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Resumen

De acuerdo a lo sostenido en multiples analisis de politica exterior y politica
defensa, Argentina desde el gobierno de Menem en adelante ha venido
construyendo una tradicion orientada a utilizar la politica de cooperacion en

defensa como un instrumento de su politica exterior.

En la presente investigacion, se parte de una inquietud vinculada con la
politica de cooperacion en defensa de Argentina hacia la region,
principalmente hacia Brasil y Chile entre 2008 y 2017. En dicho sentido, la
tesis tiene como objetivo identificar y analizar los escenarios de continuidad
y discontinuidad de dicha politica de cooperacion para la defensa, a partir de
dos variables: la orientacidén de la politica exterior y las prioridades de
integracion adoptada por los respectivos gobiernos argentinos y, los
margenes de autonomia profesional que conserva la estructura militar

argentina.

En este marco, se busco identificar, analizar y explicar el hecho de que haya
canales por las cuales la politica de cooperaciéon en defensa de Argentina
hacia Brasil y Chile, avanza sin mayores obstaculos, logrando una
continuidad en el largo plazo; mientras que, esa misma politica de
cooperacién impulsada por otros canales y actores, presenta mayores
dificultades y, por ende, marcados signos de discontinuidad.
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INTRODUCCION

A nivel internacional, regional y nacional, los afios 80 constituyeron la
década en la que tuvieron lugar las grandes transformaciones que
terminaron en el plano internacional con la superacién de la era bipolar que
representd el fin de la Guerra Fria, tras la disolucion de la Union de
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS). En América Latina en general y
en el Cono Sur en particular, se asisti6 a la desaparicion del “enemigo
interno” —movimientos guerrilleros identificados como el “enemigo
comunista®™, y a la consecuente pérdida de validez de la Doctrina de
Seguridad Nacional, que por décadas definié las misiones de las Fuerzas
Armadas en la region. Mientras que, en simultaneo y tras largas décadas de
discontinuidad entre gobiernos democraticos y de facto, las transiciones a la
democracia por la que fueron atravesando uno a uno los paises de la region,
habilitaron una distension en los vinculos que progresivamente fue
imprimiendo una nueva y decidida orientacién en las relaciones entre los
paises. Por su parte, Argentina, luego de poner fin a una de las dictaduras
civico-militares mas cruenta de su historia, en el ano 1985 consiguio
establecer un amplio consenso interpartidario que involucré tanto a actores
politicos como sociales, que instauraron los principios sobre los cuales se

asienta desde entonces la politica de defensa de la Republica Argentina.

En el plano regional, la mencionada distension estuvo signada
principalmente por la reduccion de las tensiones interestatales, a partir de la
paulatina resolucion de los diferendos fronterizos, que por décadas
moldearon las tradicionales hipétesis de conflicto que identificaban al pais
vecino como el potencial enemigo y en consecuencia, daban sentido a la
matriz militar de las politicas y las relaciones exteriores a nivel bilateral y
regional. Asi como también, por la progresiva ratificacién de los acuerdos
sobre control de armas atémicas, biolégicas y quimicas; la publicacién de los
Libros Blancos de la Defensa y una mayor transparencia en los
presupuestos de defensa. Todo esto, contenido dentro del novedoso



esquema de la cooperaciéon entre las Fuerzas Armadas del Cono Sur, las

cuales, en mayor o menor medida comenzaban a ser conducidas por civiles.

El mencionado entramado, se dio como resultado del afianzamiento de
medidas de confianza mutua, que con el correr del tiempo se fueron
materializando en un amplio abanico de dimensiones que abarcaron desde
los sucesivos procesos de integracidn, cooperacion y concertacion politica,
econdmica, educativa y cultural hasta el establecimiento de mecanismos

cooperativos en materia de defensa nacional y seguridad internacional.

En ese sentido, el hecho mas representativo estuvo dado por la significativa
aproximacion politica que iniciaron, a mediados de los ochenta, el entonces
presidente argentino Raul Alfonsin y el mandatario brasilero José Sarney,
quienes llevaron adelante una serie de acuerdos muy importantes, en tanto
precedieron y allanaron el camino para iniciar el proceso de integracién que
finalmente acabaria en la conformacion del Mercosur. De entre esos
acuerdos predecesores, hay que destacar aquellos que tuvieron lugar en el
ambito de la seguridad y particularmente, en relacién a la cooperacion
nuclear, en tanto el dominio del campo nuclear por parte de Argentina y
Brasil principalmente, constituia un tema muy sensible y transversal a la
relacion bilateral. En el afio 1985, se firmo la famosa Declaracion Conjunta
sobre Politica Nuclear de Foz de Iguazu, mediante la cual, se crearon los
mecanismos para asegurar los intereses de la paz, la seguridad y el
desarrollo de la region. Lograndose asi comenzar a despejar las sombras
para lo que seis ainos mas tarde significo la firma del Tratado de Asuncién
entre Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay, que dio luz al Mercosur. Hito en
la integracién de los paises latinoamericanos y “...el equivalente a la paz y
estabilidad politica en América del Sur...”, segun la connotacion que le supo
endilgar Celso Amorin —el siempre Canciller de Ignacio Lula da Silva y luego
Ministro de Defensa de Dilma Rousseff—. La vinculacion econdémica fue

reduciendo asi los peligros de tensiones a nivel de politica de seguridad.



La aproximacion en el campo de la seguridad, que en un primer momento se
dio entre Argentina y Brasil y luego se hizo extensiva al vinculo con Chile',
atravesd por dos grandes discusiones que marcaron el devenir de la
cooperaciéon en defensa a nivel regional y fundamentalmente a nivel bilateral.
La primera, estuvo dada, tal como lo explica el académico Samuel Alves
Soares (2008), por los distintos caminos y la manera en que cada estado
atraveso el proceso de transicion a la democracia, en tanto condiciond el
control civil sobre las Fuerzas Armadas en los paises conosurefios y por
ende el grado de autonomia e influencia que los militares conservaron para
si. Por su parte, la segunda de las discusiones se dio en torno al modelo de
seguridad regional; superada la era bipolar y con ella los mecanismos de
disuasion y seguridad colectiva, se comenzo6 a imponer la nocién de medidas
de fomento de la confianza y la seguridad, politicas de no proliferacion y la
construccion de nuevos entramados institucionales sustentados en la
seguridad cooperativa. Estas nociones se fueron constituyendo en
herramientas de politica exterior, al tiempo que, a través de los multiples
acuerdos intergubernamentales, los intercambios militares, los ejercicios
combinados y las operaciones para el mantenimiento de la paz, entre otras,
fueron moldeando y definiendo los esquemas de cooperacion a nivel
hemisférico y subregional, aun cuando los paises sostenian diferentes
percepciones en torno a la defensa y la seguridad y cuyos margenes de
autonomia de las Fuerzas Armadas en relacion a la conduccion civil era muy

desigual entre los Estados de la region.

Durante la década de los 90 y hasta bien entrado los primeros afios del
nuevo siglo, el entendimiento en materia de defensa, mas o menos explicito
y de caracter declarativo, continu6é organizandose a nivel continental, bajo el
amparo de la Junta Interamericana de Defensa (JID), aun cuando éste
organismo —al igual que el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca

(TIAR)—, respondia a un disefio y funcionamiento que tenia mas que ver con

! Si bien Chile no es miembro constitutivo del Mercosur y recién se incorporé como pais
asociado al bloque en 1996, por su importancia geopolitica, su vecindad para con Argentina
y Brasil y el histérico trasfondo de conflictividad que signé las relaciones, siempre constituyo
un eslabon muy importante en el esquema de seguridad regional.



la logica propia de la Guerra Fria y, atravesaba por un momento que
combinaba inercia y discrepancia respecto a los roles que debia cumplir a
nivel regional, asi como también, diferencias en materia de control civil de las
Fuerzas Armadas (Frenkel, 2017). Sin embargo, fue en el marco de las
relaciones bilaterales entre los paises del Cono Sur donde realmente se
materializé el mayor de los acercamientos y la cooperacion en defensa tomo
forma, siendo los ejercicios combinados, la participacién de reuniones y/o
cumbres de Presidentes, Cancilleres y Ministros de Defensa, asi como la
participacion en operaciones para el mantenimiento de la paz, una cabal

muestra de ello.

Fue recién en el afio 2008 que los gobiernos de América del Sur —que por
entonces compartian significativas afinidades politico-ideoldgicas—, tomaron
la decisidon politica de darle un marco institucional a la cooperacion en
defensa a partir de la constitucion del Consejo de Defensa Sudamericano
(CDS), al amparo de la Union de Naciones Sudamericanas (Unasur). Un
mecanismo de didlogo en materia de defensa a nivel politico que se propone

“*

principalmente “...instalar gobernabilidad democratica y politica sobre un
asunto en el cual no existian mecanismos regionales a tal efecto”
(Montenegro, 2011: 10). ElI CDS, habiendo logrado algunos avances
significativos en relacién al fortalecimiento de los lazos regionales en materia
de cooperacién y consenso en defensa y seguridad, vio drasticamente
mermado su dinamismo, tan pronto las mencionadas afinidades politico-
ideologicas se diluyeron a la sombra del “cambio de ciclo politico en la
region”, tras el golpe de timén dado por los paises que supieron ser los mas

progresistas de la region.

En este marco, Argentina ha propiciado una politica de cooperacion en
defensa hacia la regién, pero principalmente hacia Brasil y Chile, que parece
avanzar por dos canales: la diplomacia publico-politica, por un lado y la
diplomacia militar, por el otro. No se trata necesariamente de canales

antagodnicos, en las antipodas uno del otro. Ambos son conducidos por



civiles, pero en el dia a dia estan timoneadas por actores y fuerzas
diferentes, que responden a logicas institucionales que le son propias. Es
decir que, si bien desde la diplomacia publico-politica los ministros de
defensa y cancilleres tiene intervencién en los asuntos de defensa y
seguridad regional, definiendo los marcos politicos para el desarrollo de la
diplomacia militar, ésta ultima, conducida por las Fuerzas Armadas, todavia
poseen amplios margenes de decision, por ejemplo, en aspectos como la
planificacion y ejecucion de ejercicios combinados (Lafferriere y Soprano,
2015).

Ante el presente estado de situacion, la pregunta que atraviesa ésta tesis es:
¢,como se explica que haya canales por las cuales la politica de cooperacién
para la defensa de Argentina hacia la regiéon, principalmente en relacion a
Brasil y Chile, avance sin mayores obstaculos, logrando asi una continuidad
en el largo plazo; mientras que esa misma politica de cooperacion impulsada
por otros canales y actores, presenta mayores dificultades y por ende,
marcado signos de discontinuidad? En dicho sentido, el objetivo que recorre
estas paginas es identificar y analizar los escenarios de continuidad y
discontinuidad de la politica de cooperacion en defensa llevados adelante
por Argentina hacia la region, principalmente con respecto a Brasil y Chile,
entre mayo de 2008 y julio de 2017, en relacion a dos variables: a) la
orientacién de la politica exterior y las prioridades de integracion adoptada
por los respectivos gobiernos argentinos y, b) los margenes de autonomia

profesional que conserva la estructura militar argentina.

Se hace especial hincapié en la politica de cooperacion en defensa de
Argentina hacia la region, principalmente Brasil y Chile, porque la rivalidad
geopolitica medular de América del Sur se estructurd histéricamente en
torno estos tres actores de mayor significacion en el Cono Sur. Argentina
tradicionalmente disefid su politica de defensa en torno a Brasil y Chile, en
tanto los identificaba como sus tradicionales rivales, tanto por sostener

litigios de soberania, en el caso con Chile; como por competir en el plano del



desarrollo y la produccion nuclear con Brasil. Y posteriormente, ya en
democracia, porque Argentina propicié un acercamiento politico, econémico
y militar sobre la base de desmilitarizar las relaciones bilaterales con Brasil y

Chile, respectivamente.

La hipétesis de trabajo, parte de dos afirmaciones: a) la constante
discontinuidad de la politica de cooperacion en defensa de Argentina hacia
la region, es producto de condicionantes politico-ideoldgicos, en tanto dicha
politica de cooperacion estd permeada por la orientacion de la politica
exterior adoptada por los distintos gobiernos que gestionaron el periodo bajo
estudio; b) la autonomia profesional de la que goza la estructura militar
argentina habilita el efectivo ejercicio de una diplomacia militar que garantiza
ciertos estandares de cooperacion para la defensa, y los mantiene en el

tiempo, generando posibilidades de continuidad.

Ante este cuadro de situacion, la presente investigacion sin necesariamente
circunscribir su analisis a una corriente tedrica especifica, parte de una
perspectiva que se articula sobre un conjunto de conceptos claves que
priman en el contexto politico del presente analisis, tales como seguridad
internacional; seguridad cooperativa; generacion de medidas de fomento de
la confianza mutua y la seguridad; politica exterior; integracion y cooperaciéon
regional; politica de defensa y seguridad; cooperacion para la defensa;

autonomia militar; diplomacia militar y diplomacia publica-politica.

En lo que respecta al recorte temporal —mayo de 2008, julio de 2017—-, el
analisis atraviesa los dos mandatos presidenciales de Cristina Fernandez de
Kirchner y los primeros 18 meses del gobierno de Mauricio Macri, haciendo
especial hincapié en las gestiones de sus respectivos Ministros de Defensa y
la orientacién de politica exterior seguida por los Cancilleres. La principal
razon que explica el hecho de tomar como punto de partida el mes de mayo
de 2008, es la constitucidn oficial de la Unasur, en el marco de la Cumbre de

Brasilia, asi como también, la conformaciéon del CDS, en diciembre de ese



mismo afo. Un espacio comun de interlocucion que por primera vez
institucionaliza la cooperacion en defensa existente en la region. Por su
parte, en el plano nacional, se destacd especialmente en éste periodo, la
gestion de Nilda Garré como Ministra de Defensa —que se inicié con la
presidencia de Néstor Kirchner en diciembre de 2005 y se extendio hasta
diciembre de 2010-. Identificando alli un explicito intento de correccion y
ajuste de los mecanismos institucionales de la politica de defensa argentina.
En tal sentido, se le atribuye a Nilda Garré el mérito de haber llevado
adelante una de las politicas mas activas en lo que al avance del marco legal
y definiciones de politica de defensa respecta, encarando un proceso de

“

recuperacion institucional de la defensa y de “...construccion de poder
gubernamental sobre las Fuerzas Armadas” (Sain, 2010: 15). En paralelo, la
gestion de Jorge Taiana al frente del Ministerio de Relaciones Exteriores,
Comercio Internacional y Culto, le imprimié a las relaciones exteriores de
Argentina un giro abiertamente latinoamericanista y con él, una marcada
inclinacion por favorecer los procesos de integracién y concertacion politica
con los paises de la region. Dicha tendencia, aun con matices, continuo con
la gestion del Canciller Héctor Timerman (junio 2010 — diciembre 2015). La
investigacion se extiende hasta julio de 2017, abarcando asi los primeros 19
meses de la presidencia de Mauricio Macri, por tratarse de la fecha en que el
Ministro de Defensa, Julio Martinez, dejé dicha cartera, en estrecha
coincidencia con la renuncia de la hasta entonces Canciller, Susana

Malcorra.

La presente investigacidon se encuentra enmarcada dentro del enfoque
disciplinar de las Relaciones Internacionales. El abordaje metodolégico se
centra en el uso de fuentes documentales y en la triangulacion intra-método
que consiste en el empleo de distintas técnicas de recogida y analisis de
informacion, aplicadas a un mismo fenémeno social. Dicha estrategia,
habilita la posibilidad de comprobar la validez y fiabilidad de la informacién
obtenida (Cea D Ancona, 1996). Las herramientas metodologicas utilizadas
giran en torno a las fuentes de investigacion primaria y secundaria. En dicho

sentido, se utilizan métodos de recoleccién de informacién, asi como de
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documentos, por un lado vy, la entrevista semi-estructurada, por el otro. En
primer lugar, se consultan y analizan las fuentes primarias de informacion:
registros de acciones, resoluciones, leyes, documentos, publicaciones
oficiales, discursos y declaraciones de funcionarios. Seguidamente, se
consultan las fuentes secundarias: libros y publicaciones académicas y de
investigacion, informacion periodistica, datos estadisticos existentes en torno
a los ejercicios combinados, porcentajes de asistencia a las reuniones y/o
cumbres presidenciales, entre otros. Por ultimo, la entrevista es utilizada
como relacion social, mediante la cual, se obtienen enunciados vy
expresiones, asi como también, informacion sobre el contexto del
entrevistado (Guber, 1991).

En dicho sentido, entre los perfiles entrevistados para el presente trabajo de
investigacion se cuentan funcionarios publicos en ejercicio durante el
periodo bajo estudio y, fundamentalmente, académicos que, por su
especialidad en los temas de defensas y seguridad, han sido convocados en
diferentes momentos y por las distintas gestiones para formar parte de la
burocracia civil profesional del Ministerio de Defensa y demas areas a nivel

regional e internacional, que atienden la tematica.

Esta tarea incluyo a: Belén Vasquez (asesora del Consejo de Defensa
Suramericano y, Direccion Ejecutiva del Centro de Estudios Estratégicos de
Defensa); Natalia Tini (funcionaria del Ministerio de Defensa entre 2013 y
2015); Alejandro Frenkel (asesor del Ministerio de Defensa y Delegado
argentino en el CDS entre 2008 y 2013); Rut Diamint, (asesora del
Secretario General de las Naciones Unidas en la Junta de Asuntos de
Desarme, entre otros); Jorge Battaglino (académico especialista en
cuestiones de seguridad regional, procesos de militarizacion /
desmilitarizacion, relaciones civiles militares y ex director de la Escuela de
Defensa Nacional); José Manuel Ugarte (académico especialista en politica
de defensa y seguridad e inteligencia); Sebastian Zurutuza (asesor

legislativo en Comisiones de Relaciones Exteriores y Culto y de Defensa



Nacional) y; German Soprano (asesor de la Subsecretaria de Formacion del
Ministerio de Defensa entre 2009 y 2011 e investigador de CONICET).

Finalmente, y en relacién a la organizacion de la presente tesis, la misma se
estructura en cinco capitulos. En el primero de ellos se realiza una
aproximacion descriptiva al escenario regional de seguridad, al tiempo que
se expone la estructura conceptual que prima en el contexto politico de ésta
investigacién; la cual permite sustentar el presente enfoque a lo largo de

todo el analisis, intentando establecer una toma de posicion tedrica.

El segundo capitulo propone dar cuenta de manera sucinta, de los
antecedentes de la politica de defensa argentina desde el retorno a la
democracia en 1983 a los fines de entender como el proceso de transicidon
por el que atraveso la Republica Argentina determiné el vinculo entre civiles
y militares. Al mismo tiempo, se hace un repaso del entramado juridico-
normativo desarrollado durante ese periodo, para referir los pilares sobre los
cuales se sustenta el llamado pacto interpartidario, que no sin obstaculos ha

logrado mantenerse a lo largo de los ultimos 34 anos.

El tercer capitulo pone el foco en de la politica de cooperacién en defensa
de Argentina hacia la region, en funcion de la orientacion de la politica
exterior y las prioridades de integracion adoptadas por los gobiernos bajo
estudio (2008-2017), haciendo hincapié, por un lado, en los componentes del
Sistema Interamericano y en los espacios de encuentro y articulacion
facilitados por el mismo y, por otra parte, en la experiencia del CDS, a los
fines de identificar las marchas y contramarchas que caracterizan a la
cooperacion en materia de defensa que avanza por el carril de la diplomacia

publico-politica.

