Fuerzas Armadas (Clarin, 1995).

140 Sobre este punto, el Embajador Patifio Mayer hace la siguiente reflexion: “Crefamos que el fin de la Guerra Fria
iba a terminar también con los intentos de Estados Unidos de condicionar las politicas de América del Sur y de
América Latina. Eso era claramente ingenuo. Como si se fueran a relacionar con nosotros en pie de igualdad. Habia
gue ser muy tonto para creerlo. Yo lo compré, hasta que me di cuenta muy rapidamente que era absolutamente
imposible” (Patifio Mayer, 2014).

141 Como sefialan Paradiso y Luna Pont (2003), la cohabitacién con una gran potencia tiende a provocar en los
paises mas pequeiios dos reacciones de sentido contrario: una actitud de resistencia, orientada a poner limites a la
discrecionalidad de la potencia; o, por otro lado, acciones destinadas a alinearse junto al poder dominante en
procura de ventajas y facilidades de diverso tipo (premios, favores, tolerancias especiales), que supuestamente
podrian facilitar su desenvolvimiento o podrian mejorar su posicidon ante rivalidades subregionales. Esta ultima
reaccion se asemeja a lo que Juan Carlos Puig (1980) define como “dependencia nacional” o Félix Pefia (1970) como
“dependencia consentida”, en el sentido que los grupos que detentan el poder racionalizan la dependencia y se
fijan objetivos propios para lograr el maximo beneficio de la relacion con la potencia hegemonica.
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Con el correr de los afios quedaria claro que la agenda politico-democratica y las politicas
econdOmicas orientadas a la liberalizacién del comercio y apertura de las economias habian
logrado un consenso mucho mas sé6lido que los temas de seguridad. En este caso, el vacio
que habia dejado la amenaza del comunismo no seria tan facil de llenar, dando como
resultado un macondo de visiones que no se lograban imponer. Asi, seguridad cooperativa,
seguridad multidimensional, seguridad humana y la clasica seguridad westfaliana se
cruzaban mutuamente. El inico consenso, entonces, era que habia que encontrar una nueva

nocion de seguridad hemisférica.

Con este escenario por delante, el debate sobre qué hacer con los parametros y
fundamentos del sistema interamericano de defensa en la post Guerra Fria se hizo presente
en una variedad de foros, instancias y mecanismos; y en cada uno de ellos surgieron
multiples propuestas sobre el curso a adoptar. Algunos de los temas que se pusieron en
juego fueron: la creacion de organismos nuevos, el producir una expansion del concepto de
seguridad incorporando nuevas problematicas o la disyuntiva de dejar todo como estaba
hasta ese momento. Alrededor de cada una de estas medidas habria conflicto, cooperacién,

consenso, imposicion y resistencias.

En el caso particular de la Argentina, la estrecha vinculacién con Estados Unidos y el hecho
de haber abrazado tempranamente los postulados de la seguridad cooperativa llevaron al
gobierno a participar activamente en todo lo que supusiera cooperacidén regional y
renovacion de la seguridad hemisférica, apoyando e impulsando acciones orientadas a
fortalecer los organismos y entidades interamericanas. En palabras de la propia Cancilleria:
“nuestro pais debe continuar sus esfuerzos en pos del disefio, por consenso, de un nuevo
arreglo de seguridad hemisférica, basado en la cooperacion, la transparencia, el desarrollo
econdmico y social” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto,
1999). En base a ello, “la Argentina promueve y apoya las acciones emprendidas en el
continente con vistas al fortalecimiento y la modernizacién del sistema de seguridad
hemisférica” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1998). En
el Ministerio de Defensa también se compartia el objetivo de involucrarse activamente en
las discusiones hemisféricas. Segun el entonces Subsecretario de Politica y Estrategia,

Virgilio Beltran: “Argentina tiene deseos de participar como actor de primera linea en lo
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que pueda resultar del reordenamiento del sistema hemisférico interamericano”

(CARI/Funacién Konrad Adenauer, 1993: 110).

Desde el punto de vista de la politica exterior, la activa participacion de la Argentina en el
esquema interamericano respondia tanto a una iniciativa para fortalecer el multilateralismo
como para lograr un mayor acercamiento a Estados Unidos (Diamint, 2014). De igual forma,
si el envio de buques a la Guerra del Golfo o el aumento de la participacion en operaciones
de paz constituian iniciativas orientadas a involucrarse en los asuntos globales de
seguridad, reformular y reactivar la OEA representaba una forma -en este caso, regional- de

responder al mismo objetivol42,

2. Nuevosy viejos instrumentos interamericanos

A. La Comision de Seguridad Hemisférica

En junio de 1991, con el objetivo de estudiar y formular recomendaciones al Consejo
Permanente sobre asuntos de seguridad, los Estados miembros de la OEA acordaron
conformar un grupo de trabajo de caracter politico-diplomatico (Organizaciéon de los
Estados Americanos, 1991a). Fue una de las primeras iniciativas orientadas a renovar el
sistema interamericano. La propuesta inicial provino de Canada -recién incorporada a la
OEA- y fue inmediatamente secundada por otros Estados como Argentina, Brasil, Chile,
Estados Unidos y los paises caribefios (Llenderrozas, 1996). En funcién de esta
recomendacion, a solicitud de la Asamblea General se crea en 1992 la Comisidn Especial de
Seguridad Hemisférica, que seria reemplazada en 1995 por la actual Comisiéon de Seguridad
Hemisférica (CSH), asumiendo el caracter de comision permanente en el seno de la OEA143,

Desde sus inicios, Argentina asumid un rol protagoénico en el proceso de creacién de la CSH,

ejerciendo la titularidad del grupo de trabajo y, luego, la presidencia de la Comisién

142 En 1992, el entonces Secretario General de la ONU, Boutros Broutros-Ghali, presentaba en el Consejo de
Seguridad de ese organismo un documento titulado “Una agenda para la paz”. Entre otras cosas, Broutros-Ghali
destacaba la necesidad de que los mecanismos regionales contribuyeran a la seguridad colectiva de caracter global
(Boutros-Ghali, 1992)

143 En paralelo a la CSH, también se crearon otras instancias, como la Convencion Interamericana contra el
Terrorismo (CICTE) o la Convencidn Interamericana contra el Abuso de Drogas (CICAD) que, desde su propio campo
de accidén, debian contribuir a la identificacién de amenazas y mecanismos para elaborar un nuevo concepto de
seguridad hemisférica.
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Especial durante sus tres afios de duracidon. Uno de los motivos principales que llevaron al
gobierno argentino a encabezar todo el proceso de gestacion y desarrollo de la CSH tenia
que ver con trasladar los temas militares a una instancia multilateral y civil y, al mismo

tiempo, expandir este criterio de relaciones civico-militares hacia el resto de la regioni44.