El cuarto capitulo tiene como objetivo estudiar la politica de cooperacion en
defensa entre Argentina y Brasil, tomando como indicadores para dicho

analisis los ejercicios combinados y la generacion de medidas de fomento de
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la confianza mutua y la seguridad. Por su parte, el quinto capitulo se
propone analizar la politica de cooperacion en defensa de Argentina con
Chile, también tomando como indicadores, los ejercicios combinados, la
fuerza binacional Cruz del Sur y la generacion de medidas de fomento de la
confianza mutua y la seguridad que, en varias oportunidades, derivaron en la
institucionalizacién de la cooperacion bilateral. En ambos casos el analisis se
realizé a partir de: a) identificar las politicas que de uno y otro lado de la
frontera guiaron su efectiva concrecion y, b) describir los objetivos
propuestos y las caracteristicas de los ejercicios combinados y las medidas
de confianza mutua, a los fines de senalar el grado de injerencia de las
Fuerzas Armadas en la concepcién y ejecucion en el largo plazo de dicha
estrategias de cooperacion y, su continuidad y permanencia en el tiempo,

incluso durante gobiernos de signos politico-ideoldgicos opuestos.

Por ultimo, la tesis finaliza con una serie de conclusiones sobre los
principales resultados alcanzados, a partir de los cuales se sustenta la
hipotesis; también se realizan aportes parciales en torno los roles de la
diplomacia publica-politica y la diplomacia militar en el sistema de defensa
argentino y, finalmente, se plantean temas e interrogantes que ameritan ser

abordados a partir de nuevas lineas de investigacion.
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CAPITULO |
Marco conceptual: aproximacion tedrica descriptiva al escenario

regional de seguridad

En el presente capitulo se realiza una aproximacion descriptiva de las
mutaciones por las que ha ido atravesando el escenario regional, al tiempo
que se expone el marco teodrico sobre el cual se sustenta la presente tesis y
se desarrollan las definiciones e instrumentos conceptuales mas apropiados
para abordar y comprender la problematica de la seguridad en general y de
manera mas acotada, el entorno de seguridad regional en el que Argentina
ha desarrollado su politica de defensa y seguridad en el periodo bajo

estudio.

1. Los paradigmas de la integracién regional

Indefectiblemente, hay que dar cuenta del devenir del procesos de
integracion al que se aventurd la regién y la mudanza de paradigma en
relacion a dicha integracién regional a la luz del cambio de época que
implico el fin de la Guerra Fria primero; la implementacion de las politicas del
Consenso de Washington; el ciclo politico iniciado a principios de siglo, de la
mano de gobiernos que adhirieron al denominado “giro a la izquierda de
América Latina” y luego, un nuevo cambio de rumbo politico-ideologico
producto de una conjuncion de crisis economica y politica, ausencia y/o
pérdida de liderazgos fuertes y, acontecimientos politicos-electorales con
profundo anclaje en el poder de los medios concentrados. Todo esto, a la luz
de la arquitectura de seguridad regional que se fue re-estructurando y en la

cual se embarco Argentina.

En primer lugar, y a los fines de procurar cierta rigurosidad conceptual al
nombrar y abordar las diferentes instancias y procesos por los que ha
atravesado el escenario regional, es necesario el ejercicio de definir
conceptos claves tales como: integracion; cooperacion; concertacion; union;

regionalismo y multilateralismo. Siempre teniendo presente, tal como
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sostiene Sanahuja (2016), que tras la permanente redefinicion y re-
significaciéon de dichos conceptos, éstos dejan de ser tan solo categorias

13

analiticas, para transformarse en “...dispositivos discursivos de poder que
definen cémo los actores regionales hacen integracion y establecen
parametros normativos que definen y legitiman la buena y mala integracion”

(Sanahuja, 2016: 31).

En dicho sentido, Tokatlian (2012), introduce un nuevo dispositivo
conceptual que denomina “complejo integracionista”, mediante el cual,
pretende dar cuenta de la integracion tal como ha estado y esta presente en
la region. Dicho complejo sostiene el autor, es la manifestacion de una
dindamica de largo plazo que caracteriza a un area subalterna del sistema
internacional y a través de la cual se aspira a superar, por medio de
mecanismos, iniciativas y politicas, la vulnerabilidad externa y los
desequilibrios internos de dicha area; requiere de actores sociales y politicos
que le den sustento, direccion y continuidad y, se cristaliza en una particular
mixtura de integracion, concertacion, unién, cooperacion, regionalismo vy

multilateralismo.

Hass (1972), intenta echar luz sobre dicha especificacién conceptual al
afirmar que “el estudio de la integracién regional se interesa por la
explicacion de cémo y por qué los estados cesan de ser totalmente
soberanos y como y por qué ellos voluntariamente se mezclan con sus
vecinos como para perder los atributos factuales de la soberania, al mismo
tiempo que adquieren nuevas técnicas para resolver el conflicto entre si”
(Haas, 1972: 89-90). Se trata de un cambio social voluntario mediante el
cual, a partir de la existencia de intereses comunes, las unidades nacionales
se asocian y adoptan estrategias de accion conjuntas tendientes a mejorar el
status real de los Estados de la region y su insercidon en el sistema

estratificado internacional (Milet, en R. Aravena, 1999).

12



Por su parte, Tokatlian (2012), retomando a Deutsch, describe a la
integracién como “un proceso amplio, intenso, profundo que implica la
vinculacion e interpenetracion social, politica, econdmica, cultural, cientifica,
diplomatica e incluso militar entre dos o mas naciones” (Tokatlian, 2012:
481) y, a diferencia de la cooperacion, tiende a establecer algun tipo de
institucionalizacion mas o menos permanente. Mientras que la cooperacién
es mas que la asistencia o la ayuda a otros, puesto que supone una
interaccidn entre actores sobre la base de presupuestos que la sustentan y
metas que la impulsan. Se trata de un término vago, afirma Haas (1972), en
tanto cubre cualquier actividad interestadual que no tenga una participacion
universal disefiada para alcanzar alguna necesidad comunmente

experimentada.

Por otro lado, Tokatlian (2012) entiende que la unién es una estructura
institucional y territorial que constituye una entidad politica organizada y
reconocida internacionalmente. Paralelamente, sefala que la concertaciéon
es un mecanismo mediante el cual dos o mas gobiernos actuan
conjuntamente en el terreno estatal, por lo general en el nivel diplomatico y
con fines preferentemente politicos frente a otros actores individuales o
colectivos. Finalmente, el multilateralismo afirma, remite por un lado, a la
relacion entre dos o mas estados respecto a un tema o conjunto de temas
especificos y por otro, refleja la institucionalizacion y regulacion de un orden
existente. Mientras que el regionalismo es un fendmeno multidimensional,
muy complejo y en estado de fluidez que, retomando a Fawcett, apunta a un

disefio de politica sustentado en la cooperacién y la coordinacion.

En lo que respecta a los debates tedricos sobre regionalismo, es bien
conocida la distincion entre los denominados “viejos” y “nuevos’
regionalismo. Los primeros, propios y caracteristicos de las experiencias de
integracion y concertacion surgidos en los 60, conceptualizados como

‘regionalismo cerrado”, versus el “regionalismo abierto” de los 90 y mas
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contemporaneo aun, el llamado “regionalismo posneoliberal®, surgido a la luz

de los procesos de integracion y concertacidon de principios de siglo.

La denominada “primera ola integracionista”, de inspiracion cepalina,
surge hacia los afnos 60, con el objetivo de eliminar todas las barreras al
comercio intrarregional. Dicha concepcion defendia la nocién de estados
soberanos, capaces de controlar la naturaleza de los compromisos
regionales y proteger a sus productores nacionales de la competencia
externa a través de subsidios y aranceles. También conocida como
“regionalismo cerrado”, ésta corriente se sostuvo sobre la creencia de que
la integracion econdmica mejoraria la posicion negociadora y facilitaria la
industrializacion por sustitucion de importaciones a escala regional.
Regionalismo éste de un marcado sesgo economicista, que dejé de lado
aspectos de contenido socio-politicos (Riggirozzi, 2007). Tal como sostiene
Juan G. Tokatlian (2012), desde la creacion de Ila Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) en 1960 y su posterior escision
en la Comunidad Andina (CAN) en 1969, fue la impronta comercial la que
predomind. Inscribiéndose también en dicha logica la constitucion en 1960
del Mercado Comun Centroamericano (CARICOM) vy, la Asociacion
Latinoamericana de Integracién (ALADI) en 1980.

Luego de 30 afios de espiritu integracionista y tras el progresivo fracaso de
los proyectos de industrializacién por sustitucion de importaciones; la
inestabilidad econdmica y la represion politica de la mano de gobiernos
militares, el ideario integracionista también se fue transformando a la luz del
cambio geopolitico que implicé el fin de la Guerra Fria. En dicho contexto,
vale rescatar la etapa alfonsinista (1983 — 1989), en tanto Raul Alfonsin,
quien fuera el primer Presidente del retorno a la democracia en Argentina,
aposto ya entonces por una integracion diferente. Si bien s6lo en un primer
momento impulsé la politica de industrializacion por sustitucion de
importaciones, plegandose mas tarde a lo que seria la tendencia

predominante de la época, fue en el vinculo con sus vecinos donde hizo la
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diferencia. Y, fundamentalmente en lo que respecta a la integracion
propiciada con Brasil en el ambito de la seguridad y particularmente, en
relacion a la cooperacidn nuclear —obstaculo transversal en la relacion

bilateral—.

Posteriormente, devino la “segunda ola integracionista”, predominante en
la década de 1990, la cual se inscribe en el clima de época que la Comision
Econdmica Para América Latina (CEPAL) denomind “nuevo regionalismo” o
“regionalismo abierto”. Dicha década se caracterizé por el acatamiento
incuestionable de los gobiernos de la region a los valores neoliberales
promovidos por el Consenso de Washington y el consecuente predominio de
una integracion basada pura y exclusivamente en el comercio y el libre
mercado, cuya meta era establecer uniones aduaneras con bajos niveles de
proteccion externa para alentar la transformacion productiva y mejorar la
competitividad internacional. Se sostenia entonces que dichas reformas
neoliberales debian aplicarse internamente a través de politicas nacionales
de flexibilizacién y apertura comercial unilateral. Las cuales en el plano
externo se consolidarian a través de una politica de integracién regional y la
firma de acuerdos de libre comercio (Secretaria Permanente del SELA,
2003). Esta nueva estrategia de integracion fue definida por la CEPAL como
“(...) un proceso de creciente interdependencia econémica a nivel regional,
impulsado tanto por acuerdos preferenciales de integracion como por otras
politicas en un contexto de apertura y desreglamentacién, con el objeto de
aumentar la competitividad de los paises de la region y de constituir en lo
posible un cimiento para una economia internacional mas abierta y
transparente” (CEPAL, 1994). La instauracion del Mercosur en 1991 y el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA), representaron los

ejemplos mas acabados del regionalismo abierto.

Sin embargo, ya para fines de la década de 1990, comenzaron a aparecer
los primeros signos de agotamiento y ruptura del consenso predominante en

América Latina, asi como las criticas en torno a la modalidad de desarrollo
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orientada por la logica de mercado, en tanto, el crecimiento de las
economias no se tradujo en mayor desarrollo, las tasas de desempleo
aumentaron exponencialmente y surgieron puestos de trabajo de menor
calidad; consecuencia en parte del cierre de industrias nacionales producto
de la apertura a la competencia internacional. La integracion comercial no
logré dar respuesta a los problemas de desarrollo de la region relegando
propuestas de integracién en las areas social, politica y ambiental (Gudynas,
2005). Para ese entonces, el proyecto neoliberal habia fracasado en su
promesa social afectando duramente condiciones de pobreza y desigualdad
a través de los paises de la region (Szekely y Birdsall, 2003 en Riggirozzi,
2012).

A las profundas crisis econdmicas, politicas, sociales e institucionales, se le
sumo el estancamiento de los procesos de integracion, y finalmente, los
afios 2000 que trajeron consigo una avalancha de elecciones de gran
diversidad de presidentes de izquierda y gobiernos que, uno a uno, fueron
adhiriendo al denominado “giro a la izquierda de América Latina”. He aqui el
contexto y también los factores. En tanto contexto, el mismo permite situar la
emergencia de una “tercera ola integracionista”, de la mano de nuevos
procesos de integracion y concertacion politica que, basados en la
integracion fisica y productiva de la regién, apuntaban a fortalecer los lazos
politicos y territoriales entre los paises de la regién, planteando asi una
redefinicion de los principios y objetivos integracionistas sostenidos hasta
entonces. Y, en tanto factores, los mismos son segun Vaillant (2007), los que
permiten explicar por qué, a pesar de contar con esquemas de integracion,
los paises de la regidon buscaron dar forma a nuevas experiencias intentando
dotar al espacio sudamericano de procesos que atiendan diversas
dimensiones tanto para fomentar su desarrollo econdmico, asi como
también, para hacer de la region un actor politico de peso en la escena

internacional.
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De entre los nuevos procesos de integracion y concertacion politica surgidos
a la luz del nuevo siglo, cabe mencionar a la Unasur, la Alianza Bolivariana
de los Pueblos de nuestra América (ALBA) y la Comunidad de Estados

Latinoamericanos y Caribefios (CELAC).

Dichos procesos fueron definidos desde la academia como “regionalismo
post-liberales o post-hegemoénicos”. Rios y Veiga (2007), denominaron a
esta ola integracionista como “post-liberal”, en tanto la misma establece la
necesidad de desarrollo, superacion de la pobreza y la desigualdad, asi
como la incorporacion de los grupos sociales excluidos de los procesos de
integracion liberal. Por su parte, Riggirozzi y Tussie (2012), definen este
nuevo regionalismo como “post-hegemédnico” y senalan que los actuales
procesos de integracion van mas alla de una mera reaccién a la crisis del
neoliberalismo y que son una manifestacion expresa de la re-politizaciéon de
la regibn que genera nuevas formas de hacer politica y de construir
proyectos regionales donde los Estados, los movimientos sociales y los
lideres son los principales protagonistas del proceso. Asimismo, subrayan
los nuevos compromisos transnacionales de desarrollo social,
fundamentalmente por medio de la organizacion e intercambio de médicos,

educadores, técnicos y recursos economicos y financieros.

Mas alla de las diferencias que existen entre dichas conceptualizaciones,
ambas coinciden en destacar el hecho de haber puesto en agenda la
cooperacion y el dialogo politico, la busqueda de mayor autonomia nacional
y regional, asi como una mayor influencia en el escenario internacional.
Siendo no menos importante, la denominada “Integracién positiva” en
campos como la infraestructura fisica del transporte y la energia, la

seguridad, la defensa, la salud y la educacion, entre otros (Sanahuja, 2016).

Hacia mediados de la segunda década del siglo XXI, América Latina se
enfrenta a un escenario internacional plagado de incertidumbres y en pleno

proceso de re-estructuracion del poder mundial. Mientras que, a nivel
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regional la confluencia de nuevas crisis econdmica y politica a las que se
suman acontecimientos politico-electorales que van desplazando a los
gobiernos de tinte progresistas, ubican a la regién, una vez mas frente a un
nuevo ciclo politico, es decir, un cambio de paradigma en lo referente a las
corrientes politico-ideolégicas que dominan la region, las cuales impactan
consecuentemente, en la dinamica e intensidad de los procesos de
integracion regional. Esta nueva etapa emerge con el retorno de corrientes
politico-ideoldgicas de derecha y el surgimiento de la Alianza del Pacifico
que, si bien en un primer momento articulé con los mega-acuerdos, aun
cuando éstos ultimos decayeron a nivel global en su impulso, Ameérica
Latina, a contramano y descompasada de las dinamicas y cambios
internacionales, insiste en dicho perfil al buscar consolidar tratados de libre

comercio (TLC) y acuerdos preferenciales con Europa, principalmente.

2. El abordaje conceptual de la seguridad regional

Tras haber descrito someramente el escenario de integracidén por el que ha
transitado la region, se aborda la relacion existente entre dicha integracion
regional y las politicas de seguridad ensayadas por los paises de la region,
principalmente Argentina, Brasil y Chile. Al mismo tiempo, se aventuran
ciertas definiciones tedrico-conceptuales que intentan guiar en el camino del
entendimiento del ambiente de seguridad regional en torno al cual Argentina
ha desarrollado su politica de seguridad.

Buzan (1984), afirma que de los tres conceptos principales de las Relaciones
Internacionales: poder, paz y seguridad, este ultimo es el que posee una
mayor capacidad y potencialidad analitica. De modo que, una primera
aproximacion a la tematica, requiere abordar el concepto de seguridad,
ampliamente debatido y sobre el cual no necesariamente existe una
definicion consensuada, aun cuando hay acuerdo en su caracter indivisible:

seguridad de las personas, del Estado y del sistema internacional.
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Segun las Naciones Unidas, “...la seguridad es una condicion en la que los
Estados o los individuos se consideran a resguardo de peligro de que se
produzca un ataque militar, penurias econdémicas, presion politica o injusticia
social, obteniendo con ello libertad de accién para continuar con su propio
desarrollo y progreso” (A/40/553, 1985). Se trata pues de un fin, un objetivo
a lograr, que en consecuencia, rige y orienta las acciones politicas y la
estrategia. Por su parte, la seguridad nacional esta vinculada con “...una
situacion en que los Estados consideran que no hay peligro de un ataque
militar, presion politica o coercion econdmica, por lo que pueden proseguir
libremente su desarrollo y progreso propio” (A/40/553, 1986). Como
correlato, surge el concepto de seguridad internacional. Un concepto
cualitativo, nunca cuantitativo que se presenta también como un objetivo a
lograr. Se trata de un estado de situacidn que asegura la preservacion del
orden internacional y, se da como resultado de la armonia en las relaciones
de los Estados, conforme valores y fines connaturales a la supervivencia de
las Naciones (Elizondo, 2003). Finalmente, hacia mediado de 1990 surge el
concepto de seguridad humana definida por la UNESCO (PNUD, 1993)
como “...un proceso por el que se crean las condiciones de la dignidad del

ser humano”.

De modo que el concepto de seguridad ha ido mutando conforme los
paradigmas en los que se inscribe también se han ido transformaron al calor
de los acontecimientos historicos. Al paradigma de seguridad tradicional —
entendido como seguridad estatal e internacional—, centrado en la soberania
e integridad territorial y cuyo foco de analisis esta puesto en las amenazas,
siempre de caracter estatal y militar; se le sumo en la post Guerra Fria una
serie de problematicas y/o factores de inestabilidad de caracter trasnacional,
que afecta no solo a los Estados sino también a las sociedades e individuos.
Las problematicas emergentes —terrorismo, narcotrafico, migraciones
masivas, crimen organizado, proliferacién de armas de destruccién masiva,
transferencia de tecnologia sensible, degradacion de los recursos naturales
y desastres naturales, entro otras—, van a ser identificadas y percibidas como

“nuevas amenazas”, las cuales son de caracter estrictamente militar.
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Asimismo, el caracter trasnacional de las nuevas amenazas contribuyé a
tornar indiferente la division entre lo interno y externo y con ello también a
aumentar la confusion ya existente en torno a una definiciéon precisa que
separe los temas propios de la defensa de aquellos caracteristicos de la
seguridad. Si bien la funcién tradicional de las Fuerzas Armadas es la
defensa de la soberania nacional, mientras que el rol de las Fuerzas
Policiales y de Seguridad es bregar por la seguridad interior, lo cierto es que,
en muchas ocasiones, y bajo determinadas circunstancias, la intervencién de
las primeras en el campo de accion de las segundas, favorece la
superposicion entre el ambito especifico de la defensa y aquellos
correspondientes a la seguridad. Porque lo que se produce, explica Frenkel
(2017), es un incentivo para “estirar”’ las funciones de las Fuerzas Armadas
mas alla de su mision tradicional de defender la integridad territorial.
Abriendo asi la puerta a un “policiamiento” de las Fuerzas Armadas o una
“‘militarizacion” de las Fuerzas Policiales que terminan por erosionar la
frontera entre Defensa Nacional y Seguridad Publica o Interior. En dicho
sentido, el periodo abordado en la presente tesis es bien representativo del
mencionado debate, en tanto el mismo se ha reinstalado con mucha fuerza
bajo el gobierno de Cambiemos, al otorgarle una renovada centralidad a la
cuestion de la lucha contra el narcotrafico y proponer que las Fuerzas
Armadas den cuenta de esa problematica; en clara oposicién al tratamiento

que supo darle el gobierno de Cristina Fernandez.

Frente a éste escenario, la problematica de la seguridad ha sido abordada
desde diferentes perspectivas: seguridad cooperativa, econdmica, societal y
la seguridad humana, entre otros. Conceptos estos en los que subyace la
adopcién de un abordaje multidimensional de la seguridad, el cual coloca al
individuo y no al Estado en el centro de las decisiones (Busso, 2005). En
éste contexto —y en el marco de la Conferencia Especial sobre Seguridad
Hemisférica, en el marco de la OEA, celebrada en la Ciudad de México en
2003—-, se acordé lo que se conoce como la nueva concepcion
multidimensional de la seguridad. El articulo dos de la declaracién final, la

explica de la siguiente manera: “Nuestra nueva concepcién de la seguridad
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en el Hemisferio es de alcance multidimensional, incluye las amenazas
tradicionales y las nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios a la
seguridad de los Estados del Hemisferio, incorpora las prioridades de cada
estado, contribuye a la consolidacion de la paz, el desarrollo integral y a la
justicia social, y se basa en valores democraticos, el respeto, la promocion y
defensa de los derechos humanos, la solidaridad, la cooperacion y el respeto

13

a la soberania nacional”’. Es decir que, se ha pasado a sostener “...la
multidimensionalidad de la seguridad a razén de que, a las amenazas
militares se le han sumado aquellas vinculadas a la estabilidad politica, el
bienestar econémico, la armonia social, o problemas ambientales de diversa

indole” (Evans, 1993: 5).

El mencionado debate en torno a la redefinicién conceptual de la seguridad
se genero a la luz del cambio de época que supuso el fin de la Guerra Fria y
la consecuente desaparicion del “enemigo interno” —es decir, los
movimientos guerrilleros identificados como “enemigos comunistas”™-, en
tanto la Doctrina de Seguridad Nacional —que por décadas definié las
misiones de las Fuerzas Armadas en la regidén—, perdié validez tan pronto
desaparecio dicho enemigo interno. A nivel regional, vale mencionar también
que el lento y paulatino re-establecimiento de gobiernos democraticos
habilitd una progresiva distension de los vinculos entre los paises de la
region, la cual fue forjando nuevas formas de cooperar en materia de

defensa y seguridad.

Dicha distension entre los Estados de la regién posibilitd un cambio de
paradigma: se pasé de un entorno de inseguridad donde los Estados
identificaban al pais vecino como potencial enemigo y por ende, debian estar
preparados para disuadir o repeler una amenaza, a un entorno centrado en

la cooperacién y prevencion de las amenazas y/o tensiones. La prevencion
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se convirtié asi en el eje nodal del modelo de seguridad cooperativa® que
se enraiz6 en América Latina desde fines del siglo XX.

La seguridad cooperativa propone la resolucion pacifica de los conflictos
pendientes y la institucionalizacién de medidas de trasparencia y confianza a
partir de inhibir la proyeccion de poder mas alla de las fronteras; la
configuracion defensiva de la fuerza militar; la transparencia mutua -
mediante la obligacién de informar— y por ultimo, el intercambios de
informacion y personal militar entre los Estados. Se trata entonces de la
actuacion anticipada sobre los conflictos para limitar o neutralizarlos,
disminuyendo asi las posibilidades de su escalada (Rial, 2003). Supone un
proceso gradual, que se constituye a partir de negociaciones e interacciones
que generan poco a poco rutinas, acuerdos, tratados; que muestran un
cambio en la forma en que los actores perciben su propia practica politica y
la de sus vecinos. En dicho sentido, uno de los elementos centrales de la
seguridad cooperativa es la generacion de medidas de fomento de la
confianza mutua y la seguridad3, en tanto son imprescindibles para
modificar las percepciones que los Estados se forman entre si. Las mismas,
se materializan a través de procedimientos tales como: intercambios, cursos,

conferencias, foros, ejercitaciones combinadas y visitas.

? El tratamiento conceptual de la seguridad cooperativa se inicié, producto de una inquietud
norteamericana, en el marco de la OEA hacia principios de los afios 90 vy, tras la
constitucién de la Comision Especial sobre Seguridad Hemisférica. EI documento titulado
“Aportes a un nuevo concepto de seguridad hemisférica-seguridad cooperativa”, da cuenta
de los conceptos de seguridad, defensa y seguridad colectiva. En dicho marco, es
importante subrayar que durante esa década los Estados Unidos fomentaron una
concepcion de la seguridad cooperativa en términos hemisféricos donde la agenda era
ofrecida desde Washington. Sin embargo, posteriormente Latinoamérica mantiene su
adhesion a este concepto, pero desde una impronta regional, tal como lo demuestra el CDS
(Busso, 2018).

* “Las medidas de fomento de la confianza y la seguridad son un instrumento especifico en
el ambito de la defensa para estabilizar situaciones en las que aparecian diferencias
significativas de intereses, altos niveles de desconfianza, y la posibilidad del uso de la
fuerza. Las medidas de confianza mutua fomentan la comunicacion. Poseen un caracter
reciproco y deben tener una relacién de equivalencia. El rol de la verificacion es esencial. La
verificacion permite otorgarle permanencia y sustento” (Rojas Aravena en Elizondo, 2007:
43).
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Asimismo, hay autores como Jorge Dominguez (1998) y Ernesto Lopez
(2001), que coinciden al afirmar que la seguridad cooperativa se propone
como objetivo final conformar una “comunidad de seguridad” sobre bases
diferentes a las del balance de poder. He aqui un nuevo concepto, acufiado
hacia 1961 por Karl Deutsch, el cual es utilizado frecuentemente para definir
la integracion en seguridad. Las comunidades de seguridad estan
compuestas por un conjunto de Estados de una misma regién, que no
pierden su calidad de soberanos pero que existe entre ellos suficiente
dependencia, flujos de comunicacion y capacidad para generar acuerdos. De
manera que en el seno de estas comunidades esta garantizado el arreglo
pacifico de las controversias entre estados y la baja probabilidad de recurrir
a la guerra. Por tal motivo, “el objetivo primario de toda integracion entre dos
o0 mas Estados en una comunidad politica es mantener la paz” (Deutsch en
Tibiletti, 2005: 239).

Al momento de abordar la integracion regional desde la dimensién exclusiva
de la seguridad, con frecuencia se recurre tanto al concepto de “comunidad
de seguridad”, como al de Complejo de Seguridad Regional (CSR). Este
ultimo, desarrollado por Barry Buzan (2003), propone una aproximacion
interdependiente y relacional de la seguridad al dar forma a la regibn como
unidad de andlisis. La vecindad se destaca como un factor de relevantes
connotaciones para el grupo de paises que conforman el CSR dado que de
hecho existe una intensificacion de los procesos de securitizacién y de los
grados de interdependencia en temas de seguridad en el seno de estos

complejos.

Son muchos los autores que coinciden en identificar a la region como un
CRS. Sin embargo, y aun pese a los multiples desarrollos teoricos y la
construccion de “tipos ideales” en torno a la situacion de seguridad en la
region, lo cierto es que por el momento, solo se puede afirmar con cierto
grado de certeza, que en la region lo que existen son mecanismos de

“cooperacion en seguridad”.
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A nivel hemisférico, la cooperacion de caracter estrictamente militar viene
sustentada, ya desde mediados de los afnos 50, en la JID. En dichas
instancias los comandantes en jefe de las distintas Fuerzas de los paises
americanos se encuentran en conferencias —como la Conferencia de
Ejércitos Americanos, que data de 1960—, para debatir en torno al estado de
la politica de seguridad y para coordinar las actividades de los servicios de
inteligencia militar. Dicha cooperacion se dio en el marco de la famosa
Doctrina de Seguridad Nacional y bajo la légica del conflicto bipolar este-
oeste. Sin embargo, ya para los 90 se incrementd exponencialmente la
cooperaciéon militar no solo entre las Fuerzas Armadas, sino también entre
los Estados Mayores Conjuntos y los Ministerios de Defensa, conducidos
cada vez mas por civiles. En 1993 se iniciaron los simposios de estudios
estratégicos, representados por todos los Estados Mayores de las Fuerzas
Armadas de Ameérica del Sur. Tal como sostiene Daniel Flames (2003), el
equivalente civil a los simposios militares tuvo lugar a partir de 1995 con la
constituciéon de la Conferencia de Ministros de Defensa (CDM), celebrada
desde entonces a nivel continental cada 2 anos. El foro reune a los 34
Estados del continente —con excepcidon de Cuba—y solo se atiene a enunciar
declaraciones politicas no vinculantes, al tiempo que se hacen publicas las
cuestiones de politica de seguridad y se fomentan las medidas de

construccién de confianza entre los Estados.

Muestra de la voluntad declarada y manifiesta de ir construyendo y
abonando dicha confianza mutua, ha sido la fiel observancia del camino
sefalado por el modelo de seguridad cooperativa, al que muchos Estados se
plegaron, aun con énfasis diferentes. A nivel regional, un caso paradigmatico
fue el de Argentina, puesto que llevo adelante un proceso de pacificacion de
las relaciones con sus histéricos rivales fronterizos: Brasil y Chile. Con Chile,
el referéndum sobre el Canal del Beagle primero y en noviembre de 1984 el
Tratado de Paz y Amistad, sumado también a la resolucion diplomatica de
los conflictos fronterizos pendientes, abrieron las puertas del dialogo politico
no solo para poner fin a una de las principales y mas algidas hipétesis de

conflicto, sino también para encauzar en adelante la cooperacion en materia
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de defensa. En relacién a Brasil, los acuerdos logrados en torno al uso
pacifico de la energia nuclear, que conllevaron un explicito intercambio de
informacion estratégica, ayudaron a construir trasparencia y confianza en la
relacion bilateral®. Dichos compromisos se reafirmaron tras la Declaracion de
“Zona de Paz” del Mercosur y Estados Asociados en 1999 y en 2002, en el
marco de la |l Reunion de Presidentes de América del Sur, en Guayaquil,
Ecuador; y establecian la renuncia de ambos paises a toda accion vinculada
a las armas nucleares, en clara sefal de entendimiento y convivencia

pacifica entre los pueblos de la region.

Desde la década de 1990, los paises de la region fueron estableciendo,
principalmente a nivel bilateral®, un conjunto de acciones destinadas al
intercambio de informacion militar (Vitelli, 2016). Un claro ejemplo en dicho
sentido fue la publicacion del primer Libro Blanco® de la Defensa Nacional de
Chile en el ano 1997, iniciativa a la que dos afos mas tarde se sumé
Argentina con la publicacién de su primer Libro Blanco de la Defensa
Nacional en 1999, mientras que Brasil hizo publica su Estrategia de Defensa

Nacional hacia 2008 vy, recién en 2013 publicé por primera vez el Libro

* También en el afio 1991 tuvo lugar el Compromiso de Mendoza entre Argentina, Brasil y
Chile, mediante el cual los paises signatarios se comprometieron a no desarrollar, producir
ni adquirir armas quimicas o biolégicas. Ese mismo afo, Argentina y Brasil firmaron el
Acuerdo de Guadalajara para el uso exclusivamente pacifico de la energia nuclear, el cual
posteriormente derivd en la a creacibn de la Agencia Brasilefio-Argentina de
Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (Abacc), para validar el compromiso
asumido por ambos paises con el fin de perseguir de manera inequivoca el uso
exclusivamente pacifico de la energia nuclear y para gestionar el recientemente creado
Sistema Comun de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares. Este marco favorable en
relacion a temas de significativa sensibilidad tal como era el dominio de tecnologia sensible,
termina de consolidarse con la definitiva modificacion de la politica de control que significo la
suscripcion al Tratado de Tlatelolco, al que adhirié Argentina y Chile en el afio 1994 y 4
afios mas tarde Brasil.

> Ernesto Lopez (2005), sefiala que en la region lo que hay es una “multibilateralidad”, es
decir, una multiplicidad de iniciativas bilaterales que, al mismo tiempo, traccionan en contra
de la formacién de acuerdos mas inclusivos.

® El Libro Blanco surge por iniciativa de la OEA en 1991, que con el fin de debatir el
concepto de politica de defensa, inst6 a que cada pais elabore sus planes de defensa y
comunique sus capacidades por medio de un Libro Blanco. Se trata de un documento de
comunicacién y trasparencia que se propone contribuir a limitar la incertidumbre de los
escenarios por venir. Se trata de una perspectiva de largo plazo que intenta dotar a la
sociedad de una politica publica que asegure la direccion y los medios necesarios para
cumplir con esa funcién (Diamint, 2018: 5).
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Blanco de Defensa Nacional’. Otra iniciativa en dicho sentido fue impulsada
por Argentina y Chile al acordar el desarrollo y aplicacién de la Metodologia
Estandarizada Comun para la Medicién de Gastos de Defensa, tendiente a
trasparentar la asignacion de los gastos del sector en ambos paises.
Asimismo, debe sefnalarse el incremento exponencial de los ejercicios
combinados conjuntos a nivel bilateral y regional, asi como también, la
voluntad politica manifiesta por participar en Operaciones Para el
Mantenimiento de la Paz. Dichas iniciativas le dieron a los militares la
oportunidad de expandir y resignificar sus funciones en tanto instrumento de
politica exterior, al tiempo que contribuyeron al fomento de la confianza

mutua y la cooperacién regional en materia de defensa.

Mencionados los avances en términos de intercambio y cooperacion en
materia de defensa entre los paises de la region, es necesaria una pausa a
los fines de precisar que se entiende por cooperacion en defensa y cual es la
diferencia con las estrategias de integracion. Para tal fin, se ha recurrido al
analisis que al respecto realiza Samuel Alves Soares (2008), quien define
como “estrategia de integracion” aquella que supone un cierto grado de
trasferencia progresiva de competencias relevantes de la soberania de los
Estados a instancias trasnacionales o supranacionales. En cambio, la
“estrategia de cooperacion” es menos ambiciosa, en tanto supone una
armonizacion y coordinacién politica, originada por los propios Estados, sin
que la autonomia o la soberania de los mismos se vea mayormente
afectada. Es a partir de dicha categorizacion que el autor sostiene que las
relaciones entre los paises del Mercosur en materia de defensa y seguridad
internacional serian expresivas de “estrategias de cooperacion”, siendo los
ya mencionados ejercicios combinados conjuntos o especificos, bilaterales o
multilaterales, ejemplo de ello (Alves Soares, 2008).

” Chile publicé nuevas versiones de su Libro Blanco de la Defensa Nacional en el afio 2002
y 2010 respectivamente. Actualmente se habla de que esta preparando una nueva reedicion
para ser lanzada entre 2017 y 2018. Por su parte, Argentina reedité su Libro Blanco de la
Defensa Nacional en 2010 y 2015. Mientras que Brasil revisé en 2012 su Estrategia
Nacional de Defensa y la aprobé en 2013.
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En el marco del Mercosur no se desarrollaron mecanismos institucionales
especificos de caracter permanentes que habiliten la concrecion de
acuerdos en areas como seguridad y defensa. Sin embargo, los procesos de
cooperaciéon logrados en dichas areas han sido significativos. Y no fue sino
hasta el afio 2008, que a partir de una propuesta del gobierno de Brasil se
decidio institucionalizar la cooperacion en defensa existente en la region, en
el marco de la Unasur, y a partir de la creacion del Consejo de Defensa
Sudamericano. El mismo, se instituye como un espacio institucional
tendiente a minimizar las posibilidades de friccion entre los paises de
América del Sur, aumentar el intercambio y contribuir a forjar una mirada

sudamericana sobre los temas de defensa.

3. El vinculo entre la politica exterior, la politica de defensa y las

Fuerzas Armadas

Las nociones que una a una han sido abordadas hasta aqui y, las cuales
fueron dando forma al escenario regional y de seguridad en el que se
inscribe la Republica Argentina, se constituyen también en herramientas de
politica exterior. Dado su caracter trasversal, es necesario detenerse en ella,
fundamentalmente a partir del vinculo analitico que existe entre la politica
exterior y la politica de defensa, asi como también, entre éstas y los

procesos de integracion.

En primer lugar, se concibe la politica exterior y la politica de defensa en
igualdad de condiciones, en tanto ambas son politicas publicas y por
consiguiente, constituyen la esencia misma de la funcién del Estado. Sin
embargo, en el orden de prelacion, bien podria afirmarse que la politica
exterior antecede al menos en el plano analitico a la politica de defensa en
tanto la politica exterior proyecta y define la politica de defensa, siempre
teniendo en cuenta los objetivos nacionales, las tensiones internas, las
disputas y el juego de poder de los diversos actores, asi como también, los

condicionantes externos.
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En éste sentido, la propuesta tedrica de la presente tesis adhiere a los
aportes realizados por varios académicos quienes coinciden en entender a la
politica exterior a partir de un enfoque interméstico, dada la constante
interconexién entre los factores internos y externos. Myriam Colacrai (2006),
sostiene que “La Politica Exterior sigue siendo una esfera de la politica
publica de los Estados que se proyecta y disefia teniendo en cuenta
objetivos nacionales, demandas internas y condicionantes que provienen del
marco externo. Pero, si se coincide en considerar la naturaleza
interdependiente y el caracter inter-méstico de la mayor parte de los temas,
del peso de los desafios que plantea el entorno internacional y las
respuestas posibles a wuna nueva diversidad de condicionalidades
externas...” (Colacrai, 2006: 25-26). En dicha linea, el abordaje tedrico en
torno a la politica exterior que realiza Roberto Russell (1990), identifica tres
unidades de analisis: la politico—diplomatica; la econdémica y la militar—
estratégica, siendo ésta ultima dimensioén la que logra sintetizar el vinculo
sinérgico que existe entre politica exterior y de defensa y como éstas a su
vez, impactan en el disefio y configuracion de la politica de seguridad

internacional y regional.

En relacion a la politica de defensa Jorge Battaglino (2010), la define como
el conjunto de acciones que adopta un Estado para garantizar su
supervivencia frente a riesgos y amenazas externas de origen estatal. Por su
parte Eissa (2013), realiza un abordaje metodologico-conceptual mas
pormenorizado de esas acciones y en tal sentido, sefiala que la politica de
defensa puede ser dividida analiticamente en tres dimensiones: politica
militar; politica internacional de la defensa y politica de defensa en términos
estratégicos. Mientras la politica militar da cuenta de la necesidad de ejercer
un efectivo gobierno politico sobre la organizacion militar, es decir, las
Fuerzas Armadas; la dimension estratégica esta vinculada, segun Marcelo
Sain (2003), a “...las acciones, actitudes y medidas institucionales de
caracter estratégico, decididas e implementadas por el gobierno nacional y
destinadas a prevenir o enfrentar distintos tipos de situaciones de riesgo,

conflictos o amenazas, potenciales o efectivas, que provengan de
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agresiones estatales de origen externo y que hagan peligrar la integridad
territorial y la capacidad de autodeterminacion del Estado y que requieran el
empleo de las Fuerzas Armadas, en forma disuasiva o efectiva” (Sain en
Eissa, 2013: 174-175). Y finalmente, la dimensidn internacional de la politica
de defensa coincide con la dimensidn militar-estratégica de la politica
exterior que identific6 Russell, es decir, se erigen en el punto de

convergencia de ambas politicas publicas (Eissa, 2003).

Vale aclarar que dicho abordaje conceptual no supone que la politica exterior
deba tener primacia por sobre la politica de defensa ni por sobre el resto de
las politicas estatales. Menos aun que exista siempre y en todos los casos
un vinculo arménico entre ambas y que en la praxis politica de un pais como
Argentina, por ejemplo, exista necesariamente entre las Fuerzas Armadas,
los Ministerios de Defensa y de Relaciones Exteriores plena comunicacion,
entendimiento y coordinacion. Por el contrario, en muchos casos, la falta de
dicha armonizacion genera intersticios, vacios de poder que son
aprovechados por las propias estructuras de las Fuerzas Armadas para jugar
sus propias cartas y tomar sus propias decisiones. Rut Diamint (2016),
sostiene en éste sentido, que no se trata necesariamente de una actitud
deliberada, sino que se genera como resultado de la inexistencia de una
politica de defensa profesional, institucionalizada y con una burocracia civil
entrenada y competente. También Laferrrrier y Soprano (2015), acuerdan
con dicha mirada, al considerar que, en aspectos especificos tales como la
planificacion y ejecucion de ejercicios combinados, las Fuerzas Armadas
todavia poseen amplios margenes de decision que se generan por la
desatencion o el desconocimiento de las autoridades politicas y las

burocracias estatales civiles en democracia.