Ademas de lo anterior, la CSH aparecia para la Argentina como un espacio para neutralizar a
la Junta Interamericana de Defensa, considerada como un emblema de la diplomacia militar
y la preeminencia de las Fuerzas Armadas por sobre las autoridades civiles. En este sentido,
quien fuera Embajador argentino ante la OEA y primer presidente de la CSH, Hernan Patifio

Mayer, afirmaba en una entrevista hecha por el autor:

Mi idea era hacer escala continental, o hemisférica, o como quieras llamarla, el mismo
relacionamiento que existe entre las Fuerzas Armadas de un pais, y las autoridades
politicas. Entonces, que no se hiciera mas la diplomacia militar [...] que las instituciones
interamericanas dependieran del Consejo Permanente de la OEA, es decir de los
embajadores, y que recibieran instrucciones de los embajadores acerca de qué hacer.
Por supuesto cuando digo de los embajadores, digo de las autoridades politicas
democraticas del Estado (Patifio Mayer, 2014).

Pero el involucramiento de la Argentina con la renovacion de las instituciones hemisféricas
de seguridad no se agotaria con la creaciéon de la Comisién de Seguridad Hemisférica.
Mucho menos, cuando existia un organismo de larga data cuya cultura predominante se
caracterizaba por una preeminencia de los efectivos militares y un escaso control por parte

de las autoridades politicas.

B. La Junta Interamericana de Defensa

Si bien el origen de la JID se remonta al contexto de la segunda guerra mundial y la entrada

de los Estados Unidos y otros paises latinoamericanos al conflicto armado4>, durante la

144 Seglin explica en una entrevista para esta tesis el ex Director de Seguridad Internacional de la Cancilleria,
Enrique de la Torre: “la idea con esta Comisién de Seguridad fue ‘vamos a los temas militares’. Ahora incorporemos
a todos los militares en el hemisferio. Porque mi gran problema era cdmo hacer que los militares golpistas, algunos
fascistas, se convirtieran en demdcratas. Y tenian que estar con gente que estuviera dentro de un ambito que de
alguna manera los convirtiera en demdcratas” (De la Torre, 2016). En un mismo sentido, la especialista en tema de
seguridad y ex asesora del Ministerio de Defensa, Rut Diamint, sostiene que por entonces primaba “la
preocupacién porque no volvieran los golpes militares a América Latina. Y ese fue el motivo de por qué crear una
Comision de Seguridad dentro de la OEA” (Diamint, 2015).

145 En la Tercera Reunién de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores de las Republicas Americanas —
celebrada en 1942 tras el ataque japonés contra la base americana de Pearl Harbor- los paises del continente
acordaron establecer una comision compuesta de técnicos militares o navales nombrados por cada uno de los
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Guerra Fria la Junta se convirtié6 en una importante instituciéon para la coordinacién de
politicas de defensa y para el entrenamiento de las Fuerzas Armadas de la region.
Especialmente, en lo que hacia a la lucha contra el comunismo (Diamint, 1999). Aun asi, a
pesar de esta aparente unanimidad, la razén de ser de la JID fue un tema de historicas
discusiones entre los Estados de la regiéon, fundamentalmente en lo que refiere a la

vinculacion entre el 6rgano militar y la OEA146,

Teniendo en cuenta estos antecedentes, al momento que se lanzé el debate sobre la
seguridad hemisférica, a comienzos de los noventa, la cuestion de qué hacer con la JID no
tardaria en reaparecer en las instancias politicas continentales. En 1992, la Resolucion 1181
de la Asamblea General de la OEA encomendaria al Consejo Permanente formular
recomendaciones en el sentido de precisar la vinculacion juridico-institucional entre la JID y
la OEA. Como resultado de ese pedido, se ofrecieron las siguientes 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); b) convertir a la JID en una entidad propia de la OEA (lo cual
implicaba mayor control por parte de las instancias politicas del érgano continental); c)
disolver la Junta y no reemplazarla con nada; d) disolver la Junta y reemplazarla por la
Comision de Seguridad Hemisférica con asesoramiento de las Fuerzas Armadas para temas
especificos; e) disolver la Junta y reemplazarla por un Comité de Estado Mayor asesor del
Secretario General de la OEA; f) mantenimiento del status quo (es decir, mantenimiento de
la JID como un organismo de asesoramiento de la OEA, pero sin vinculaciéon formal entre

ambas).

También circularia otra alternativa -fogoneada por Estados Unidos y algunos paises de
América Central y el Caribe- que no se reducia a definir la vinculacién institucional con la
OEA, sino que promovia que la JID excediera el mero asesoramiento y adquiriera

capacidades operativas. La crisis en Haiti a raiz del golpe de Estado contra el presidente

gobiernos para estudiar y sugerir las medidas adecuadas para la defensa del continente. El resultante de ese
acuerdo seria creacién de la Junta Interamericana de Defensa.