Estos argumentos son los esgrimidos por varios académicos para hablar de
la existencia de espacios de “autonomia profesional de las Fuerzas
Armadas”. El término “autonomia profesional”’, central en la hipdtesis de

trabajo de ésta tesis, refiere a la independencia relativa con que actuan las
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Fuerzas Armadas. Dicha autonomia esta determinada, en muchos casos,
por las condiciones, facultades e imperativos profesionales derivados de la
organizacion y el funcionamiento institucional de las estructuras castrenses.
Y no necesariamente es incompatible con el gobierno civil, ni con la

subordinacion militar a los poderes publicos (Pion Berlin, 2008).

De modo que, para el caso particular de Argentina, no se pretende poner en
dudas la conduccion politica de la defensa®, ni menos aun la subordinacion
de las Fuerzas Armadas al orden constitucional®. Pero si sefalar, siguiendo
el analisis de Marcelo Sain (2010), que para que el gobierno civil de la
defensa sea tal, se requiere necesariamente de la convergencia de dos
condiciones: voluntad de obediencia militar y, ejercicio efectivo de la
conduccidn politico-institucional sobre la organizacién castrense de parte de
las autoridades gubernamentales. Ahora bien, dicho ejercicio efectivo de la
conduccion politico-institucional solo puede ser el resultado de tres factores,
sefala el autor: I) firme voluntad de conducir; Il) competencia instrumental o
capacidades operativas para implementar las politicas o iniciativas; y Ill)
conocimientos-técnicos profesionales necesarios y apropiados para la

elaboracién e implementacion de politicas e iniciativas.

® La “conduccion politica de la defensa” presupone una instancia superadora del
“control civil de las Fuerzas Armadas”, puesto que conlleva el poder de conducir a las
Fuerzas Armadas, el cual, va mas alla de cumplir con una mera funcién de controlar. Se
trata de una gestion integral del Estado para elaborar y supervisar la implementacion de la
politica de defensa, como politica publica.

° En éste punto, resulta muy oportuno retomar la diferenciacién que realiza Samuel Alves
Soares (2006), entre lo que él identifica como los dos tipos de autonomia militar. La primera
denominada “autonomia politica”. Aqui los militares poseen la capacidad de definir
intereses, tomar iniciativas politicas relevantes y también, para los casos en que se
requiera, asumir el control del aparato estatal. “...la autonomia politica castrense permite y
da lugar a la constitucion de los uniformados como actores politicos relevantes dotados de
una relativa capacidad de proyeccion politica autbnoma bajo diferentes formas y sentidos, lo
que pone en evidencia que la autonomia politica de los militares y el gobierno civil sobre las
Fuerzas Armadas configuran fendmenos opuestos” (Sain, 2010: 39). Mientras que la
segunda “autonomia institucional”, conlleva la capacidad de incidir solamente en las
politicas de su area (Alves Soares, 2006). Marcelo Sain (2010), la denomina a esta ultima
como “autonomia profesional”, la cual “...esta determinada por las condiciones,
facultades e imperativos profesionales derivados de la organizaciéon y el funcionamiento
institucional de las estructuras castrenses (...). Ello no es incompatible con el gobierno civil
ni con la subordinacién militar a los poderes politicos, ni necesariamente conduce al
intervencionismo politico autébnomo de los militares” (Sain, 2010: 38).
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Siguiendo la linea argumental de Sain, German Soprano (2018)' sostiene
que “...desde la represiéon del ultimo movimiento carapintada en diciembre
del 1990, la subordinacion militar al poder civil se manifiesta porque fue la
propia conduccioén del Ejército quien reprimié al levantamiento. El problema
de la autonomia militar, dice Marcelo Sain, es un problema de falta de
conduccion politica, que se debe a la ausencia de una voluntad politica de
conducir, la falta de capacidades institucionales y de conocimientos
especificos en la materia de defensa y militar (...). Entonces, la autonomia
militar es una autonomia delegada por el poder politico a una
corporacion militar muy débil. Las Fuerzas Armadas Argentinas tienen
una debilidad enorme desde el punto de vista corporativo, como institucion
del Estado, porque salen en crisis de la dictadura y el poder politico —en

términos efectivos—, no le encuentra una misién” (Soprano, 2018).

Lo que ocurre, explica David Pion Berlin (2008), es que como la amenaza de
una guerra es remota, los gobernantes civiles conducen politicamente a los
militares pero no necesariamente manejan la defensa. Es decir, no se
inmiscuyen en asuntos militares basicos como el planeamiento, la estrategia,
la tactica, etc., entonces, lo que se produce, explica el autor, es un
desgobierno politico del sector que, sumado a la apatia, el desinterés y la
incompetencia, dan como resultado la existencia de funcionarios politicos
muy vulnerables a la vision y a la influencia corporativa de los militares. Y
esto a su vez genera un gran “conservadorismo militar” y hace a la

mencionada autonomia profesional de las Fuerzas Armadas.

Es a partir de dicho abordaje que se toma a la autonomia como variable de
analisis. Es decir, se indaga cémo impactan los margenes de autonomia

profesional que conserva la estructura militar argentina en el sostenimiento y

' Entrevista realizada por la autora a German Soprano, Doctor en Antropologia Social,
especialista en la tematica, es profesor de la Universidad Nacional de Quilmes y de la Plata.
Fue asesor de la Subsecretaria de Formacion del Ministerio de Defensa (2009-2011).
Entrevista realizada el 18 de agosto de 2018.
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la continuidad de las politicas de cooperacién para la defensa principalmente
hacia Brasil y Chile.

Ahora bien, las mencionadas consideraciones deben ser leida a la luz de la
presencia interviniente de dos actores altamente burocratizados y con
l6gicas de funcionamiento diferentes, tales como son las Fuerzas Armadas y
el Cuerpo Diplomatico, accion mediante, un Ministerio de Defensa
encargado de ejercer el gobierno politico de esa cartera. Y si bien, desde los
Ministerios de Defensa y Relaciones Exteriores se interviene expresamente
en los asuntos de defensa y seguridad regional, definiendo los marcos
juridicos y politicos para el desarrollo de la diplomacia militar e
implementacién de la diplomacia publica; las Fuerzas Armadas, aun poseen
amplios margenes de decision en torno a la ejecuciéon de la llamada

diplomacia militar (Lafferriere y German Soprano, 2015).

El ya mencionado cambio en el entendimiento y percepcion de la seguridad
a favor de un abordaje cooperativo y sobre la base de la generacién de
medidas de fomento de la confianza y la seguridad, hizo que los militares
expandan sus funciones. Y, aun cuando diplomacia y milicia parecen
conceptos que se encuentran en las antipodas, la diplomacia militar esta
vinculada a aquellas acciones internacionales desarrolladas en tiempos de
paz por las Fuerzas Armadas en dialogo estratégico con sus pares de dos o
mas Estados, conforme los objetivos de la politica exterior y, tendientes a
realizar una significativa contribucion a la prevencidn de hostilidades a partir
de aumentar los lazos de cooperacion, acrecentar la confianza, reforzar los
vinculos de amistad y facilitar la comprension mutua de intenciones no

provocativas (Swistek, 2012).

Ahora bien, en el marco del entramado conceptual y situacional hasta aqui
expuesto, no puede dejar de considerarse otra dimension de significativo
valor en el entendimiento del escenario regional y de seguridad de

Argentina: las politicas exteriores oscilan de acuerdo a la ideologia
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presidencial. En tal sentido, Rut Diamint (2014), advierte que en Argentina
las politicas exteriores y de defensa cambian con la alternancia de cada
nuevo gobierno y, por consiguiente, la definiciéon de politica de insercién
internacional, de alianzas y estrategia global difiere también de gobierno a

gobierno.

De modo que cuando se habla de la “discontinuidad” en la politica de
cooperaciéon para la defensa de Argentina —idea central en la hipétesis de
trabajo de la presente tesis—, se esta abiertamente admitiendo un giro en la
politica exterior y por ende en el modelo de insercion y de desarrollo que
impacta directamente en la politica en materia de integracion. La nocién de
cambio en la politica exterior, extensamente abordada por los tedricos
internacionalistas, alude segun Roberto Russell (1989), a los cambios que
dicha politica experimenta 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.

Tanto a nivel regional como a nivel local, el mencionado cambio surge a
partir de identificar al escenario de la primera década del siglo XXI como un
momento de re significacion y/o surgimiento de estrategias de integracion
regional que apelaron a la historica idea de una América del Sur unificada. Y
advertir 15 afios mas tarde un nuevo giro neoconservador —de la mano de
las elites econdmicas locales y extra-regionales ocupando puestos claves de
gobierno—, que muy lejos de abogar por un alineamiento politico pro-
latinoamericano que propicie margenes de autonomia; brega por favorecer
una politica exterior cuya estrategia responde a las exigencias de
liberalizacién, apertura irrestricta y endeudamiento, auspiciando una vez mas
la insercion primario exportadora (Miguez, 2017). He aqui entonces, la idea
también central en la hipdtesis de ésta tesis: los condicionantes politico-
ideolégicos configuran para izquierda o derecha los cambios en la politica

exterior.

33



Es a partir de la nocidon de “condicionantes politico-ideoldgicos”, que bien
puede entenderse porque hacia 2008 los gobiernos de América del Sur —que
por entonces compartian significativas afinidades politico-ideoldgicas;
estaban fuertemente respaldados en el poder de la voluntad popular y
amparados en el alto y sostenido valor de los comodities generado por la
bonanza de las materias primas que demandaban los paises emergentes—,
tomaron la decision politica de “sudamericanizar” la integracion. Le otorgaron
un mayor perfil politico y disefiaron una agenda orientada a intensificar la
cooperacion en asuntos sociales, ambientales y de seguridad regional, al
tiempo que institucionalizaron la cooperacion en defensa con la constitucion
del CDS.

Sin embargo, y aun cuando en el marco del CDS se lograron avances
significativos en relacion al fortalecimiento de los lazos regionales en materia
de cooperacidon y consenso en defensa, su dinamismo se vio drasticamente
mermado tan pronto las mencionadas afinidades politico-ideolégicas se
diluyeron a la sombra del “cambio de ciclo politico en la region”, tras el golpe
de timén dado por los paises que supieron ser los mas progresistas de la

region.

Promediando la segunda década del presente siglo, se comenzaron a
suceder una serie de dificultades politicas y econdmicas. A la conjuncion de
crisis economica —producto entre otros factores, del derrumbe de los precios
de las materias primas y del petréleo—, se le sumaron la ausencia o pérdida
de liderazgos fundamentales —Néstor Kirchner muere en octubre de 2010 y
Lula termina su mandato ese mismo afio; en 2013 muere también Hugo
Chavez—. Aparecieron casos concretos de crisis politica de origen nacional —
el impeachment y posterior destitucién de Fernando Lugo en Paraguay en
2012 y de Dilma Rousseff en Basil en 2016; la crisis politica en Venezuela,
asi como los dramaticos y controvertidos casos de corrupcion extendidos por
varios de los paises de la region—. Y finalmente, o consecuentemente, el

devenir de acontecimientos politico-electorales con profundo anclaje en el
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poder de los medios de comunicacion. Comienza entonces a vislumbrarse
un cambio de rumbo, que coloca una vez mas a la regién ante la realidad de
un nuevo giro politico y econdémico: gobiernos liberal-conservadores re-
definen las politicas exteriores y de defensa y, por ende, sus alianzas y

estrategias de insercion internacional (Busso, 2017).

Consecuentemente, la orientacion de la politica exterior y las prioridades de
integracion adoptada por los respectivos gobiernos argentinos, se constituye
en otra de las variables de analisis que —junto con los margenes de
autonomia profesional que conserva la estructura militar argentina—, guian la

presente investigacion.
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CAPITULO II
Antecedentes de la politica de defensa: 1983 — 2017

Retomando la teoria del politélogo brasilefio Alves Soares (2008), el
presente capitulo pone el foco en el proceso de transicion a la democracia
por el que atraveso la Republica Argentina a partir de 1983, a los fines de
dar cuenta de como y en qué medida dicho proceso de transicidn incidio y/o
condicion¢ la forma en que devino la relacion entre civiles y militares. Al
tiempo que, se hace un repaso de la evolucion del entramado juridico-
normativo que, mientras en algunos casos contribuy6 a re-disefiar las reglas

del juego de las instituciones castrenses, en otros, impuso nuevas.

1. Argentina: transicion por colapso, indiferencia politica y

conservadurismo militar

Durante las primeras décadas del siglo XX, las Fuerzas Armadas se
mantuvieron alejadas de la politica. Pero a partir de 1930 los militares fueron
adquiriendo una creciente influencia e involucramiento en el sistema politico
interno del pais. En esa época, la intervencién militar era de “naturaleza
correctiva”, concebida para reemplaza a unos politicos por otros y volver a
los cuarteles. Se trataba de golpes militares de corto plazo; una medida
interina y defensiva (Pion-Berlin, 1996).

Desde entonces, y tras décadas de alternancia entre gobiernos
democraticos, seudo-democraticos y dictatoriales; las Fuerzas Armadas se
fueron constituyendo en un actor politico de peso, con gran poder e
incidencia en el escenario institucional, elevados niveles de corporativizacion
y autonomia en el sistema politico. En éste contexto, el 24 de marzo de 1976
se instalé el autodenominado “Proceso de Reorganizacién Nacional”; un
régimen de largo plazo, autoritario, de caracter dictatorial, basado en
estrategias represivas orientadas a desactivar y/o silenciar toda
manifestacion politica de disenso y aplicando el terror como politica de

Estado (Sain, 2010). Tras 8 afos ininterrumpidos de una de las dictaduras
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civico-militar-eclesiastica mas cruenta de la historia argentina, la misma
colapso por su propio peso luego del desatino politico y la devastacion moral
que conllevd la errénea decision de embarcarse en una guerra contra la
principal potencia militar de Europa occidental —Gran Bretafia—. Sumado
también, a la grave situacion econodmica, producto de la magnitud que habia
alcanzado la deuda externa —la misma se incremento entre 1976 y 1984 en
un 628%-— vy, a las tensiones y divisiones al interior de las filas castrenses,

sin proyecto politico claro.

Tras un final poco airoso y, habiendo ya para entonces perdido incluso todas
las facultades para establecer tanto el ritmo, como los términos de la
transicion al gobierno civil; el régimen autoritario que goberné el pais hasta
diciembre de 1983, acabd por derrumbe o colapso, segun la categorizacion
conceptual construida por del politélogo argentino Guillermo O’Donnell
(1989)".

La mencionada transicién por colapso o derrumbe de las Fuerzas Armadas,
también debe ser leida a la luz de los acontecimientos, puesto que la derrota
militar no se tradujo necesariamente en una derrota politica, al menos,
durante toda la década de 1980, en la cual, la institucién castrense aun con
cierta capacidad de veto, obstaculizé la conduccion politica. Primero, los
levantamientos carapintadas forzaron al gobierno radical a sancionar las
leyes de Obediencia de Vida y Punto Final y luego, el menemismo baso su
relacion con las Fuerzas Armadas tanto en prohibiciones como concesiones.
Reprimio el ultimo levantamiento carapintadas, al tiempo que les concedié el
indulto —a los jefes militares y a dirigentes Montoneros—. Indultos a partir de

los cuales lograron por mas de una década “clausurar el pasado” (Frenkel,

" O’Donnell (1989), sostiene que el colapso se genera “...debido a una explosion de sus
propios conflictos internos, con el auxilio de una oposicién firme aunque largo tiempo
silenciada por la represion (...) esos regimenes precipitan su colapso al proyectar al exterior
sus problemas internos y emprender alguna aventura bélica...” como en el caso de las
Malvinas, ejemplifica el autor; “El colapso conduce a un tipo de transicion en la cual, aunque
no dejen de existir negociaciones con la oposicion, los gobernantes autoritarios no logran
controlar la agenda de los temas de la negociacion ni los resultados de ésta...” (O'Donnell,
1989: 8).
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2017). Tal como se puede advertir en el cariz que fue adquiriendo la politica
militar en la década de 1990, las concesiones iban en detrimento de los
esfuerzos iniciales por cercenar los margenes de autonomia de las Fueras

Armadas.

Varios académicos se han detenido en éste particular vinculo entre la
subordinacion a medias de las Fuerzas Armadas versus las deficiencias de
la conduccion civil. Marcelo Sain (2010), sostiene que dado el manto tutelar
que supieron mantener las Fuerzas Armadas, se asistio a una relacion
signada por la “subordinacion condicionada”. Es decir que, la instauracion de
un gobierno democraticamente electo no supuso necesariamente el inicio de
un gobierno civil de la defensa, la ruptura de la autonomia militar y, el
efectivo ejercicio civil de conducciéon de las Fuerzas Armadas. Por su parte,
Rut Diamint (2008), afirma que “a lo largo del periodo democratico se
mantuvieron algunas prerrogativas, espacios residuales de autonomia y
peleas por espacios de poder entre los gobiernos civiles o las Fuerzas
Armadas” (Diamint, 2008: 111). Mientras que Sergio Eissa (2015), habla de
un “enfoque delegativo”, que en ultima instancia le permitié a los militares

mantener ciertos margenes de autonomia institucional.

Siguiendo el analisis realizado por Frenkel (2017), resulta interesante
advertir cdmo, incluso con vaivenes, la progresiva reconfiguraciéon de las
relaciones entre civiles y militares ademas de incidir profundamente en la
recomposicion de la naciente democracia, influyd también en la politica
exterior y por consiguiente, en las politicas de integracion regional. Mientras
que el gobierno de Alfonsin no consiguié pacificar a nivel nacional, si lo logré
en el plano regional. Tuvo una politica asertiva al iniciar la desmilitarizacion
de la agenda de politica exterior, resolver los tradicionales conflictos con los
paises de la region, a través de tratados y acuerdos bilaterales que
contribuyeron a disminuir las tensiones preexistentes con Brasil y Chile vy,

paralelamente, al promover iniciativas de integracion regional que en 1991
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se materializaron en la conformacion del Mercosur (Diamint, 2014 y Eissa,
2015).

La Argentina post Proceso de Reorganizacion Nacional logré revertir el
patrén recurrente de golpes de Estado, de hecho, los militares no volvieron a
tener el poder de antafio —o el que conservaron en casos como Chile y Brasil
donde los pactos fundacionales consolidaron la tutela militar— (Diamint,
2014), y aun cuando se consiguié la subordinacion de las Fuerzas Armadas
al control civil, no se logré en el corto y mediano plazo, una real eficacia en
el manejo de los problemas derivados del control civil de las Fuerzas

Armadas, asi como tampoco en la reconstruccion institucional.

En un primer momento, el retorno a la democracia habilitd el debate en torno
al rol de la defensa en Argentina pos militar. En el marco de dicho debate, se
logré establecer hacia 1983 un amplio consenso interpartidario, que
involucro tanto a actores politicos como sociales, y establecid los principios
basicos sobre los que desde entonces se asienta el sistema de defensa
nacional, a saber: la plena subordinacién de las Fuerzas Armadas a las
autoridades constitucionales civiles; la supresion de hipotesis de conflicto
con los paises vecinos; el gobierno civil de la defensa'®, y la separacion
organico-funcional entre defensa nacional y seguridad interior (Libro Blanco
de la Defensa, Parte Il, Cap. IV, 2010: 68). Sin embargo, el proceso de
reconstruccion del tejido institucional, es decir, del entramado juridico-
normativo, tomo décadas y no fue sino hasta el 2003 que el Poder Ejecutivo,
por intermedio del Ministerio de Defensa comenz6 a tomar las riendas de

dicho proceso de reconstruccion.