146 A partir de la creacion de la OEA, en 1948, se suscitaron dos tendencias respecto de la relacién con la Junta: una
gue deseaba su incorporacion a la Carta de la OEA sobre una base permanente, como un Consejo de Defensa al
mismo nivel que el resto de los Consejos; y la otra totalmente opuesta a la estructuracién de la JID dependiendo de
la OEA. Finalmente, termind imperando la primera alternativa (Cargnelutti, 1993).
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Aristide resultd la excusa perfecta que encontro el gobierno norteamericano para motorizar

su propuesta de “operativizar” la JID147.

Frente a este panorama, Argentina adopté una activa posicion orientada a reformular la
Junta, en la medida que la veia como un 6rgano valioso para tratar los asuntos de defensa a
nivel continental. De hecho, en 1991 se crea un grupo de trabajo destinado a “revisar y
revitalizar la JID”, compuesto por representantes de Argentina, Estados Unidos, Brasil, Chile
y Uruguay (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1991a). La
posicion de la Argentina era bastante clara: el organismo militar se tenia que adaptar al
nuevo escenario regional y, en linea con el concepto de control civil de las Fuerzas Armadas,
subordinarse a las instancias politicas de caracter continental. El ex ministro de defensa,

Jorge Dominguez, resumia asi la posicién argentina frente la reforma de la JID:

La Junta Interamericana de Defensa, contintia siendo un drgano esencial del sistema
interamericano. La Junta posee potencialidades ciertas que hacen recomendable su
permanencia como foro regional competente, debiéndose actualizar su interrelacién la
OEA (Dominguez, 1999).

En segundo lugar, para el gobierno argentino la Junta debia tener Unicamente funciones de
asesoramiento, lo cual diferia con la vision norteamericana respecto de la posibilidad de

transformar a la JID en una instancia operativa. En palabras de Patifio Mayer:

Nosotros nos negamos permanentemente a que la JID se transformara en una suerte de
Estado Mayor militar. Ademas sabiamos que detras de eso estaba Estados Unidos y de
Estados Unidos no iba a salir nada que significara un condicionamiento a sus propias
politicas respecto al Caribe y al resto de América Latina. La JID para nosotros tenia que
ser un o6rgano asesor del Consejo Permanente de la OEA. Y a través del Consejo
Permanente, asesor de los gobiernos de la regién (Patifio Mayer, 2014).

Asimismo, cabe destacar que tanto la idea de mantener a la Junta como un 6rgano de
asesoramiento, como la iniciativa de vincularla formalmente con la OEA, eran parametros

que, cuanto menos, no generaban resistencia por parte de los militares argentinos. En este

147 En un cable de ese afio redactado por la Embajada ante la OEA, el representante argentino informa que su
contraparte estadounidense: “le manifestd preocupacion ante actitudes de intransigencia por parte de sectores
militares haitianos y la voluntad de su gobierno de que la JID tuviera alguna participacion en las misiones en curso a
cargo de la OEA, ya que las Fuerzas Armadas podrian requerir garantias ante eventuales represalias (Ministerio de
Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1991b). Unos afios mas tarde, en 1994, el Coronel Léopez, del
Pentagono, manifestaba en el marco de una reunidén bilateral entre Argentina y Estados Unidos que era necesario
estudiar la posibilidad de que el Estado Mayor de la JID se involucrara mas y que la Junta asuma funciones de
mantenimiento de la paz, en lugar de ser un mero “club de oficiales” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio
Internacional y Culto, 1994b).
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sentido, se puede decir que entre la diplomacia y las Fuerzas Armadas existia una postura
relativamente cohesionada respecto de qué hacer con la JID en el nuevo escenario
regionall48. Como otra cara de la misma moneda, vale resaltar que las instancias politicas -
fundamentalmente, la Cancilleria y Ministerio de Defensa - delegaban en las propias fuerzas
la seleccion de los representantes, lo cual reflejaba que los uniformados mantenian una

cuota importante de autonomia institucional.

Pero el “paquete JID” no se quedaba ahi, sino que incluia también al Colegio Interamericano
de Defensa, organismo que dependia organicamente de la Junta y sobre el cual los Estados
latinoamericanos no tenian mayor participacion en el disefio de contenidos. En este sentido,
si en la JID habia una hegemonia norteamericana (la presidencia de la Junta sélo podia ser
ocupada por un general estadounidense), la situacion del Colegio era todavia peor: no sé6lo
existia un monopolio estadounidense en los cargos directivos, sino que oriundos de ese pais
también tenian exclusividad para ocupar otros cargos menos conocidos pero claves, como
el de Jefe de Estado Mayor, el Jefe de Operaciones o el Subjefe de Estudios. En la practica,
estos puestos permitian conducir el CID y tomar las principales decisiones sin participacién
de los representantes de otros paises. Sumado a ello, la dependencia presupuestaria era
otro aspecto que favorecia la preeminencia norteamericana -o, al menos, una marcada
asimetria- en el seno de estos organismos. Al no existir un vinculo institucional con la OEA,
el presupuesto de la Junta y el Colegio dependia casi exclusivamente de los aportes de

Washington.

La postura respecto al Colegio era similar a la de la Junta: debia transformarse en una
entidad mas civil y alineada con los lineamientos de la OEA, lo que implicaba marcar cierta
distancia con las posturas de Estados Unidos. En efecto, una de las propuestas que barajaria
el Palacio San Martin era convertir al CID en una suerte de instituto universitario
interamericano (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto,

1994b).

148 En 1991, el Jefe de la Armada Argentina, Almirante Jorge Ferrer, afirmaba en la sede del Colegio Interamericano
de Defensa: “Resulta reconfortante observar la tendencia a una vinculacion efectiva de la JID respecto a la OEA por
cuanto, de la misma forma que en cada Estado el poder militar responde al poder politico, en la sumatoria de todas
las naciones debe resultar una relacion de similares caracteristicas, reforzandose a nivel continental el concepto
rector de las relaciones politico-militares” (Ferrer, 1992).
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Con el correr de los afios, el tema de la reforma de la JID -especialmente en lo que respecta
a su vinculacion con la OEA- siguié apareciendo en la agenda interamericana de seguridad.
No obstante, la combinaciéon de inercia institucional, sumado a las discrepancias respecto
de qué roles debia tener la Junta en el nuevo escenario regional y las amplias diferencias en
materia de control civil de las Fuerzas Armadas que convivian en el continente hicieron que
el tema quedara en stand by hasta los primeros afios de la década de 2000. Ya en un
contexto distinto, volveria a darse una arremetida para reformar de una vez por todas el

organismo.

C. Las medidas de fomento de la confianza v la Conferencia de Ministros de Defensa de

las Américas
Otro asunto que daba cuenta de la relevancia que tenia para el gobierno argentino el ambito
interamericano estuvo en todo lo que fue la promocién de las medidas de fomento de la
confianza. El Libro Blanco de la Defensa dejaba bien asentada esa postura: “La politica de
Defensa en el orden hemisférico se dirige basicamente a continuar contribuyendo
intensamente en el fortalecimiento de la confianza, fundamentalmente en su vinculacién
con los paises de la region” (Ministerio de Defensa , 1998: 65). En base a este criterio,
Argentina organizé en 1994 una Reunion de Expertos sobre Medidas de Fomento de la
Confianza y Mecanismos de Seguridad y tuvo 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)14°,

Dentro de esta perspectiva y en paralelo a la creacién de la CSH comenz6 a circular en la
agenda interamericana una iniciativa destinada a elaborar un foro especifico para el
tratamiento de los temas de defensa que nucleara a las autoridades politicas y castrenses de

todo el continente. En realidad, Estados Unidos seria el ide6logo de la iniciativa, motorizada

149 E| espiritu central de estas Conferencias era estimular y desarrollar medidas conjuntas orientadas a la
transparencia en las politicas de defensa, el entendimiento mutuo y la profundizacidn de las iniciativas de desarme
y no proliferacién. Entre otras cosas, estas medidas incluian la adopcion de acuerdos sobre notificacién previa de
ejercicios militares; la limitacion y control de armas convencionales; visitas a instalaciones militares; programas de
cooperacion en casos de desastres naturales; politicas de fomento de la confianza con participacion de civiles y
militares y programas de desminado. A nivel hemisférico, el auge de las MFCyS se expresaria en acciones como la
creacion de la Convencion contra la Fabricacién llicita de Armas de Fuego, Municiones y Explosivos (1997) y la
Convencion Interamericana sobre Transparencia en las Adquisiciones de Armas Convencionales (1999).
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especialmente por el entonces Secretario de Defensa, William Perry. Segun afirma Francisco
Rojas Aravena, el impulso a la creacion de una Conferencia de Ministros de Defensa debe
ser considerado como parte de un proceso de readecuacidon de la politica norteamericana
hacia la region. Mas especificamente, como el cambio mas significativo desde la Doctrina
Monroe, en tanto un movimiento que va desde lo unilateral -caracteristica central de la

politica norteamericana bajo esa Doctrina- a la asociacion (Rojas Aravena, 1996).

Ahora bien, desde una mirada mas prosaica, la creacion de una instancia de este tipo
representaba para la Secretaria de Defensa un instrumento para relegar a la Secretaria de
Estado y las burocracias diplomaticas de los temas de seguridad en la regién. Al mismo
tiempo que sumaba un 6rgano mas desde el cual influenciar sobre las politicas de defensa
de los paises latinoamericanos. Sobre este escenario, Estados Unidos queria instalar el tema
en la primera Cumbre de las Américas que se iba a llevar a cabo en Miami en 1994 y para
ello buscaria partners dispuestos a acompafar la iniciativa. Argentina, en tanto fiel
exponente de la cooperacion hemisférica en materia de seguridad, asomaba como un socio

ideal para dinamizar tamafia empresa.

Previo a una visita programada a Buenos Aires del Secretario Perry en 1994, la embajada
estadounidense en Buenos Aires enviaba a la Cancilleria argentina una lista de talking
points en los que, entre otras cosas, se afirmaba: “Los temas de defensa deberian ser parte
de la agenda de la Cumbre de las Américas” y una de las ideas podia ser “la creacién de una
Conferencia de Ministros de Defensa”. No obstante, el documento también remarcaba que si
Estados Unidos asumia el liderazgo para incluir los temas de seguridad en la cumbre de
presidentes, esto podria ser tomado negativamente por algunos paises. Acto seguido, se
destacaba el “liderazgo hemisférico de la Argentina en los temas de seguridad” y se sugeria
que fuera Buenos Aires quien asumiera el rol protagdnico a la hora de instalar la agenda de
seguridad en Miami (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto,

1994c).

Luego del intercambio con Estados Unidos, el gobierno argentino elaboré un proyecto de
resolucion para ser aprobado por la Asamblea General de la OEA, en la que se convocaba a
una Conferencia Especializada de Ministros de Defensa o sus equivalentes. Dicha resolucion

se basaba en el Compromiso de Santiago de 1991 y entre sus considerandos se sostenia
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“que los procesos de integracion regional y subregional, asi como la profundizacién de los
mecanismos de consulta y cooperacion favorecen la promociéon de la seguridad y
estabilidad en la region” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y

Culto, 1994d).

Pero mas alld de las presiones y “sugerencias” norteamericanas, el gobierno argentino
consideraba genuinamente que la conformaciéon de nuevas instituciones de seguridad era
una consecuencia logica y deseada de la politica de seguridad regional. El establecimiento
de un foro de ministros de defensa no sélo robustecia la multilateralizacion de los temas de
seguridad sino que, ademas, aparecia como otra instancia desde la cual promover el control

civil de las Fuerzas Armadas.

En un sentido similar, durante la década de 1990 Argentina plante6 -sin éxito- varias
propuestas orientadas a materializar algin mecanismo subregional de defensa, como podia
ser una reunién de Ministros de Defensa del Mercosur. Como se analizard en detalle mas
adelante, la iniciativa cobraria formas diversas y no estaria exenta de discrepancias entre la
Cancilleria y el Ministerio de Defensa como tampoco de las resistencias de los paises
vecinos, especialmente de Brasil. Asi, ante la imposibilidad de avanzar en el marco
subregional, el gobierno argentino se mostraba mucho mas receptivo a establecer una

instancia de este tipo en el ambito hemisféricol0.