'2 Se entiendo por Gobierno civil o politico de la defensa la conduccion politica efectiva de la
totalidad de las cuestiones que hacen a la Defensa Nacional, a la Politica de Defensa y a su
derivada Politica Militar, ejercida desde el mas alto nivel de conduccion nacional y
jurisdiccional (Directiva de Politica de Defensa Nacional, 2009).
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2. Repaso del entramado juridico: pilares del pacto interpartidario

Seguidamente, se describen los principales lineamientos juridico-normativos
que se han ido estableciendo desde el retorno a la democracia en 1983
sobre la base del llamado “pacto o consenso interpartidario” y como los
mismos han ido delineando el posicionamiento estratégico del instrumento

militar argentino.

El mencionado consenso interpartidario se vio atravesado por un intenso
debate orientado no solamente a reformular la defensa nacional, con vistas a
re-institucionalizar a las Fuerzas Armadas en el marco de un sistema
democratico, sino también, cdmo hacerlo de modo que, al mismo tiempo, se
excluya su participacion del ambito legal e institucional de la seguridad
interior (Sain, 2010).

Producto de dicho consenso y, ante la necesidad de limitar legalmente el
campo de accion de las Fuerzas Armadas al ambito externo, para
asegurarse la prohibicién de su involucramiento en cuestiones propias de lo
doméstico, se sanciono en 1988 la Ley N° 23.554 de Defensa Nacional, la
cual, al tiempo que derogaba la Ley de 1966, se constituia en la columna
vertebral sobre la que se alzaria el sistema de defensa en su conjunto;
establecié las bases juridicas, organicas y funcionales de la Defensa
Nacional. Y, determiné que la actividad de las Fuerzas Armadas se centraba
exclusivamente en el ambito de la defensa externa'®. “De este modo, el

Congreso Nacional colocd la defensa nacional como una funcién estatal

B La Ley de Defensa N° 16.970, sancionada en octubre del afio 1966, bajo el gobierno de
facto de Juan Carlos Ongania, rezaba en su Art.3: “La defensa nacional comprende el
conjunto de medidas que el Estado adopta para lograr la seguridad nacional’. Dicha
definicién lejos de establecer en forma clara y precisa la diferencia entre cuestiones propias
de la defensa y aquellas caracteristicas de la seguridad interna las integro, al tiempo que
confirié a las fuerzas castrenses a la tarea de controlar y reprimir los conflictos internos de
orden politico y social, asumiendo asi tareas de caracter policial, propias de las fuerzas de
seguridad. Se traté pues, de una instancia constitucional, dice Batagglino (2013), que
“...habilité que los fusiles miraran hacia adentro”.

" La Ley N°23.554 en su Art. 2 definio a la defensa nacional como ‘la integracion y accién
coordinada de todas las fuerzas de la nacién para la solucién de aquellos conflictos que
requieran el empleo de las Fuerzas Armadas, en forma disuasiva o efectiva, para enfrentar
las agresiones de origen externo”.
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tendiente a garantizar exclusivamente la seguridad externa del pais,
configurando un ambito de competencia institucional particular y diferente de
la seguridad interior” (Sain, 2010: 158). Dicha Ley se constituyd en el
instrumento central del Sistema de Defensa Nacional tanto desde el punto
de vista legal como institucional, politico e histérico, en tanto establece los
lineamientos basicos y define cuestiones axiomaticas esenciales para la

totalidad de la jurisdiccion.

Sin embargo, tuvieron que pasar mas de 20 afos para que dicha Ley sea
reglamentada. Son varios los académicos que coinciden en que, durante el
gobierno de Néstor Kirchner, se comenzé a evidenciar una manifiesta
voluntad de decidir en torno a asuntos de caracter institucional, centrales de
la politica de defensa que le compete al Ministerio. De hecho, entre 2003 y
2015 se tomaron decisiones e implementaron medidas que por primera vez
permitieron que las autoridades civiles participen activamente en la definicidon
de los criterios politicos y técnicos que determinan y orientan la organizacion
y el funcionamiento de las Fuerzas Armadas (Sain, 2010; Diamint 2014,
Eissa 2015). En este mismo sentido, German Soprano (2017), sostiene que
“En los gobiernos de los presidentes Néstor Kirchner y Cristina Fernandez
de Kirchner, la gestion de la ministra Nilda Garré se caracterizoé por impulsar
una activa politica de reformas en la educacion, identidad y relaciones de
género, justicia y disciplina militar, avanzando en la elaboracién de un ciclo
de planeamiento por capacidades militares para la defensa nacional,
ademas de reglamentar la Ley homonima tras 18 afos de su sancion”
(Soprano, 2018).

En el ano 2006, durante la gestion de la Ministra Garré, se tomé la decision
politica de sancionar el Decreto N° 727/2006 el cual, fundado en la esencia
de la Ley de Defensa Nacional, operativiza dicha Ley, al tiempo que precisa
las competencias y atribuciones del Ministerio de Defensa y las misiones y
funciones de las Fuerzas Armadas. El decreto defini6 con minuciosidad, en

su articulo primero, cual iba a ser la misiéon de las Fuerzas Armadas, a
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saber: el instrumento militar de la defensa nacional, las cuales seran
empleadas solo ante agresiones de origen externo perpetradas por fuerzas
armadas pertenecientes a otro/s Estado/s. Y, definid lo que debe entenderse
por agresion de origen externo“...el uso de la Fuerza Armada por un
Estado contra la soberania, la integridad territorial o la independencia politica
de nuestro pais, o0 en cualquier otra forma que sea incompatible con la Carta
de las Naciones Unidas” (Art.1, Decreto N° 727/06)'°.

Ademas, dicho Decreto reglamentario, a tono con la Ley de Defensa
Nacional N° 23.554, sefala que el sistema de defensa nacional no podra
contemplar en su formulacibn doctrinaria, en la planificacion y
adiestramiento, en la prevision de las adquisiciones de equipos y/o medios,
como asi tampoco en las actividades relativas a la produccion de
inteligencia, hipotesis, supuestos y/o situaciones pertenecientes al ambito de
la seguridad interior, conforme la misma aparece delimitada en la Ley N°

24.059 de Seguridad Interior'®. Lejos de ser casual e inocente, la taxativa

 En el proceso de correccion de la presente tesis, el actual gobierno de Mauricio Macri
resolvid, tal como ya lo venia anunciando, incluso desde su estrategia de campana, poner
en marcha un plan de reconversion del sistema de defensa. En dicho marco, impulsé por
decreto un profundo cambio en la politica militar. Se trata del Decreto N° 683/2018,
publicado en el Boletin Oficial el 24 de julio de 2018, el cual derogd el Decreto 1691 e
introdujo modificaciones en 4 articulos —1, 3, 23 y 24— del Decreto N° 727. Entre los
cambios mas sustanciales se destaca el hecho de que la denominada “agresién externa”,
deja de estar supeditada s6lo a la agresion de un Estado. De modo que, a partir de ahora,
independientemente de quien sea el agresor, la amenaza va a ser contemplada como una
agresion contra la soberania, integridad territorial e independencia politica; abriendo asi la
posibilidad de involucrar a los militares en el plano de la seguridad interior ante agresiones
perpetradas por actores no estatales. “...el MINISTERIO DE DEFENSA considerara como
criterio para las previsiones estratégicas, la organizacion, el equipamiento, la doctrina y el
adiestramiento de las FUERZAS ARMADAS, a la integracion operativa de sus funciones de
apoyo logistico con las FUERZAS DE SEGURIDAD.” (Art. 3, Decreto N° 683/2018).

® La Ley de Seguridad Interior (N° 24059/92), define a la seguridad interior como “la
situacion de hecho basada en el derecho en la cual se encuentran resguardadas la libertad,
la vida y el patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias y la plena vigencia de las
instituciones del sistema representativo, republicano y federal que establece la Constitucion
Nacional” (Art.2). Dicha ley establece las bases juridicas, organicas y funcionales del
Sistema de Seguridad Interior, al tiempo que complementa aspectos centrales del Sistema
de Defensa Nacional al determinar con precision las circunstancias y formas de
complementacion de ambos sistemas —Defensa Nacional y Seguridad Interior—, en lo
referido a los casos puntuales de excepcion en los que se prevé la participacion de las
Fuerzas Armadas en el ambito especifico de la seguridad interna. Dichos casos aparecen
explicitados en los articulos 2, 27, 28, 29, 30, 31 y 32: Operaciones de apoyo logistico;
Operaciones destinadas a la preservacion de la Fuerza Armada y al restablecimiento
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separacion entre los temas de defensa y seguridad’’, asi como también, la
sustitucion del Servicio Militar Obligatorio por la nueva Ley del Servicio
Militar Voluntario (N° 2429/95)"® respondieron a la ya mencionada politica
de prohibiciones que implementé el menemismo, orientada a establecer
reaseguros para limitar el accionar de las Fuerzas Armadas al interior del
territorio argentino, vista la necesidad de ir cercenando los espacios de

poder que los militares continuaban conservando'®.

A tono con los acontecimientos que hacia principios de la década de 1990
trastocaron el escenario internacional —fin de la Guerra Fria, disolucion del
bloque soviético y consecuente desaparicion del “enemigo comunista’™, la
administracién menemista se apalanco en la politica exterior para asignarles
a las Fuerzas Armadas un nuevo rol: ser el “instrumento” de la politica
exterior (Canelo 2007). En virtud de las “relaciones carnales” establecidas
por entonces con los Estados Unidos, los militares Argentinos pronto se
vieron alineados tras las prioridades norteamericanas?, materializadas en el
envio de tropas a la primera Guerra del Golfo y a Haiti y, la participacion en

fuerzas de paz bajo mandato de las Naciones Unidas.

del orden dentro de la jurisdiccion militar; Operaciones de empleo de elementos de
combate de las Fuerzas Armadas.

" Pese a lo establecido por la ley, la discusién en torno al involucramiento de las Fuerzas
Armadas en el mantenimiento de la seguridad interna, es un tema recurrente, tanto entre los
dirigentes politicos de la Republica Argentina, como en el ambito interno de los paises de la
region.

¥ La Ley del Servicio Militar Voluntario (N° 2429/95), define al Servicio Militar Voluntario
como “...la prestacion que efectuan por propia decision los argentinos varones y mujeres,
nativos, por opcion o ciudadanos naturalizados, con la finalidad de contribuir a la defensa
nacional...” (Articulo 1°, Ley 2429, 2005). Esta ley realizé una importante modificacion en el
Sistema de Defensa al implementar el Servicio Militar Voluntario en reemplazo del anterior
esquema de reclutamiento de tropa —el Sistema Militar Obligatorio—, vigente en la Republica
Argentina desde 1901 a 1995.

Y En éste punto, vale destacar que en la practica, la distincion entre las nociones y esferas
de actuaciéon de la defensa y la seguridad ha implicado adiestramiento, equipamientos y
doctrinas de empleo especificas y, en dicho sentido los fendmenos identificados dentro del
amplio espectro de las “nuevas amenazas”, han pasado a ser responsabilidad de las
Fuerzas de Seguridad —policia federal, provincial, Gendarmeria nacional, instituciones de
inteligencia— (Libro Blanco de la Defensa Nacional, 2010).

*® No menos importante para Argentina en general y para las Fuerzas Armadas en particular
fueron las alineaciones vinculadas con las principales prioridades de los Estados Unidos en
la regidén, a saber, la trasferencia de tecnologia nuclear y misilistica a paises extra-
continentales. A Argentina le costé primero, el desmantelamiento del misil CONDOR Il y
consecuentemente, la adhesién al Tratado de Tlatelolco.
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En dicho contexto y conforme a la progresiva complementacion de la Ley N°
23.554, el sistema de defensa fue consolidandose con el correr de los afios
a partir de la sancion de nuevas disposiciones. En 1998 y acorde al “nuevo
rol” que el menemismo le habia asignado a las Fuerzas Armadas, se
sanciono la Ley de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas (N°
24948/98)*', que entre muchas otras cuestiones, establecié los escenarios
de empleo del instrumento militar, dentro de los cuales se contemplan las
operaciones en el marco de las Naciones Unidas y, en un eventual sistema

de Defensa Subregional.

Pero, no fue sino hasta el afio 2003 que bajo la presidencia de Néstor
Kirchner y la conduccion ministerial en la cartera de Defensa de José
Pampuro primero, pero fundamentalmente de Nilda Garré, desde diciembre
de 2005, se asistio a una efectiva consolidacion de la conduccion politica de
la defensa, al tiempo que se revalorizo una agenda estricta en materia de
defensa que comenzd a implementar un proceso de transformacion de dicho
sistema, a través de la modernizacion de los criterios politicos, técnicos y
militares que orientan la organizacion del sistema defensivo-militar —también

denominado “reformas de segunda generacion”-.

En dicho marco, se encard hacia 2008 una significativa reestructuracion del
Ministerio de Defensa. A partir de la creacion de nuevas subsecretarias y
direcciones dotada de recursos civiles altamente profesionalizados, se
dieron pasos muy firmes en el fortalecimiento de la conduccién civil de las
Fuerzas Armadas. Dichas medidas fueron a su vez complementadas con la
transferencia de servicios cientificos especializados que, historicamente

habian funcionado bajo la érbita militar (Cels, 2017).

*! La Ley de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas (N° 24948/98),ratificé el principio
de conduccién civil de la Defensa, al establecer precisiones para el imperativo proceso de
reestructuracion que demandaba el Instrumento Militar y determin6 los escenarios de
empleo del mismo: operaciones en el marco de las Naciones Unidas; operaciones en apoyo
de la seguridad, encuadradas en la Ley de Seguridad Interior; operaciones en apoyo a la
comunidad nacional o de paises amigos; y para la participacion de las Fuerzas Armadas en
un eventual Sistema de Defensa Subregional.
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En ese contexto, se sanciond en el afo 2006 el Decreto N°169122

“Directiva sobre Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas
123

“

Armadas”“’, en el cual se expone lo que se denomina “...parametros y
criterios para la organizacion y funcionamiento de las Fuerzas Armadas de
acuerdo con los principales lineamientos de la Politica de Defensa Nacional,
y el marco legal y normativo vigente en la materia”. El mismo, supuso una
doble novedad: por un lado, se le adicion6 a las Fuerzas Armadas una
cuarta tarea subsidiaria ligada a su contribucidn con el proceso de
construccion de un sistema de Defensa Subregional, en tanto “...factor
a contemplar para el disefio y la determinacién de las capacidades del
instrumento militar, especificamente en lo que refiere a la obtencion de los
necesarios niveles de interoperabilidad y complementariedad militar efectiva
con los paises de la subregion” (Decreto N° 1691, 2006). Mientras que, la
segunda novedad estuvo dada por la introduccién del concepto de
“planeamiento por capacidad”24, en reemplazo del arcaico y anacronico
método del planeamiento por “hipdtesis de conflicto”. Ante la incertidumbre
respecto del enemigo y frente a la imposibilidad de definir en forma clara y
precisa donde reside la amenaza, el disefio de fuerzas se fue acomodando
al desarrollo de medios militares de probable empleo, en base a la defensa
de los intereses vitales de la Nacién y en el marco de una actitud estratégica
defensiva que claramente impide la proyeccién de recursos de poder. De
modo que no se trata tan solo de una eleccion estratégico-militar, sino de un
proceso mediante el cual el control civil sobre las Fuerzas Armadas y las
medidas adoptadas en materia de politica exterior son determinantes

(Anzelini, 2012).

%2 Se traté del primer documento politico sistémico de caracter y contenido especificamente
técnico-militar, tendiente a establecer los criterios y parametros orientadores de las
misiones, concepcion y criterios de empleo efectivo, organizacion, funcionamiento, redisefio
de capacidades y equipamiento de las Fuerzas Armadas de la Nacién.

> Tal como se menciond precedentemente, dicho decreto fue derogado por el Decreto N°
683/2018, publicado en el Boletin Oficial el 24 de julio de 2018.

** “El planeamiento por capacidades, presupone un ambiente incierto, por lo cual sélo define
amenazas genéricas y prioriza el desarrollo de aptitudes flexibles. De esta manera, renuncia
a identificar a priori adversarios o enemigos de caracter estatal contra los cuales organizar
en forma reactiva su poder militar” (Libro Blanco de la Defensa, 2010: 293).
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En el marco de la renovacion cualitativa en el tratamiento de los asuntos
estratégicos que se viene dando cuenta, el punto de inflexion en la agenda
politica de la jurisdiccion, estuvo dado por el relanzamiento del denominado
“Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional” —aprobado por el
Decreto N°1729/2007-. Por primera vez desde 1983 el planeamiento de la
defensa fue elaborado y supervisado por la conduccion civil de la defensa. El
mismo surgié producto de la necesidad de fortalecer al Ministerio de Defensa
y con él, al gobierno politico de la defensa, al tiempo que limitar el poder y la
influencia de las Fuerzas Armadas. Este documento identifica y determina
las instrucciones rectoras de la Politica de Defensa, la Politica Militar y todos
los subsistemas del instrumento Militar. Representa la institucionalizaciéon e
implementacion de una arquitectura de abordaje integral y sistémico de todo
lo relativo a las obligaciones y competencias de los organismos de la
jurisdiccién en materia de planeamiento de la defensa® (Instituciones de la

Defensa en Suramérica, 2015).

Ahora bien, el mencionado Ciclo de Planeamiento no va a ser iniciado sino
hasta el ano 2009, que por intermedio del Decreto presidencial N°
1714/2009 se sanciona por primera vez en la historia de la Defensa Nacional
de la Republica Argentina, la Directiva de Politica de Defensa Nacional
(DPDN). Dicha directiva da cuenta de los principales lineamientos,
concepcion y posicionamiento estratégico que orienta y conduce las
cuestiones de la politica de Defensa Nacional. Asume que Argentina se
encuentra inserta en un escenario global caracterizado por la creciente
complejidad de las cuestiones de seguridad y una marcada asimetria
interestatal respecto de las capacidades militares de las naciones que

componen el sistema internacional.

> En el marco del mencionado proceso de reformulacién del sistema de defensa, también
se sancion6 La Ley N° 23.049 de Reforma Integral del Sistema de Justicia Militar del
ano 2008, que derogo el antiguo Cdédigo de Justicia Militar para dar paso a un Sistema
Disciplinario de las Fuerzas Armadas. Es decir, se elimind la duplicacion de figuras penales
entre el Cédigo de Justicia Militar y el Codigo Penal de la Nacién.
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A nivel regional, y en lo que respecta al ambito sudamericano, se destaca la
escasa posibilidad de conflictos interestatales con derivaciones militares,
dado el generalizado apoyo a las iniciativas de establecimiento de la region
como una “zona de paz”, el compromiso extendido para con los esquemas
de seguridad colectiva regional y mundial y, el constatado incremento de
MFCyS y cooperacion militar, tanto bilaterales como multilaterales. Sin
embargo, por otro lado, aun se advierte la preexistencia de diferendos
estatales irresueltos, el mantenimiento de enclaves coloniales (Malvinas), asi
como la existencia de grandes espacios territoriales con recursos naturales,
susceptibles de ser objeto de reclamos soberano. He aqui entonces un doble
diagndstico, donde una interpretacion mas afable hacia la regién, se
complementa con una visién mas realista, que brega por el mantenimiento
de una actitud estratégica de caracter defensivo ante la incertidumbre en
cuanto al tipo de agresion que se podria llegar a enfrentar en un futuro. En el
marco de dicha coexistencia, se define a Sudamérica en términos de un
“...proceso sinérgico, una generalizada dinamica de distension, dialogo,
cooperacion, concertacion e integracion...” (Decreto N°1714/2009), al tiempo
que se advierte que la consolidacion general de dichas practicas de
cooperacidon no ha supuesto necesariamente, ni en modo alguno la renuncia
a estructurar, disponer y organizar un dispositivo militar que les permita

asegurarse una capacidad de defensa auténoma.