Pero la iniciativa argentino-estadounidense no conté con la venia de todos los paises de la
region: inicialmente, paises de peso como Brasil y, en menor medida, Chile, la rechazaron.
En el caso del primero, el motivo de la reticencia pasaba por la desconfianza hacia
Washington y por una concepcion distinta de la seguridad regional. Para Chile, en cambio, la
objecion tenia mas que ver con que no comprendia el sentido de la Conferencia, dado que

habia ya instancias hemisféricas para tratar los asuntos de seguridad. No obstante, si bien

150 | 3 creacién de un foro de ministros de defensa seria otro indicador de que para la Argentina los espacios
bilateral, subregional y hemisférico se complementaban entre si. En palabras de la propia Cancilleria: “El gobierno
argentino esta interesado en la creacion de mecanismos bilaterales y regionales de seguridad cooperativa, que
permitan hacer frente de modo eficaz al espectro de amenazas a la paz y la seguridad internacionales. Apunta,
asimismo, a la modernizacion y profundizacion del didlogo hemisférico en temas de seguridad y defensa como
modo de contribuir al fortalecimiento de la confianza entre los paises de la regién” (Ministerio de Relaciones
Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1998).
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para Argentina la opinion de estos dos Estados resultaba significativa, termin6 pesando mas

larelacién con Estados Unidos y el propio interés en conformar un foro de ese tipo.

En efecto, la propuesta de institucionalizar una cumbre de autoridades castrenses logro
cosechar el apoyo del resto de los paises de la region, alcanzando la masa critica necesaria
para su realizacion. Asi, en 1995 se llevé a cabo la primera Conferencia de Ministros de
Defensa de las Américas (CMDA) en la ciudad de Williamsburg, Estados Unidos. Buenos
Aires fue sede de la siguiente, en 1996, Colombia haria lo propio en 1998 y Brasil organizé

la edicion del afio 2000.

Inicialmente, la CMDA se constituyé como un instrumento para promover la conducciéon
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”, “subordinacién de las
Fuerzas Armadas a las autoridades civiles”, “medidas de fomento de la confianza mutua”,
" : ” “ z ” :

operaciones de paz” y “género y Fuerzas Armadas”. No obstante, capitaneado por Estados
Unidos, la cuestion del combate a las “nuevas amenazas” seria un tema recurrente y no

exento de tensiones en las discusiones del foro hemisférico.

Sobre este punto, vale resaltar dos cuestiones: en primer lugar, que algunos de los paises
que en un principio no estaban convencidos con crear un foro de este tipo, como Brasil,
terminaron visualizando a la CMDA como un espacio que podia cuadrar con sus propios
intereses. Ya sea para contrarrestar las iniciativas orientadas a “policializar” a las Fuerzas
Armadas latinoamericanas, o bien para instalar sus propios temas en la agenda regional. En
segundo término -a pesar de las distintas concepciones sobre la defensa y seguridad publica
y, como en el caso de Argentina, de la existencia de manifestaciones favorables por parte de
altos funcionarios gubernamentales respecto de involucrar a los militares en la lucha contra
las nuevas amenazas- en el grupo de paises del Cono Sur termind prevaleciendo una

posicién refractaria a incluir temas como narcotrafico, terrorismo o crimen organizado en
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las primeras agendas de la CMDA, tal como pretendia Estados Unidos junto a otros

paises1si,

D. La propuesta del Centro de Resoluciéon de Conflictos

Establecida la CMDA, la posibilidad de concretar iniciativas multilaterales en el ambito
hemisférico mas que en el subregional llev6 a la Argentina a proponer la conformacién de
un centro de prevencion y resolucion de conflictos a nivel continental. El derrotero de esta
iniciativa fue parecido al de la CMDA: inicialmente, desde el Palacio San Martin se buscé la
materializacién de un centro de prevencién de conflictos en el seno del Mercosur. No
obstante, la negativa brasilefia obtur6 el canal subregional y cobr6é mayor fuerza la idea de

impulsarlo en el ambito hemisférico.

El principal argumento de la Cancilleria para conformar un centro de este tipo se basaba en
que el sistema interamericano carecia de instrumentos efectivos orientados a la prevencion
de conflictos. El TIAR era basicamente un instrumento de accién ex post y el Pacto de
Bogota habia sido ratificado por pocos paises. En un mismo sentido, el gobierno argentino
consideraba que el conflicto armado entre Peru y Ecuador, que tuvo lugar en el afio 1995,
habia puesto en evidencia la ausencia de mecanismos a nivel hemisférico dirigidos a la
prevencion de crisis (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto,

1995a).

Ademas, existia la ventaja de que para la conformacién del centro se podia tomar como
referencia el listado de medidas de fomento de la confianza surgido en la Reunién de
Expertos de la OEA, realizada en Buenos Aires durante 1994 (Ministerio de Relaciones
Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1994c). En base a ello, segiin explica un
documento de la Cancilleria, la creaciéon de un organismo de este tipo “permitiria a la OEA
identificar de un modo mas preciso las situaciones de riesgo y las probables causas de

conflicto” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1996a).

A la hora de determinar las funciones y las actividades, el espejo, en este caso, seria el

centro de prevencion de conflictos de la Organizacion de Seguridad y Cooperacion Europea

151 Esto se va a empezar a modificar a fines de la década cuando las amenazas no militares ganen terreno dentro de
las preocupaciones de los paises de la region.
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(OSCE), organismo pionero en la elaboracion de MFCyS. Asi, las funciones principales del
centro serian la realizacién de misiones exploratorias; funciones de monitoreo y
verificacion; conciliacion y mediacion; y solucién de controversias. En materia de
actividades especificas, las mismas consistirian en consultas en caso de actividades
militares inusuales; intercambio de informacién militar; la celebraciéon de una reunién
anual para la evaluacion de actividades; y la cooperacion frente a incidentes de naturaleza
militar (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1994d). No
obstante, mas alla de los esfuerzos, la oposicién de los paises mas reacios a todo lo que
pudiera desembocar en un intervencionismo -como Brasil y, especialmente, México- hizo
que la iniciativa no cuente con el apoyo necesario y, a diferencia de la CMDA, nunca se

lograria materializar.

E. El TIAR

Las expectativas de cambio que se abrieron con el proceso de renovacién del sistema
interamericano desde 1991 incluyeron, para muchos Estados de la region, la posibilidad de
discutir la vigencia del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca. En este sentido, si
el tratado ya venia reflejando su dudosa utilidad respecto de los fines por los que
supuestamente habia sido creado, su inexistente aplicacién durante la guerra de Malvinas
terminaria por generar un descrédito generalizado al instrumento formalizado de

seguridad colectiva mas antiguo del mundo?>2.

En el caso de la Argentina, la historia con el TIAR es una historia marcada por las
desavenencias. En 1936, un Estados Unidos gobernado por el demoécrata Franklin D.
Roosevelt impulsé la realizacién de la Conferencia Interamericana de Consolidacion de la
Paz, con el objeto concretar un mecanismo de seguridad colectiva que “blindara” la regiéon
de cualquier amenaza extrarregional. No obstante, el gobierno de facto de Augusto P. Justo
terminé privilegiando las relaciones con Europa y lograria -casi en solitario- bloquear la

iniciativa. Unos anos mas tarde, en 1945, se celebré la Conferencia interamericana de

152 De las veinte veces que se convocd al érgano de consulta del TIAR entre 1948 (en la disputa entre Costa Rica y
Nicaragua) y en 1982 (en la guerra de Malvinas), once casos fueron relacionados con disputas de soberania,
mientras que el resto podria clasificarse como "crisis ideoldgico-subversivas" y se enmarcaban dentro del conflicto
Este-Oeste (Guedes da Costa, 1997).
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Chapultepec con el objeto de discutir el futuro del sistema interamericano en el escenario
de la segunda posguerra. Entre otras cosas, en Chapultepec se recomend6 la adopcion de
un tratado de asistencia reciproca de caracter continental. Pero Argentina, que se
encontraba en un momento de escalada tension con Estados Unidos, fue excluida del
conclave en represalia por no haberle declarado la guerra a los paises del Eje. De igual
forma, cuando, en 1947, se llevo a cabo la Conferencia de Rio de Janeiro que dio nacimiento
al TIAR, el gobierno peronista ejercido fuertes resistencias a algunas demandas
norteamericanas, como aquella que pretendia extender la aplicacion del tratado a los casos
en que se produjera una agresion a una "base" de un pais americano ubicada fuera del
ambito hemisférico. Sumado a ello, la diplomacia argentina logré introducir la clausula por
la cual, ante una agresiéon externa, ningin Estado se veia obligado a emplear la fuerza

armada sin su consentimiento°3.

En 1973, bajo otro gobierno peronista -en este caso, encabezado por Héctor Campora- el
Subsecretario de Relaciones Exteriores y Culto, Jorge Vazquez, pronuncié un encendido
discurso en la OEA, criticando el caracter imperialista del sistema interamericano. En
palabras del propio Vazquez, esto incluia una “evaluaciéon severa del TIAR, por cuanto su
divorcio de la actual realidad politica [..] vuelve indispensable adecuar nuestras
instituciones al multipolarismo politico y el pluralismo ideolégico y eliminar un sistema
anacrénico y obsoleto”. Como contrapropuesta, planteé la articulacién de un sistema de
consulta de caracter latinoamericano sobre recursos naturales comunes (Organizaciéon de
los Estados Americanos, 1973). Una década mas tarde, el conflicto con el Reino Unido
decretd el divorcio definitivo de la Argentina con el instrumento interamericano y un

sentimiento similar se trasladaria a la mayoria de los paises de la region?>4.

Durante el gobierno de Menem, el inicio de las conversaciones orientadas a revitalizar el
esquema interamericano de seguridad desperté en algunos sectores de la diplomacia
argentina la expectativa de avanzar sobre el TIAR. Asi, por ejemplo, la Cancilleria

explicitaba que un nuevo paradigma de seguridad cooperativa en el hemisferio “deberia

153 para un andlisis detallado sobre la actuacion de Argentina en las negociaciones del TIAR, véase Comini (2011).

154 En 1975 se habia redactado un Protocolo de Reformas al TIAR, tratando de aggiornar algunos aspectos. No
obstante, nunca logrd entrar en vigencia debido a que sélo fue ratificado por ocho de los veintitn paises miembros
del tratado.
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conducir al establecimiento de nuevas instituciones o la reforma de las actuales [...] como la
JID o el TIAR, cuyo disefio y funciéon han quedado marcados por el modelo de la Guerra Fria”
(Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1999). En definitiva,
para la Argentina, la obsolescencia del TIAR no s6lo tenia que ver con su inutilidad previa,
sino también con que los esquemas de seguridad colectiva eran considerados como parte de

una etapa perimida.

Pero lo cierto es que si bien Argentina impugnaba la continuidad de TIAR tal cual estaba
vigente, tampoco tenia una postura clara respecto de como reformarlo o si, en realidad,
habia que directamente suprimirlo del entramado hemisférico. En consecuencia, los
impulsos por lograr una modificacién o directamente una eliminaciéon de dicho tratado
resultaron siendo escasos y de baja intensidad. En parte, porque no se queria encabezar una
accion que pudiera ser interpretada por Estados Unidos como un gesto desafiante. Sumado
a ello, la pasividad brasilefia con el tema tampoco generaba incentivos para tomar algiin
tipo de decision demasiado altisonante. En este marco, la opcién que termin6 prevaleciendo
en el gobierno argentino -y, también, en la regién- fue la de mantener el status quo de un
acuerdo vigente, pero dormido. En consecuencia, como sostiene Tokatlian (2002), en los
afios inmediatos al fin de la Guerra Fria el tratado desapareci6 del panorama continental. Ni
siquiera las intervenciones humanitarias, como la de Haiti en 1994, pudieron hacerlo

renacer.