El mencionado diagnostico enmarcado en ésta doble coexistencia, da cuenta
de la doble dimension que asume el posicionamiento y actitud estratégica de
la defensa argentina, puesto que al tiempo que es “auténoma”, esto es, la
propia politica de defensa Nacional, su disefio de fuerzas y sus capacidades
no ofensivas hacia terceros Estados, también es “cooperativa”, en tanto se
vincula y complementa con la dimension y los compromisos multilaterales,
tanto a nivel subregional, como regional y global (Decreto N°1714/2009).
Dicho modelo, colocoé a Sudamérica como primer circulo de interés
estratégico y a Latinoamérica como su segundo circulo prioritario; ligando de
ésta manera la insercion internacional del pais a la subregidn, en

correspondencia con los lineamientos establecido por la politica exterior.
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Cinco anos después de haberse aprobado la primer DPNP, en 2014 y ya
bajo la conduccidén ministerial de la defensa en manos de Agustin Rossi, se
decidié actualizar la DPDN por medio del Decreto N°2645/2014, el cual
sanciono la nueva “Directiva de Politica de Defensa Nacional”, dando asi
inicio formal al segundo Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional. El
mismo, reafirma que es politica de Estado profundizar, a nivel regional, la
cooperacién en materia militar y de defensa y, al mismo tiempo, avanzar en
la construccién de un Sistema de Defensa Regional que trascienda los
niveles de confianza mutua ya alcanzados y permita acceder a estadios
cualitativamente superiores a fin de asegurar las condiciones que
contribuyan a garantizar el mantenimiento futuro de la paz. En lo que
respecta a su contenido estratégico, la nueva directiva no hizo mas que
profundizar la linea de la DPDN de 2009 y establecié que el planeamiento
estratégico militar y el disefio de las Fuerzas debia continuar
estructurandose conforme al criterio de “capacidades militares” y a los

factores previamente establecidos por el DPDN de 20097,

La transformacién del sistema de defensa no ha sido un hecho aislado, sino
que, por el contrario, ha estado a tono con el devenir de la regién, asi como
con procesos y acontecimientos que derivaron en la desarticulacion de los
parametros tradicionales de conflicto y en una significativa modificacion del
contexto politico institucional. Argentina ha avanzado en la consolidacion de
un modelo de defensa y un instrumento militar que estda en clara
concordancia con los esfuerzos encarados por otros paises de la region, y
cuyos obijetivos: consolidar a Sudamérica como una “zona de paz”; construir

una identidad suramericana de defensa y generar consensos que fortalezcan

% El 30 de julio de 2018, el gobierno de Mauricio Macri por medio del Decreto 703/2018
establecié una nueva Directiva de Politica de Defensa Nacional, al tiempo que, derogo las
directivas anteriores (1714/2009 y 2645/2014). La nueva DPDN en su apreciacion del
escenario regional se limita a hacer mencién de la participacion activa de Argentina en
espacios como la OEA, el Mercosur y su acercamiento a la Alianza del Pacifico. Y, no solo
omite todo lo vinculado a la participacion activa del pais en la construcciéon de un Sistema de
Defensa Regional, sino que, lejos de hacer referencia al CDS en el marco de la Unasur; la
nueva DPNP arremete sin miramientos contra el gobierno venezolano el cual afirma,
“...persiste en sus esfuerzos por consolidar un régimen autoritario que viola de manera
sistematicas las libertades fundamentales y los derechos politicos de sus ciudadanos”
(Decreto 703/2018).
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la cooperacion regional en materia de defensa, no pueden ser posibles sino
en el marco de la adopcion de un posicionamiento estratégico defensivo, que
resigne la posesion de capacidades militares ofensivas que puedan generar
percepciones de seguridad negativas por parte de los paises vecinos. Todo
lo cual, claramente no implica que se tenga que renunciar a las capacidades
necesarias para el ejercicio de una “legitima defensa” (Canto; Eissa; Gastaldi
y Justribo, 2013).

El posicionamiento y actitud estratégica sobre el cual se estructura todo el
sistema de defensa del Estado Argentino, se encuentra enmarcado en el
concepto de ‘legitima defensa” ante agresiones de terceros Estados
-establecido por la Carta de Naciones Unidas, en su articulo 51’-. Su
disefio de fuerzas se acomoda al desarrollo de medios militares de probable
empleo, en base a la defensa de los intereses vitales identificados por el
Nivel Estratégico Nacional y, en el marco de una actitud estratégica
defensiva que impide la proyeccion ofensiva de recursos de poder (Anzelini,
2012).

Las iniciativas adoptadas tanto en materia de politica-normativa —vinculadas
a la decision de favorecer una actitud estratégica defensiva, con
capacidades no ofensivas y, amparadas bajo el denominado planeamiento
por capacidad—;, sumado a las iniciativas de politica exterior y a las
prioridades de insercion e integracibn en el escenario regional e
internacional, sentaron las bases del instrumento militar argentino post

dictaduras. Y, por primera vez, la cartera de defensa, en manos de una

o “Ninguna disposicion de esta Carta menoscabara el derecho inmanente de legitima
defensa, individual o colectiva, en caso de ataque armado contra un Miembro de las
Naciones Unidas, hasta tanto que el Consejo de Seguridad haya tomado las medidas
necesarias para mantener la paz y la seguridad internacionales. Las medidas tomadas por
los Miembros en ejercicio del derecho de legitima defensa seran comunicadas
inmediatamente al Consejo de Seguridad, y no afectaran en manera alguna la autoridad y
responsabilidad del Consejo conforme a la presente Carta para ejercer en cualquier
momento la accion que estime necesaria con el fin de mantener o restablecer la paz y la
seguridad internacionales” (Carta de Naciones Unidas, Art. 51).
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conduccion politica, asumio responsabilidades y tomo decisiones que hasta
entonces habian estado en poder de los militares.

Sin embargo, y tal como se ha pretendido demostrar a lo largo de éstas
paginas, lejos de tratarse de un proceso ordenado y uniforme, las
trasformaciones cualitativas y cuantitativas que ha sufrido el sector se ven
signadas por un sinfin de condicionantes —estructurales y coyunturales—, que
inclinan la balanza hacia uno u otro lado, segun corresponda.
Constituyéndose la dicotomia conduccién civil versus autonomia profesional
de las Fuerzas Armadas en transversal al entramado politico-institucional del

instrumento militar argentino.

Las mencionadas tensiones entre el control civil y la autonomia militar, luego
de transitar por un periodo de relativa armonia en materia de funciones y
toma de decisiones durante los gobiernos anteriores, vuelven a ocupar una
renovada centralidad en el gobierno de Mauricio Macri. Todo pareceria
indicar que se tomaria una direccion parcialmente distinta, en tanto asi lo
indican: el Decreto presidencial N° 721/16, a través del cual se delegan
facultades del Ministerio de Defensa a las Fuerzas Armadas, devolviéndole
margenes de autonomia para administrar el recurso humano militar; el fallo
de la Corte Suprema de Justicia que concedio el beneficio de laley 2 x 1 a
ex-militares condenados por crimenes de lesa humanidad y; la manifiesta
tendencia a involucrar a las Fuerzas Armadas en la lucha contra las
denominadas nuevas amenazas, tal como quedoé parcialmente establecido
en el Decreto 683/2018, volviendo a poner en discusion la diferenciacion
conceptual entre las nociones de defensa y seguridad, favoreciendo la
intervencién de las Fuerzas Armadas en el ambito especifico de la seguridad
interior y, propiciando asi la generacion de margenes de poder que, sabido
es, genera dicho “policiamiento” de las Fuerzas Armadas.
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CAPITULO I
La cooperacion en defensa de Argentina: entre la politica exterior y las

prioridades de integracion

La politica de cooperacion en defensa de Argentina se enmarca dentro de
los lineamientos y objetivos que orientan la denominada “dimensién
internacional de la defensa”, cuyas prioridades de accién se ilustran a través
de un esquema de “circulos concéntricos”, que van desde los espacios
prioritarios —Sudameérica—, seguido sucesivamente del espacio regional —

Latinoamérica y el Caribe—, hacia lo global.

En la presente tesis, la politica de cooperacion en defensa de Argentina
hacia la region es abordada a partir de dos variables: la orientacion de la
politica exterior y las prioridades de integracién adoptada por los
respectivos gobiernos argentinos. Dichas variables son ponderadas
desde una triple perspectiva: bilateral, subregional y hemisférica. En el
presente apartado se ahondara en las ultimas dos; siendo las relaciones
bilaterales —Argentina-Brasil y Argentina-Chile—, materia de analisis de los
capitulo IV y V.

Por un lado, se aborda la cooperacion a partir de los componentes del
sistema interamericano —OEA, JID, TIAR y las Cumbres de Ministros de
Defensa de las Américas (CMDA)- y los espacios de encuentro y
articulacion facilitados por el mismo. Mientras que por el otro, se analiza
dicha cooperacién a partir de la constitucion del CDS; primer y Unica
estrategia de cooperacion para la defensa a nivel subregional —estrictamente
sudamericano—, fundada en la decisién politica de darle un marco

institucional a la cooperacion en defensa preexistente.

He aqui entonces las experiencias de cooperacién en defensa que la regiéon
tiene en su haber y, a partir de las cuales se anda y desanda el camino

surcado por las mismas, poniendo especial esfuerzo en identificar aquellas

51



acciones u omisiones propias de los condicionantes politico-ideolégicos que
permean la orientacion de politica exterior y las prioridades de integracion.

Ahora bien, para el caso se toma como indicadores de esos condicionantes
politico-ideolégico la ausencia y/o participacion en Cumbres y Foros
regionales y subregionales, en desmedro, o a favor, de aquellos de caracter
multilateral con activa participacion de la OEA, los Estados Unidos y los
Organismos Multilaterales de Crédito —-Banco Mundial, FMI, etc.— asi como
también, el rechazo o por el contrario, la entusiasta y vehemente insistencia

en lograr TLC interbloque, entre otras.

1. La cooperacion para la defensa en el sistema interamericano

Historicamente, los mecanismos de cooperacidn hemisférica se han
estructurado en torno a los Estados Unidos, eje del sistema interamericano,
que abrazé para si a la regidn como su zona de seguridad; constituyéndose
la seguridad continental en uno de los principales instrumentos que a lo largo
del tiempo ha sostenido al Sistema Interamericano®. En dicho marco, la
estructura del sistema interamericano que moldea la politica de cooperaciéon
en defensa, se remonta a los inicios de la Segunda Guerra Mundial. Tanto la
JID (1942) como el TIAR (1947) se constituyeron primero bajo la premisa del
combate contra el autoritarismo, pero ya en contexto de la Guerra Fria,
mudaron su razon de ser a la lucha contra el avance del comunismo en los

paises del continente.

La JID -6rgano de asesoramiento militar—, se constituyé a partir de un
entendimiento entre militares, que habilitd un acuerdo sobre el que se ha
sostenido la cooperacion militar que, por encima de las regulaciones

politicas, ha contribuido a fortalecer a las Fuerzas Armadas

28 El denominado “Sistema Interamericano” comprende tanto la organizacién como los
instrumentos legales y la normativa vigente dentro del continente americano, a saber: la
Carta de la OEA (1948); el Tratado Americano sobre Solucién Pacifica (Pacto de Bogota
1948); el TIAR (1947) y la JID (1942).
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latinoamericanas, que adoctrinadas®®, comenzaron desde entonces a
observar fielmente la doctrina de seguridad nacional (Diamint, 1999). Se
trata de una institucibn permanente, que tiene a su cargo preparar la
planificacion militar de la defensa comun y mantenerla actualizada, en
estrecho contacto con los gobiernos a través de sus respectivas
delegaciones. Resulta interesante la lectura que realiza Alejandro Frenkel
(2017), al sostener que dada la naturaleza militar de la Junta, la misma se
constituy6 desde sus inicios en el simbolo de la diplomacia militar, dado que
historicamente se caracterizé por una preeminencia de los efectivos militares

en detrimento de la conduccion y el control de las autoridades civiles.

Por su parte, el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca
—instrumento de seguridad colectiva—, es una alianza defensiva en cuyo
Protocolo Reformas de San José de Costa Rica (1975), revela la obligacién
de asistencia mutua y comun defensa de las republicas frente a agresiones
externas —defensa que era pensada exclusivamente frente al flagelo del
comunismo—. Desaparecida la amenaza que “aglutinaba” al continente, el
TIAR se presenta desprovisto de una unidad doctrinaria y su coordinacion
que, lejos de emerger de los ambitos politicos de decision, esta
estrictamente asociada a la cooperacion militar, nunca ha logrado siquiera
sentar las bases de una estrategia de defensa en el continente (Diamint,
1999). Tal vez sean éstas caracteristicas distintivas del tratado las que
expliquen la incapacidad que ha demostrado a lo largo de su prolongada
existencia, para dar respuestas a los conflictos del continente®. Argentina
acudié a éste organismo en dos oportunidades. La primera, tal vez el caso
mas emblematico por su no aplicaciéon, fue en 1982 frente a la Guerra de
Malvinas. Y la segunda, en 2001 ante los ataques de las Torres Gemelas
(Merkel, 2014).

»® En 1962 se cred el Colegio Interamericano de Defensa (CID). Institucién académica
dependiente de la JID, orientado principalmente al intercambio entre militares del continente,
aunque también asisten civiles y sobre el cual los Estados no participaban en el disefio de
sus contenidos.

*® Entre 1948 y 2008 el TIAR sodlo intervino en 25 conflictos, en su mayoria vinculados con
disputa de soberania.

53



Con la disolucién de la URSS vy el consiguiente fin de la Guerra Fria, las ya
cuestionadas instituciones del sistema interamericano se enfrentaron ante
signos visibles de agotamiento. Entre el incierto accionar del TIAR y los
grises que opacaban la relacién entre la JID y la OEA —sefial evidente de la
debilidad estructural de los mecanismos hemisféricos—, surgio la necesidad
de readaptarlos al nuevo contexto®'. Desaparecido el comunismo, la
amenaza compartida se fue diluyendo a la luz de las divergentes
concepciones que comenzaron a emerger Yy, la seguridad colectiva fue, poco
a poco, cediendo paso la seguridad cooperativa. Las medidas de fomento
de la confianza y la seguridad fueron el instrumento encontrado que
permitié enfrentar los conflictos y factores de riesgo relativos a la seguridad
de los paises y la region, en tanto contribuyo a fortalecer el dialogo, facilit6 el
conocimiento mutuo y favorecié una mayor colaboracion. Institucionalmente
esto se materializd en el afio 1992, en la constitucion de la Comisién de

Seguridad Hemisférica (CSH), 6rgano politico de la OEA.

Argentina, que lejos de sostener una postura uniforme en relacion a las
instituciones y al funcionamiento del sistema interamericano, ha ido
mudando en su forma de vincularse conforme el posicionamiento politico-
ideoldégico del gobierno de turno, encontro en el sistema hemisférico de la
OEA y en el seno de las Naciones Unidas, a principio de 1990, un espacio a
través del cual tender puentes con los Estados Unido y desplegar su
estrategia de re-insercion internacional, al tiempo que re-asignarle a las

Fuerzas Armadas la misidn de ser un instrumento de su politica exterior.

En tanto instrumento, las Fuerzas Armadas acompafnaron desde entonces
las decisiones a nivel internacional y, actuaron acorde a la definicion de
politica de defensa que fija el Ministerio de Relaciones Exteriores,

volviéndose asi funcionales tanto a las estrategias de alineamiento con

*! Klepak (2000), sostiene que fueron muchos los que se han opuesto a que la JID sea
abolida debido a que es considerado un destino atractivo para oficiales latinoamericanos, en
tanto los conecta con “Los grandes” de los asuntos de defensa internacional, establecen
lazos personales entre oficiales de toda la region y dirige el CIAD que es visto como algo
levemente mejor que la Junta misma.
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occidente, como a la politica de cooperacion en defensa con los paises
vecinos que, por primera vez se comenzaba a gestar. En éste sentido, el
entonces Canciller Guido Di Tella, era un convencido de la necesidad de
vehiculizar dicha cooperacion puesto que entendia que aquietadas y
disminuidas las tensiones regionales no solo justificaria menos inversiones
en el area de defensa, recortes y control, sino que, pacificado el medio
regional, los militares no presionarian con la necesidad de equiparse o
comprar armamentos por una posible confrontacién o tensién con algun pais
vecino; disminuyendo asi los espacios de poder de las Fuerzas Armadas
(Diamint, 2014). Segun la visién de Rut Diamint (2018)*? es asi como se fue
delineando una tendencia que se va a mantener y consolidar con el tiempo,
cual es la tradicién de Argentina de poner la defensa como un mecanismo de

su politica exterior.

En pos de la mencionada re-insercion en la agenda internacional, a nivel
global, Argentina se consagré a apoyar toda accién que atendiera y
requiriera el apoyo de la seguridad internacional en general y los Estados
Unidos en particular. Fue asi como el rol de los militares dio un vuelco. Entre
1990 y 1999 las Fuerzas Armadas Argentinas participaron en 24 misiones de
OMP bajo el mando de las Naciones Unidas®; se decidié su participacion en
la coalicion que se formd para la primera Guerra del Golfo (1990-1991); se
procedié al desmantelamiento del Proyecto Misilistico Condor Il (1993) y la
posterior ratificacion del Tratado de Tlatelolco (1994) y el Tratado de No
Proliferacion Nuclear (1994). Sumado al mas controvertido de los logros: el

%2 Entrevista realizada por la autora a Rut Diamint, profesora en la Universidad Torcuato Di
Tella e investigadora del CONICET. Es asesora del Secretario General de las Naciones
Unidas en la Junta de Asuntos de Desarme. Fue asesora de la Presidencia Provisional del
Senado, de la Subsecretaria de Politica y Estrategia del Ministerio de Defensa (1993-1996)
y del Ministerio de Defensa (2003-2006). Entrevista realizada el 1 de junio de 2018.

* En tanto instrumento de la politica exterior, Argentina por medio de sus Fuerzas Armadas
participa en OMP bajo mandato de la ONU desde el afio 1958; siendo su primer destino el
Libano. Desde entonces —con mas o menos involucramiento— Argentina ha participado
activamente. Sin embargo, entre 1990 y 1999 se registra un aumento exponencial de la
participacion en OMP; las Fuerzas Armadas se vieron involucradas en esos 9 afos, en 24
nuevas misiones (Libro Blanco de la Defensa Nacional, 2015).
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otorgamiento en 1998 del status de Aliado Mayor Extra OTAN -—unico
otorgado por los Estados Unidos en América Latina—>*.

Sin embargo, vale subrayar que en el ambito estrictamente de la seguridad
publica, durante ésta época, Argentina nunca fue mas alla de la separacién
entre defensa y seguridad, ni involucré a los militares en lucha contra las
nuevas amenazas. Y aun cuando la tendencia norteamericana abogaba por
impulsar entre los paises latinoamericanos la participacién de las Fuerzas
Armas en la lucha contra el narcotrafico; en el caso particular de Argentina,
los Estados Unidos aceptaron y respetaron dicha demarcacion. En la opinién
de Alejandro Frenkel (2018)*°, Estados Unidos lo respeté fundamentalmente
porque Argentina estaba alineada en otras cuestiones y porque a Estados
Unidos en ese momento, lo que realmente le interesaba en relacién a
Argentina era que el pais desmilitarizara su politica exterior y subordinara a

los militares al control civil, antes que involucrarlos en las nuevas amenazas.

Ahora bien, a nivel hemisférico, el menemismo encontré en la cooperacion
regional en torno la seguridad, la democracia, los derechos humanos y la
necesidad de renovar el sistema interamericano de defensa y readaptar la
OEA al mundo de post Guerra Fria, un espacio a partir del cual encarar

también dicha re-insercion, “...fue tanto una accién para revitalizar el
multilateralismo como un acto de acercamiento a Estados Unidos...”
(Diamint, 2014: 182). En dicho sentido, fue Argentina quien abrid el juego

acerca de qué forma darle a éstas piezas institucionales. El representante

* Washington nombra aliado extra-OTAN a paises que contribuyen con las misiones
internacionales de paz, tienen politicas de seguridad afines y les aseguran un equilibrio
geopolitico en el plano regional. Ahora bien, los beneficios tangibles derivados de la
condicién de aliado extra-OTAN no son notables; en principio, los aliados tienen prioridades
para recibir material de defensa excedente del arsenal de Estados Unidos, pueden adquirir
municiones antitanques de uranio empobrecido y participar en ciertos programas de
cooperacion e investigacion con el Pentagono (Tokatlian, 2007). Sin embargo, dicha
condicién de Aliado Mayor Extra OTAN fue fuertemente criticado por Brasil y Chile, en tanto
entendian que se trataba de una condicion desestabilizadora que dafaba las relaciones en
el Cono Sur.