3. Lapolitica de seguridad en el Cono Sur

A. Democracia, libre mercado, desarme y no proliferacién

A mediados de los ochenta, América del Sur vivia un intenso proceso de transiciones a la
democracia. Y si bien los procesos al interior de cada pais fueron de distinta naturaleza,
intensidad y conflictividad!®5, todos los flamantes gobiernos constitucionales tuvieron como

objetivo principal el afianzamiento de las instituciones democraticas. Y, por aquellos afios,

155 Como fue mencionado en el capitulo 2, en casos como el de Argentina la transicidn a la democracia fue producto
del colapso del régimen militar. En la mayoria, por el contrario, las Fuerzas Armadas participaron del proceso del
retorno a la democracia —ya sea conduciendo o negociando los aspectos mas importantes- asegurandose de
conservar ciertas parcelas de poder y, desde luego, de no ser juzgadas por los crimenes cometidos en sus
gobiernos. A este tipo de transiciones se las conoce como “pactadas” o “negociadas”. De todas formas, este tema
es retomado con mayor detalle en el capitulo 6.
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lo contrario de la democracia estaba representado en las Fuerzas Armadas. En este marco,
los nuevos gobiernos civiles latinoamericanos buscaron llevar adelante un programa comun
respecto de qué hacer en el ambito de la defensa nacional y, muy especialmente, con los
militares. En este marco, uno de los objetivos mdas importantes seria consolidar a los
Ministerios de Defensa como los organismos rectores del proceso de elaboracion e
implementacion de la politica de defensa (Rial, 2013). De hecho, en 1984 el 78% de los
Ministros de Defensa en América Latina eran militares. Para 1994, no obstante, la
proporcién habia bajado al 44 % (Pion-Berlin, 2005). Sumado a ello, 1a cooperacion regional
se transformé en otra valiosa herramienta para incrementar el poder de las jovenes

democracias y disminuir la influencia de los uniformados.

Una vez que se echaron a rodar los procesos de acercamiento entre los paises de la region,
las percepciones de amenaza y las competencias militares interestatales que alimentaban
las hipdtesis de conflicto comenzaron a perder protagonismo. En efecto, la idea de que el
otro ya no era un rival o un enemigo serviria tanto para consolidar las democracias como
para incrementar los vinculos en materia de seguridad. Esta percepcién generalizada vio
reflejada en una disminucién relativamente pareja del gasto militar en la regiéon que, a su

vez, actué como un efecto multiplicador de la cooperacién entre los paises.

Grafico N2 3. Presupuesto militar de los paises del Mercosur como porcentaje del PBI (1988 -

1996)
Resumen por pais
bre del p
Uruguay 3.2 2,8
Paraguay 1.3 1.5
Chile 4.1 2,5
Brasil 21 1.7
Bolivia 2,0 2,0
Argentina 21 1.2
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Fuente: Banco Mundial

Los cambios en el contexto internacional producidos durante el cambio de década no
hicieron mas que profundizar esta tendencia, y a principios de los noventa los paises
latinoamericanos -especialmente, los del Cono Sur- intensificaron las iniciativas de
“regionalizacién” en materia de defensa y seguridad. El auge de los proyectos de
integracion regional caracterizados, principalmente, por la apertura, la desregulacién y la
liberalizacion del comercio tuvieron, en cierta forma su efecto positivo: asi como en el area
econdmica habia un convencimiento de que la eliminacién de barreras comerciales
generaba un escenario propicio para las inversiones, el crecimiento econémico y el
progreso; en el area de la defensa se instal6 con fuerza la idea de que la transparencia y la
confianza eran los principios que debian guiar las relaciones interestatales en este campo.
Al igual que en el dambito interamericano, las Medidas de Fomento de la Confianza y la

Seguridad pasaron a impregnarse en los contenidos de la cooperacion en el Cono Sur.

En este marco, Argentina opt6 por replicar en el vecindario los mismos lineamientos que se
habia trazado para la politica de seguridad hemisférica: creaciéon de mecanismos de dialogo
politico, ejercicios militares conjuntos, intercambios de oficiales, iniciativas de

transparencia en materia de gastos militares y, sobre todo, iniciativas de no proliferacion.
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Algunas de las principales definiciones de la politica argentina en materia de seguridad
regional fueron definidas en un documento elaborado en 1992 por la Cancilleria, titulado
“Estrategia de negociacion argentina para el Cono Sur en el campo de la defensa y la
seguridad”. Alli, el gobierno nacional no sélo establecia cual debia ser el camino a seguir
sino que también dejaba en evidencia cudles eran los principales obstaculos. En efecto, para
el Palacio San Martin, uno de los objetivos de la Argentina era consolidar los acuerdos de no
proliferacién de armas de destruccion masiva. Y para ello era necesario participar de todo
instrumento bilateral, regional, hemisférico y global de proscripcién y control de este tipo

de armas.

Un segundo objetivo era alcanzar un equilibrio regional, en un nivel bajo, de fuerzas
convencionales (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto,
1992b). Este asunto despertaba una especial preocupacion en el gobierno de Menem. Es
que, en la perspectiva de la diplomacia nacional, el equilibrio regional en materia de
armamentos y capacidades militares constituia un aspecto crucial para poder generar un
entorno cooperativo con los demads paises. Entorno que, a fin de cuentas, contribuiria a
“desmilitarizar” la politica exterior, transmitir confianza y, al mismo tiempo, racionalizar el
presupuesto de defensa. En un mismo sentido, el gobierno argentino -especialmente, las
autoridades civiles y politicas- apostaba a lograr una desactivacién de las hipotesis de
conflicto intrarregionales. En palabras de Patifio Mayer. Una vez mas, “confianza” seria la
palabra clave: “La mejor condicién para facilitar la integracion en el orden militar es el
equilibrio, porque todo desequilibrio militar genera desconfianza” (Patifio Mayer, 1995). Y
cualquier desbalance militar o carrera armamentistica no s6lo podia actuar como un factor
contrario a la integraciéon con los paises de la regién sino que, ademas, podia obligar a la
Argentina a engrosar su sistema de armas. Eso, a su vez, generaba otras consecuencias de
igual o peor calibre: atentaba con el pretendido perfil no conflictivo y pacifico que se
intentaba mostrar y habilitaba al sector castrense a acumular mas poder dentro de la

estructura estatal.

Pero, mas alla de las intenciones, el tema del balance militar fue un asunto delicado en la
relacidon con los paises vecinos y, también, con Estados Unidos. Respecto de este ultimo,

Argentina consideraba que las iniciativas orientadas a “desarmar” la region simbolizaban
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un gesto directo a los intereses de Washington. Y, en un punto, se percibia que los no logros
en este ambito eran también su responsabilidad. Ya sea por no ejercer una persuasion lo
suficientemente eficaz o, directamente, por ser demasiado permisivo con el resto de los
paises “grandes” del Cono Sur. Esto quedaria en evidencia en una reunion bilateral con
Estados Unidos del afio 1994. Alli, la delegacién argentina dejaba en claro que una de las
“areas de discrepancia con Estados Unidos” tenia que ver con que, guiada por una vision
cooperativa y transparente, Argentina trataba de evitar un desequilibrio en la regién pero

no era siempre acompafiada por los demas paises, especialmente Brasil y Chile.

El tema del equilibrio militar generaba especial preocupacion en el Ministerio de Defensa y
en las fuerzas, debido a que desde su percepciéon el pais se estaba “desarmando”
unilateralmente, sin que existiera una contrapartida por parte de los paises vecinos. En la
misma reunion, el entonces Subsecretario de Politica y Estrategia de esa cartera, Ricardo
Lagorio, decia: “Defensa apoya total y completamente la politica exterior y esta de acuerdo
con el disefio de un sistema de seguridad cooperativa en la regién”, pero estas disparidades
ponen en tela de juicio la materializacién de un sistema que sea “fiable, perdurable y
realista” (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1994b). En
un mismo sentido, Camilién expresaba reservadamente dos afios mas tarde en una reuniéon
con el asesor para América Latina del Consejo de Seguridad Nacional de los Estados Unidos,
Richard Feinberg: “No queremos un rearme [..] Argentina estd preocupada por la falta de
un claro compromiso brasilefio en materia misilistica y por la continuaciéon de la
construccion de un submarino nuclear”. Respecto de Chile, el ministro manifestaba: “La
relacién es muy buena en lo econdmico pero no es equilibrada en cuanto lo militar”

(Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1996b)156,

Mas adelante se escucharon posturas todavia mas criticas con Estados Unidos, en donde se
dejaba entrever que Washington privilegiaba el negocio de la venta de armas, aun si ello
atentaba contra la estabilidad en la regién. “La paz en el Cono Sur de América se afianzara

aun mas si se establece un embargo a las ventas de armas producidas por las grandes

156 E| Embajador Enrique de la Torre también remarcé al ser entrevistado la desconfianza que generaba en la
cartera castrense y entre los militares este tipo de iniciativas: “Cuando yo empecé en el ‘92 [como Director de
Seguridad Internacional en la Cancilleria] desde el Ministerio de Defensa decian que con la desactivacion de las
hipodtesis de conflicto Argentina se estaba desarmando” (De la Torre, 2016).
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potencias mundiales”, lleg6 a afirmar el vicepresidente argentino, Carlos Ruckauf (FLACSO-

Chile -CLADDE, 1997).

B. Las medidas de fomento de la confianza v la construccién de un sistema subregional

de defensa
Como otra cara de la misma moneda, el documento que detallaba la estrategia de seguridad
para el Cono Sur hacia hincapié en la necesidad de implementar medidas de fomento de la
confianza. Especificamente, el documento planteaba que la politica exterior argentina
debia: a) ayudar a nuestros vecinos a establecer un control civil efectivo de las Fuerzas
Armadas; b) promover las institucionalizacién de Reuniones de Ministerios de Relaciones
Exteriores, Defensa y altos mandos militares, especialmente con Chile y Brasil; c) apoyar la
realizacion de cursos, seminarios, mesas redondas, etc. para la difusién de los distintos
aspectos de la estrategia; d) preparar una propuesta de acuerdo de limitaciéon de armas
convencionales, de un acuerdo sobre medidas de fomento de la confianza y la seguridad y
estudiar un modelo de centro de prevenciéon de conflictos a nivel regional (Ministerio de

Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1992b).

Sin embargo, segin la diplomacia argentina la “internacionalizacién” de la politica de
defensa no debia limitarse a iniciativas bilaterales sino que también debia avanzar hacia la
conformaciéon de un sistema de seguridad en el Cono Sur. Asi, del mismo modo que el
gobierno decidié participar activamente en las discusiones interamericanas sobre
seguridad, también promoveria la creaciéon de instancias y foros a nivel subregional para
tratar conjuntamente los temas de defensa (Llenderrozas, 1996; Miyamoto, 2002;
Lafferriere y Soprano, 2015). En palabras de la propia Cancilleria: “resulta imprescindible
plantear prioridad en el marco de la integracién del Mercosur la elaboraciéon de Acuerdos
de seguridad que permitan cerrar la profunda brecha entre las percepciones de seguridad”

(Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 1995b).

Las motivaciones para avanzar hacia un sistema de seguridad regional eran varias y todas
iban en plena sintonia con el marco general de la politica exterior de la gestion menemista.
En primer lugar, que el gobierno concibiera los ambitos subregional y continental como

complementarios dese