* Entrevista realizada por la autora a Alejandro Frenkel, Doctor en Ciencias Sociales,
especialista en la tematica. Fue asesor del Ministerio de Defensa y Delegado argentino en el
CDS entre 2008 y 2013. Entrevista realizada el 18 de mayo de 2018.
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argentino ante la OEA, pugnaba por la incorporacion permanente de la JID al
marco de la OEA, impuls6 modificaciones tendientes a subordinar
legalmente la JID a la OEA, como 6rgano de asesoria técnico-militar sin

caracter operativo®®.

El paulatino incremento del dialogo y la interaccion entre los ministerios de
defensa y las instituciones militares —-fundamentalmente dentro del marco
institucional hemisférico—, asi como también, la mejora en la confianza y la
transparencia, en tanto elementos constitutivos de una agenda liberal que
predomind y se extendio en la época del regionalismo abierto, contribuyeron
a forjar y consolidar la idea de crear un espacio de encuentro y discusion a

nivel continental.

Por iniciativa de los Estados Unidos se impulsé |la Conferencia de Ministros
de Defensa de las Américas. Un foro pos Guerra Fria, que desde su
primera reunidén celebrada en Williamsburg, Estados Unidos en 1995, se
reune regularmente cada dos anos. Durante las primeras reuniones el
énfasis estaba puesto en las relaciones civico-militares de los gobiernos
democraticos y la importancia de la democracia en la administracion de la
defensa. Sin embargo, resulté evidente que poco a poco y, a la luz del
despertar de las nuevas amenazas en la pos Guerra Fria, la agenda de
seguridad de las Américas fue acaparando la mayor cantidad de
problematicas, en detrimento de la agenda de defensa (Diamint, 2014), y a
favor de una flexibilizacién de la demarcacion entre defensa y seguridad
publica, que propicidé la incorporacion de la nocidbn de seguridad

multidimensional.

%% Vale remarcar que la vinculacion juridico-institucional entre la JID y la OEA fue desde sus
inicios un parte aguas entre los paises de la regidon. Mientras unos se oponian rotundamente
a la estructuracién de la JID en el marco de la OEA, otros pugnaban por la incorporacién
permanente de la Junta a la Carta de la OEA, como un Consejo de Defensa, al igual que los
otros Consejos. Esta ultima alternativa fue la que finamente prevalecié. Sin embargo, recién
en el afio 2006 la JID se integré a la OEA como ente de asesoramiento técnico, consultivo y
educativo sobre temas militares y de defensa, sin facultades vinculantes (Celi de la Torre,
2012).
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Resulta interesante subrayar que el posicionamiento argentino en torno al
régimen hemisférico de seguridad, histéricamente se caracterizé por buscar
los medios para evitar la injerencia en las actividades militares del pais. En
éste sentido, y segun el andlisis realizado por Federico Merkel (2014), dicho
posicionamiento estuvo signado por dos orientaciones que se mantuvieron

mas o0 menos estables desde 1983. Primero, “...no aceptar respuestas

operativas que involucraran acciones comunes en el plano militar” y

segundo, “...no aceptar principios normativos ni reglas operativas que

desdibujaran la separacion entre defensa y seguridad” (Merkel, 2014: 362)*".

En la agenda pos Guerra Fria, la defensa de la democracia, los derechos
humanos y el libre mercado —en un mundo regido por las maximas del
capitalismo y el regionalismo abierto—, sumado a los atentados del 11 de
septiembre de 2001, completaron el escenario. El terrorismo internacional
pas® a encabezar la larga lista de problematicas y factores de riesgo e
inestabilidad que se enmarcan dentro de las nuevas amenazas, es decir, el

‘nuevo enemigo” a combatir.

Argentina que por entonces atravesaba una de las crisis politica, econémica
e institucional mas dramatica y desestructurante de su experiencia
democratica y, ya para el 2003 en manos de dirigentes que adherian a otra
forma de concebir y hacer politica; comenzd a transitar un acelerado
distanciamiento del sistema hemisférico en general y de la OEA en
particular, como espacio de inmediata pertenencia, participacion y discusion.
Se dejo de utilizar a la OEA y se pasé a criticarla, en tanto el nuevo gobierno
argentino, con marcadas tendencias progresistas y de centro izquierda, la
entendié como un apéndice de los Estados Unidos, también en el plano de la

seguridad.

¥ Cabe destacar que son justamente estos dos principios los que se han puesto en
entredicho tras la llegada al poder de la administracion Cambiemos.
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Lo interesante a destacar aqui es la tradicidn que Argentina va construyendo
desde Menem en adelante, de utilizar la politica de cooperacion en defensa
como un mecanismo de su politica exterior. Tradicidon que se consolida muy

fuertemente con la conformacion de la Unasur y el CDS en 2008.

2. El giro a la izquierda de la region y la busqueda de una propuesta

autonémica en materia de integracién y cooperaciéon en defensa

En un contexto de crisis, legado de las politicas neoliberales orientada por la
l6gica del mercado, aplicadas durante la larga década de 1990; los afos
2000 trajeron consigo una avalancha de elecciones de gran diversidad de
presidentes de izquierda y gobiernos que, uno a uno fueron adhiriendo al
denominado “giro a la izquierda de América Latina”. Gobiernos cuyo
denominador comun fue la oposicidon a las politicas del Consenso de
Washington, ubicados a la izquierda del espectro politico, de marcada
tendencia progresista, que encontraron en las estrategias de concertacion,
cooperacion e integracion regional la manera de fortalecer los lazos politicos
y territoriales entre los paises de la regidn. Planteando asi una redefinicion
de los principios y objetivos integracionistas sostenidos hasta entonces, al
tiempo que, propiciaron mayores margenes de autonomia, principalmente
frente a los Estados Unidos y a las instituciones panamericanas lideradas

por Washington y, de cara a diversificar las relaciones exteriores.

Dicho escenario estuvo signado desde un comienzo por profundas
divergencias politicas. Moreira y otros (2008), han identificado dos perfiles
diferentes: “los nuevos gobiernos de izquierda”, inscribiendo dentro de
ésta categoria a Lula en Brasil; Tabaré en Uruguay; los Kirchner en
Argentina; Lugo en Paraguay y, Lagos y Bachelet en Chile. Y por otro lado,
“los gobiernos populistas”, personificado en el eje bolivariano con Hugo
Chavez en Venezuela; Evo Morales en Bolivia; Rafael Correa en Ecuador y
Ortega en Nicaragua. Por su parte, Anabella Busso (2017), ha completado el

analisis precedente incluyendo un tercer perfil, a los fines de poder
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demostrar la existencia de un grupo de paises que histéricamente ha optado
por gobiernos de signo neoliberal. Dentro de éste tercer grupo su ubican
aquellos paises que mantuvieron las logicas politico-econdmicas
predominante durante los afios 1990, a saber: México; Colombia; Peru; Chile
durante la gestion de Pifeira y también el Paraguay anterior y posterior a
Lugo (Busso, 2017).

La convivencia de gobierno con orientaciones politicas diversas no inhabilito,
al menos durante la primera década de los afios 2000, que América del Sur
se constituya en un espacio geografico de relevancia para la integracion
regional, y que dicha integracion se pueda repensar y redefinir a partir de la
primacia de los consensos politicos y la reconsideracion de los modelos de
desarrollo. Los paises pudieron encontrar espacios y elementos que si le
dieron cierta homogeneidad al proceso politico, como por ejemplo, el
posicionamiento en relacién a las reformas pro-mercado, la necesidad de
recuperar para si el rol del Estado y posicionarlo por encima del mercado v,
una postura muy critica respecto a los organismos multilaterales, entre otros
(Moreira y otros 2008). En ese contexto, afirma Busso (2018), se planted la
busqueda de “una identidad latinoamericana” basada en la nocion de patria
grande.

Por su parte, la estrategia de insercion internacional® también dio un vuelco
retundo. Se dejé de mirar hacia el norte, al tiempo que se fueron impulsando
y desarrollando nuevas modalidades de insercion internacional, de marcada
tendencia autondmica y con significativas redefiniciones en las concepciones
y mecanismos de relacionamiento intra y extra regionales. Los paises
comenzaron a disefnar politicas exteriores tendientes a profundizar los
vinculos con los paises vecinos, al tiempo que le imprimieron dinamismo a la

integracion regional, materializada en el surgimiento de nuevos espacios

** Retomando la definicién de “estrategia de insercién internacional” trabajada de Lorenzini
(2011) y citada por Busso (2017), se explicita a partir de un conjunto de premisas y
lineamientos de politica exterior orientados a vincularse con otros actores en el sistema
internacional en su dimensién politica, econémica y de seguridad.
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—Alba, Unasur, Celac— y, se comenzaron a diversificar las relaciones
principalmente con los paises emergentes, de cara a forjar y fortalecer los

vinculos, principalmente con el bloque de los BRICS®®.

El activismo subregional de la primera década de siglo XXI sudamericanizé
la integracion. Aggiornd las instancias de integracion surgidas en los afos
1990, como el Mercosur y la Comunidad Andina, al tiempo que avanzo
firmemente en la construccién de la Unasur, el Alba y la Celac. Todos estos
espacios tuvieron en comun el hecho de no admitir la participacién de los
Estados Unidos y, consagrarse a la busqueda de una integracion que no
sblo se circunscriba a las variables comerciales, sino que contemplase la
actuacion y/o intervencidn en diversas areas. Esta nueva realidad
sudamericana fue estudiada y analizada por el mundo académico a partir del
desarrollo conceptual del denominado “regionalismo post-liberal o post-
hegemonico” (Busso, 2017).

Lo interesante de dicho desarrollo tedrico, es la posibilidad de pensar y dar
cuenta de las nuevas realidades que se estaban forjando en torno a la
reconfiguracion del escenario regional, cuya principal novedad estaba dada
por la generacion de nuevos consensos en torno a los intereses y valores
propios y caracteristicos de la regidon, asociados éstos a un entendimiento de
que hay procesos, tales como el disefio de una agenda orientada a
intensificar la cooperacion en asuntos politicos, econdmicos, sociales,
culturales, medioambientales y de seguridad regional, que solo se alcanzan

por medio de la cooperacion transfronteriza y la generacion de alianzas.

A partir del afio 2000 se comienzan a suceder una serie de dialogos entre

los presidentes de la regidn, con el objetivo de revisar los esquemas de

39 Aqui bien vale la aclaracién de la académica Anabella Busso (2017), tendiente a remarcar
que esa postura fue acompafiada por la expectativa de que los BRICS pudiesen liderar un
proceso de cambio hacia un orden internacional no hegemdnico donde reinaran las
estrategias del Sur Global y la cooperacién Sur-Sur.
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integracion. El primer resultado concreto de esa larga serie de encuentros
fue la creaciéon de la Comunidad Sudamericana de Naciones en 2004, que
reconvertida dio origen 4 afnos después al surgimiento de la Unién de
Naciones Sudamericanas. Un proceso de integracién multidimensional,
cuya caracteristica distintiva ha sido la recuperacion discursiva y practica del
Estado en términos de intervencion en la vida econdmica y social, asi como
también, la prioridad dada a la decisidon politica para generar nuevos

consensos e instancias de concertacion como pilar fundamental del proceso.

La innovadora agenda que se propone desde la Unasur va a desplazar de
sus prioridades la cuestidbn netamente comercial, para erigirse sobre una
nueva construccion regional que gira en torno a valores como la democracia,
la inclusién, el desarrollo social, la integracion fisica, la identidad y la
defensa. Institucionalmente, esta conformada por doce consejos,
contandose entre los mas importantes, el consejo de Salud, Energia,
Infraestructura y Planeamiento, Lucha contra el Narcotrafico y el Consejo de

Defensa Sudamericano.

2.1 La cooperacion en defensa y la estrategia autonémica del CDS

La creacion del CDS hacia finales de 2008, representa para la regién una
clara y cabal expresién de la manifiesta voluntad politica de cooperacion
militar, en tanto a nivel normativo, institucionaliza la cooperacion en defensa
existente en la region y se atreve a pensar la defensa de América del Sur a
partir de una orientacion autonoma, basada en politicas de confluencia,
cooperacién, complementariedad efectiva, transparencia y previsibilidad
estratégica. Y, cuyo principal objetivo es “constituirse en un foro de dialogo
politico con el animo de desactivar potenciales conflictos bélicos en la
region” (Malamud Rikles, 2010: 58).
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Basado en los principios del respeto irrestricto a la soberania, la integridad
territorial, la auto-determinacion de los Estados, la plena vigencia de las
instituciones democraticas, la defensa soberana de los recursos naturales, la
solucion pacifica de las controversias y el respeto por las normas del
derecho internacional; el CDS busca la consolidacion de América del Sur
como una zona de paz, construir una “identidad” sudamericana en materia
de defensa y generar consensos para fortalecer la cooperacién regional en

éstos temas*’.

Se trata de un foro de discusion y consulta en torno a temas comunes a la
region en materia de defensa, instituido para operar en tiempos de paz, de
modo que no contempla compromisos operacionales, asi como tampoco se
trata de una alianza politico-militar profesional y menos aun de seguridad
colectiva. Se asienta sobre la base del desarrollo de medidas de confianza y
prevencion de conflictos, con miras a desarrollar un pensamiento, una
identidad estratégica autdbnoma basada en los intereses y preocupaciones
de seguridad propios de la region y, articular las politicas de defensa
nacionales a partir de la consolidacion de un sistema de cooperacion militar

en seguridad y defensa.

La constitucion del Consejo, no excluye ni anula la compleja red de
relaciones precedentes en materia de defensa a nivel hemisférico, regional,
subregional y bilateral, sino que por el contrario, se asume como un espacio
complementario a otras instancias de integracion regional (CEED, 2015). Sin
embargo, no menos cierto es que previo a su constitucion, la region carecia

de un organismo de tales caracteristicas, que habilite el didlogo entre

0 | os objetivos declarados del CDS son “consolidar Suramérica como una zona de paz,
base para la estabilidad democrética y el desarrollo integral de nuestros pueblos, y como
contribucion a la paz mundial; construir una identidad suramericana en materia de defensa,
que tome en cuenta las caracteristicas subregionales y nacionales, y que contribuya al
fortalecimiento de la unidad de América Latina y el Caribe; y generar consensos para
fortalecer la cooperacion regional en materia de defensa” (Consejo de Defensa
Suramericano, 2008).
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autoridades politicas de la defensa*’; siendo las instancias interamericanas,
principalmente la Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas o la
Comisién de Seguridad Hemisférica en el marco de la OEA, espacios de

exclusiva influencia norteamericana y pronunciada tendencia neoliberal.

En ese sentido, una de las caracteristicas mas distintivas del CDS, fue el
hecho de haber excluido a los Estados Unidos, asi como también, su
denotado esfuerzo por resistir a incorporar los temas de la agenda
hemisférica, vinculados con la participacion de las Fuerzas Armadas en
cuestiones propias de la seguridad y, fundamentalmente la nocidon de
“seguridad multidimensional”, en tanto la misma, tal como se ha visto en
capitulos precedentes, tiende a integrar los temas propios de la seguridad
publica junto a los de defensa. De modo que el Consejo se instituyd desde
sus inicios en un foro que solo atiende temas vinculados con la cartera
especifica de defensa, dejando por fuera de su marco de actuacion todo

aquello relacionado con la seguridad publica (Vitelli, Milani, 2017).

En linea con el analisis realizado por las académicas Vitelli y Milani (2017),
la creacion del CDS constituye una cabal expresion del regionalismo post-
hegemonico dentro del cual se inscribe, en la medida en que se propone
formular una identidad estratégica regional propiamente sudamericana
basada en el concepto de cooperaciéon disuasoria®?, es decir, generar
confianza, identidad y cooperar entre los miembros de la region para
fortalecer las capacidades de disuadir las amenazas procedentes del

exterior.

* Vale sefialar que histéricamente, las Fuerzas Armadas han tenido sus canales de dialogo,
los Estados Mayores efectian sus reuniones regulares y, en otras instancias militares
también tienen sus caminos de didlogo directo a través de técnicos en el campo de la
defensa (Yopo, 2010).

* La denominada “cooperacién disuasoria” presupone un esquema regional cooperativo
fundado en una doble categoria: “cooperar hacia adentro” —base del actual proceso de
integracion regional, en el que el CDS ha avanzado sustancialmente- y, “disuasion hacia
afuera” (Forti, 2015).
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En la dimensién institucional*® de dicha identidad estratégica, los 12 paises
que conforman el Consejo hallaron en la agenda vinculada con la defensa
soberana de los recursos naturales el “interés regional” conjunto, es decir,
el elemento vertebrador a partir del cual articular una visidon estratégica

compartida (Rodriguez, 2013)*.

La denominada “geopolitica de los recursos” denota la importancia que se le
otorga a los recursos naturales y la biodiversidad de la region considerados

“estratégicos™

, que en tanto factores de riesgo, se constituyen en objeto a
proteger. En este sentido, el entonces Secretario de Asuntos Estratégicos y
Militares, del Ministerio de Defensa argentino, y actual asesor del Secretario
General de la OEA en temas de defensa, Alfredo Forti, subray6 a propésito
que “los recursos naturales, en su calidad de estratégicos, son factores de
altisima importancia que pueden ser deseados por paises de otras regiones.
(...) Ningun Estado puede defender sus recurso por si solo, por lo que en la
region se prefigura una doctrina de defensa disuasiva” (Argento, 2011), que
presupone entablar estrategias de cooperacion hacia adentro y disuasién

hacia afuera.

Los paises de la region creyeron encontrar en la defensa de los recursos
naturales el elemento aglutinador en torno al cual identificar la percepcion de
“amenaza”. Ahora bien, dicha percepcion de amenaza sobre los recursos
naturales se conjugd con la propia visidn nacional que ya tenia Brasil sobre

los objetos de su defensa. Desde los afios 1990, el pais carioca advirtio que

* EI CDS ha contribuido a fortalecer el proceso de integracién regional por medio de la
aprobacion de un “plan de accion” en materia de defensa, compuesto por una serie de
iniciativas estructuradas en 4 ejes: politicas de defensa; cooperacién militar, acciones
humanitarias y operaciones de paz; industria y tecnologia de la defensa y, formacion y
capacitaciéon. Dichos ejes son debidamente consensuados e implementados con la
participacion de todos los paises miembros de Unasur.

* Ali Rodriguez fue Secretario General de la Unasur entre 2012 y 2014.

* Un estudio elaborado por el CEED refleja la vision geopolitica extendida en la regién: para
mediados del siglo XX| se prevé un mundo signado por la escasez y la region estara
expuesta a amenazas vinculadas a un intento de control fordneo sobre el petréleo, el agua,
los recursos minerales y/o agroalimentarios susceptibles de constituirse en objeto de
conflictos (Sanahuja y Montenegro, 2014). Es decir, se parte del supuesto de que la
abundancia de recursos que existe en la regién la torna un posible blanco de estrategias
intervencionistas por parte de las potencias.
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la amazonia era un espacio apetecible para las potencias. En 2005 con el
descubrimiento de petréleo pre-salt, dicha nocion también se extendié al
Atlantico Sur —conocido por la expresion “amazonia azul”-. En igual sentido,
Argentina ante la inexistencia de hipétesis de conflictos —si bien el conflicto
de Malvinas esta siempre latente, la resolucién del mismo por via militar, no
es una opcion plausible de ser contemplada—, redisefid su politica de
defensa a partir de la nocién de “planeamiento por capacidades™®. De modo
que, ya en las propias politicas de defensa de paises como Argentina y
Brasil, se comenzé a apelar a los recursos naturales. A su vez, eso también
confluyd con la busqueda y la necesidad de encontrar puntos de confluencia

a partir de los cuales disefiar una estrategia regional.

Sin embargo, lo cierto es que incluso alli donde se generaron los mayores
consensos, las orientaciones no fueron mas alla de lo meramente
declamativo, abriéndose un abismo —muchas de las veces insalvable—, entre
la norma y la realpolitik. Al respecto, el entonces director de la Escuela de

“*

Defensa Nacional, German Montenegro, afirmé “...por el momento, la
defensa de los recursos solo forma parte del discurso politico” (Argento,

2011).

En este sentido, vale senalar que a lo largo de la construccién del CDS no
todo fue ni tan homogéneo ni tan armoénico. La diferencia entre lo que se
habia consensuado a nivel normativo y lo que realmente sucedia en el plano
de la realpolitik estuvo siempre a la orden del dia. Las asimetrias
estructurales colocan a los paises en veredas opuestas, toda vez que los
Estados poseen politicas y legislaciones diferentes que orientan y regulan

éstas politicas publicas. Resulta sumamente complejo reconocer y aceptar

*® |a estrategia de “planeamiento por capacidades” presupone un ambiente incierto y
renuncia a identificar a priori adversarios o enemigos de caracter estatal contra los cuales
organizar en forma reactiva el poder militar. En consecuencia, define amenazas genéricas y
prioriza el desarrollo de aptitudes flexibles (Libro Blanco de la Defensa, 2010). De modo
que, ante la incertidumbre respecto del enemigo y frente a la imposibilidad de definir donde
reside la amenaza, el disefio de fuerzas se fue acomodando al desarrollo de medios
militares de probable empleo, en base a la defensa de los intereses vitales de la Nacion, los
cuales, para el caso de Argentina y también de Brasil, han sido identificados y/o definidos en
torno a sus respectivos recursos naturales.
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que cada pais tiene logicas institucionales y organizativas que le son propias
y, al mismo tiempo bregar por lograr puntos de encuentro a partir de los
cuales armonizar y conjugar dichas diferencias, en una tematica, tal como es
la defensa nacional, donde la integridad y soberania nacional de los Estados

Se ponen en juego.

Tal es el caso de las enormes dificultades halladas al momento de definir
con precision los limites conceptuales y legales entre las nociones de
defensa 'y seguridad47 y por ende, qué se entiende por amenaza. Sin lugar a
dudas, un parte aguas, en tanto refiere a la mision y funcion de las Fuerzas

Armadas y de alli deriva su rol en la seguridad interna.

En este sentido, es posible identificar al interior del CDS 3 grupos de paises
que se diferencian por la manera en que abordan en sus estructuras
institucionales, normativas, organicas y funcionales los temas de defensa
nacional y seguridad interior. En tanto dichas singularidades y/o diferencias
luego se vieron reflejadas en los posicionamientos que los paises adoptaron
al interior del Consejo. Por un lado, Argentina, Brasil, Chile, Uruguay,
pertenecen al grupo de paises que consideran las problematicas vinculadas
con la agenda de las nuevas amenazas, e incluso, la intervencion en casos
de protesta social como cuestiones propias del campo de accion estatal
vinculado con la seguridad interior y cuya responsabilidad primaria recae en
las fuerzas de seguridad. Este, se ha constituido en el grupo mas reacios a

incluir al interior del Consejo los temas vinculados con la agenda de las

*" Segun el documento elaborado por el Centro de Estudios Estratégicos para la Defensa —
CEED- (2011), en gran parte de los paises de la region, la seguridad publica y la defensa
cuenta con marcos legales especificos, donde sus respectivos ambitos estan legalmente
establecidos, jerarquizados y regulados. Estando la seguridad publica relacionada con la
paz social, la estabilidad institucional del Estado, el control del orden publico y las garantias
de derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales. Y cuya responsabilidad se
halla situada en instancias especializadas, distintas de la defensa nacional. Mientras que, el
ambito de la defensa tiene relacion con los roles clasicos del instrumento militar,
vinculados con la proteccion y mantenimiento de la soberania, integridad de la poblacion,
territorio e instituciones, abarcando los asuntos de seguridad relacionados con el ambito
externo.
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nuevas amenazas, es decir, borrar la diferencia entre defensa y seguridad®.
El segundo grupo esta conformado por paises, principalmente los del area
andina, cuyo instrumento militar tiene entre sus funciones la participacion en
la lucha contra el narcotrafico, el terrorismo, el crimen organizado. Aqui se
destacan paises como Ecuador y Bolivia, que si bien no establecen en sus
legislaciones internas una diferenciacion entre defensa y seguridad, dado
que tienen un “Sistema de Seguridad y Defensa” integrado y, efectivamente
en sus respectivos ordenamientos internos abordan ambas carteras de
manera conjunta; se acoplaron y aceptaron —incluso por “afinidad” con el
primer grupo de paises— no incluir las cuestiones de seguridad publica en el
marco del CDS. Es decir, no impulsaron al interior del Consejo agendas que
estuviesen vinculadas con las problematicas de las nuevas amenazas. Y
finalmente, un tercer grupo integrado por Colombia y Peru, que era el mas
activo en tratar de impulsar e incluir los temas de la agenda nuevas
amenazas al Consejo (Frenkel y Comini, 2012; CEED, 2015* y Frenkel,
2018)%.

Si bien dicha dificultad quedaron mas o menos zanjada a partir de la
decision de crear dos consejos diferentes, orientados cada uno a abordar
una tematica particular —el CDS por un lado y, el Consejo Suramericano en
materia de Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacion de Acciones

Contra la Delincuencia Organizada y Trasnacional, por el otro—; lo cierto es

*® Vale destacar que aun cuando Brasil se ubica dentro del primer grupo de paises, en tanto
se posiciona a nivel hemisférico en contra de la utilizacién de las Fuerzas Armadas como
fuerzas policiales; a nivel interno, las competencias militares y policiales no son del todo
claras. Mientras que la Constitucion de 1988 ha mantenido entre las funciones de las
Fuerzas Armadas ser garantes de la ley y el orden (Articulo 142) y, las posteriores leyes
Complementaria 96/1991; 97/1999; 177/2004, entre otras, regulan el empleo castrense en
temas de seguridad publica. Lo cierto es que en la practica, el Estado brasilero
histéricamente ha recurrido al empleo de sus fuerzas militares en asuntos internos,
especialmente en aquellos propios de la seguridad publica, en garantia del orden publico
(Mathias, Campos y Fernandes Sampaio Santos, 2016). De hecho, en los ultimos 10 afios,
las Fuerzas Armadas, con primacia del Ejército, han intervenido en 12 oportunidades,
principalmente en la ciudad de Rio de Janeiro. Y como correlato, las Fuerzas Armadas
mantuvieron sus prerrogativas institucionales y lograron consolidar importantes margenes
de autonomia (Alves Soares, 2018).

* Analisis realizado en base al documento publicado en 2015 por el Centro de Estudios
Estratégicos de la Defensa: “Institucionalidad de la Defensa en Sudamérica”.

*® Entrevista de la autora al Dr. Alejandro Frenkel, op. cit.
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que la ambiguedad de dicha diferenciacion, sumado a los intereses y las
necesidades politicas asi como a los propios sistemas de creencia, la

colocan una y otra vez en el centro de la discusién.

3. La politica de defensa durante la gestion kirchnerista 2008-2015:

entre la cooperacion y las contradicciones

La Argentina Kirchnerista a la cabeza del presidente Néstor Kirchener (2003-
2007) primero y Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015) después;
pertenecid desde sus inicios al famosos grupo de paises que Moreira y otros
(2008), identificaron como los “nuevos gobiernos de izquierda”. Es decir,
fueron entre muchos otros, los protagonistas del cambio de ciclo politico que
experimento la region, al redefinir y ampliar la agenda para abarcar un vasto
espectro de cuestiones e imponer una nueva impronta en las relaciones

internacionales latinoamericanas.

En el plano estrictamente vinculado con la defensa y la seguridad, las dos
administraciones kirchneritas, adhirieron desde un primer momento, al
menos desde el plano discursivo, a una irrestricta observancia de la Ley de
Seguridad Interior y de Defensa Nacional, en lo que respecta a la
diferenciacion entre los ambitos internos y externos de exclusiva actuacion
de cada Fuerza. De hecho, tal como se ha avanzado en el capitulo
precedente, bajo la gestion ministerial de Nilda Garré —y principalmente bajo
el gobierno de Cristina Fernandez—, se asisti6 a un explicito intento de
correccion y ajuste de los mecanismos institucionales de la politica de
defensa en Argentina, en tanto se avanzo con todos los temas decididos en
el afo 1988: control civil de las Fuerzas Armadas; limitacion de la
autonomia; fortalecimiento del Estado Mayor Conjunto y separacion de la
Justicia especial de la Justicia Militar. Registrandose avances significativos
del marco legal y definiciones politica de defensa y encarando asi, un
proceso de recuperacion institucional de la defensa y de “...construccién de
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poder gubernamental sobre las Fuerzas Armadas” (Sain, 2010: 15). Esto a
su vez permiti6 que por primera vez las autoridades civiles participen
activamente en la definicion de los criterios politicos y técnicos que
determinan y orientan la organizacion y el funcionamiento de las Fuerzas

Armadas.

Lejos de tratarse de un hecho aislado y, a tono con el clima de época
predominante en la region, la gestion de Jorge Taiana al frente del Ministerio
de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, privilegié una
politica exterior que se orientd a propiciar margenes de autonomia en
relacion a los paises centrales —principalmente los Estados Unidos—, al
tiempo que atendia una estrategia de insercion internacional basada en un
alineamiento pro-latinoamericano y con él, una marcada inclinacién por
favorecer los procesos de integracion y concertacion politica con los paises
de la region. Dicha tendencia aun con matices y tal vez con menor ahinco,
fue retomada por el Canciller Héctor Timerman, en junio de 2010 y sostenida
hasta diciembre de 2015.

La mencionada dimension externa encarada por el kirchnerismo, mantuvo el
correlato entre su estrategia de insercion internacional y los lineamientos
externos establecidos para la politica de defensa (Calderon, 2018), es decir,
la politica de defensa, haciéndose eco de las nuevas orientaciones de
politica exterior, acompand el rumbo establecido. Mientras a nivel regional se
enfoco enérgicamente en favorecer los procesos de cooperacion en defensa
que se estaban gestando por entonces; en el vinculo con los Estados Unidos
es posible identificar dos momentos bien definidos en la relacion. Y si bien
no esta en la naturaleza de la presente tesis ahondar en torno a la relacion
bilateral entre Argentina y los Estados Unidos, porque de hacerlo se habria
desviado el foco; si sefialar a grandes rasgos y a través de algunos
lineamientos concretos el cariz del vinculo en torno a la cooperacion en
defensa, en tanto el mismo dice mucho del orden de prioridades otorgado a

las relaciones estrictamente regionales.
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En términos generales el vinculo entre Argentina y los Estados Unidos fue
distante y embarazoso. El mismo, estuvo signado por un primer momento
de aceptaciéon y acogimiento a los lineamientos estratégicos de Washington.
Las administraciones kirchneristas mantuvieron la estricta delimitacion y
preservacion entre la esfera de defensa y seguridad; circunscribiendo la
cooperacion bilateral en torno a los temas vinculados a las nuevas
amenazas al terreno estrictamente interno de la seguridad publica, a partir
del exclusivo involucramiento de las fuerzas de seguridad. Y aun cuando
Argentina no accedid a que la agenda de las nuevas amenazas sea
abordada por parte del area de defensa; los Estados Unidos supieron valorar

la predisposicion demostrada por cooperar en torno a dicha agenda.

Sin embargo, tras el escandalo diplomatico que represento en 2011 la
decision politica del canciller Héctor Timerman de incautar el material
sensible®! a bordo de un avién de la Fuerza Aérea de los Estados Unidos en
el Aeropuerto Internacional de Ezeiza, puede identificarse un segundo
momento caracterizado por un quiebre en la relaciéon bilateral que trajo
aparejado profundos disensos de orden politico, econdémico-financiero,

estratégicos-militar™ y diplomatico.

De modo que ni en el campo de las relaciones exteriores, ni en el de la
defensa las gestiones se redujeron a la exclusiva cooperacion con los
Estados Unidos. Y esto fue asi no solamente por la alta prioridad que las

administraciones kirchneristas le otorgaron al vinculo con la region en

*" Aparentemente dicho “material sensible” incautado estaba destinado a los cursos dictados
en el marco del “Programa IMET”. Se trata de un Programa de Educacién y Entrenamiento
Militar Internacional, (IMET por sus siglas en inglés) para uniformados, en curso desde
1996. Tras los escandalos protagonizados en 2011 el Programa se suspendio, hasta que en
septiembre de 2012 se firmdé un nuevo convenio de cooperacion Argentina-Estados Unidos
para educacién y entrenamiento en Defensa, pero desde entonces sélo para civiles;
“relanzando” asi las relaciones entre ambos paises en éste campo.

> A modo de ejemplo, se destacan las declaraciones del entonces subsecretario de
Formacion del Ministerio de Defensa en 2013, Carlos Pérez Rasetti quien afirmé que
durante las administraciones kirchneristas uno de los motivos por los cuales se redujo la
cooperacién en educacién y entrenamiento para la defensa fue la incompatibilidad entre la
posicién norteamericana y la argentina en torno a las nociones mencionadas (Barros, 2012).
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desmedro del relacionamiento con los Estados Unidos, sino también porque
la propia Casa Blanca se encontraba por entonces mirando para otro lado.
Es decir, la distancia y tirantez del vinculo se dio en un contexto signado por
la relativa pérdida de importancia estratégica de la region para Estados
Unidos, debido a que “...primero estaba concentrado en su lucha contra el
terrorismo internacional y, posteriormente, en la salida de la crisis econdmica
iniciada en 2008...” (Busso, 2018).

De modo que, desestimada la centralidad de los Estados Unidos en la
estrategia de insercion internacional, Argentina se enfoco enérgicamente en
favorecerlos procesos de cooperacion en defensa regional, que por entonces
se estaba institucionalizando en un organismo especifico y de naturaleza
cien por ciento regional, tal como fue el CDS. Logrando de esta forma, una
“regionalizacion y/o sudamericanizacion de los asuntos militares” que,
sin temor a exagerar, constituyé —al menos en el plano normativo y de las

intenciones— un hecho sin precedentes en la region.

Y en este sentido, el Ministerio de Defensa que acompafiaba los trazados
generales de la politica exterior en general y la politica de integraciéon
regional en particular, cre6 un nuevo componente en su estructura organica,
tal como fue la Secretaria de Asuntos Internacionales de la Defensa
(SAID). Una instancia organica ministerial creada en 2007 en clara sefial
de acompanamiento y apoyo a las politicas de la integracion regional. Dicha
reestructuracion se llevd a cabo en simultaneo a los cambios que por
entonces experimentaba la region, conforme la Unasur iba tomando forma y

con ella el CDS.

> La Secretaria de Asuntos Internacionales de la Defensa, fue creada por medio el
Decreto N° 788/2007 del Poder Ejecutivo Nacional. Dicha instancia organica ministerial
tenia entre sus objetivos principales: Intervenir en la politica y cursos de accién a seguir en
materia de Cooperacion Internacional para la Defensa; intervenir en la vinculacién del
Ministerio de Defensa Argentino y las Fuerzas Armadas Argentinas con los Ministros de
Defensa y Fuerzas Armadas de otras Naciones; Intervenir en la planificaciéon y seguimiento
de la ejecucion de Ejercicios Conjuntos y/o Especificos Combinados y, en las OMP que
participen las Fuerzas Armadas Argentina; entre otras.
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En 2008, con la consolidacion del CDS, el Ministerio de Defensa comenzo a
tener un rol muy dinamico en la implementacion de politicas de seguridad
internacional y, fundamentalmente, regional. Alejndro Frenkel (2018)*,
senald en el marco de la entrevista realizada, que durante la época de Nilda
Garré hubo una decision politica de tomar un alto protagonismo por parte del
Ministerio de Defensa, respecto del disefio y la implementacion de las
politicas de seguridad internacional. Esta decision fue respetada y aceptada
por Cancilleria tras entender la propia légica y dinamica del Consejo de
Defensa, cuyo disefio institucional y de funcionamiento le otorgaba mas
protagonismo a los Ministerios de Defensa. En este mismo sentido, Natalia
Tini°®, asesora de la Subsecretaria de Asuntos Internacionales de la Defensa
durante la gestién de Agustin Rossi, recalcé la “sintonia fina” por la que
transitaban las relaciones entre las carteras ministeriales de Cancilleria y
Defensa durante ese periodo, a partir de un claro entendimiento de que la
prioridad pasaba por la Unasur en general y el CDS era una experiencia que

se promovia con especial esmero.

Desde un primer momento, el Ministerio de Defensa argentino ejercié una
activa influencia en el CDS. De hecho, no solo participd en la elaboracion de
su Estatuto, sino que lo hizo de manera tal, que se logré que los valores y
principios troncales del CDS reflejaran una destacada coherencia y
consistencia con los adoptados por la reforma en las que Argentina venia
trabajando al interior de su propia legislacion. A modo de ejemplo, puede
mencionarse la idea presente en el estatuto del Consejo de adoptar un
“posicionamiento estratégico defensivo ante amenazas extra-regionales”, en
clara armonia con la decision argentina de reestructurar sus vinculos con los
paises vecinos a partir de eliminar su histérico disefio de fuerza, en relacion
a las hipotesis de conflicto, en reemplazo por las hipétesis de confluencia
(Forti, 2016).

>* Entrevista de la autora al Dr. Alejandro Frenkel, op. cit.

> Entrevista realizada por la autora a Natalia Tini, Magister en Integracién y Cooperacion
Internacional, se desempefdé como funcionaria del Ministerio de Defensa durante la gestion
de Agustin Rossi (2013-2015). Fue “Asesora de la Subsecretaria de Asuntos

Internacionales de la Defensa”, “Delegada ante el CDS” y “Directora General de Politica
Internacional de la Defensa”. Entrevista realizada el 16 de marzo de 2018.
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Por su parte, el Consejo, desde su creacion se dio a la tarea, afio tras afio,
de pensar, planificar y ejecutar el “Plan de Accién” del CDS —principal
instrumento que orienta el trabajo de los Estados parte—. Entre 2009 y 2017
se han aprobado 9 planes de acciéon —uno por cada afno—, en el marco de los
cuales se desarrollan anualmente una serie de actividades estructuradas
alrededor de sus 4 ejes de cooperacion. Y si bien, no esta en el animo del
presente trabajo realizar un analisis pormenorizado de los planes de accién
—a razon de si indicadores tales como participacion en las reuniones, foros,
talleres, conferencias, etc., se aplicaron y/o cumplieron con la rigurosa
participacion y compromiso de los actores involucrados, de cuyo resultado
se podria inferir el efectivo cumplimiento de los objetivos trazados y el
consiguiente avance de la cooperacion en defensa—; bien pueden
mencionarse algunas iniciativas inscriptas dentro del mencionado Plan de
Accion. La idea es dar cuenta del rol protagonico, que desde un comienzo,
asumié Argentina al impulsar muchas de las grandes iniciativas
desarrolladas fundamentalmente en las areas consideradas mas fuertes, es
decir, aquellas donde se plantearon proyectos mas sustantivos —politica
militar, acciones humanitarias y OMP; industria y tecnologia de defensa v,
formacion y capacitacion—. Al tiempo que sefalar el trabajo que, en principio,
parecia ir dando forma a los mecanismos institucionales que se iban

gestando al interior del CDS.

Ahora bien, en primer lugar, hay que mencionar la creacion en marzo de
2009 del Centro de Estudios Estratégicos de Defensa Sudamericano
(CEED)®®, constituido bajo la 6rbita del CDS e instituido como la primera
instancia permanente creada por un Consejo de la Unasur. Cuya mision,
entre otras, es la de “generar un pensamiento estratégicos a nivel regional,
que coadyuve a la coordinacion y la armonizacion en materia de politicas de
Defensa en Suramérica”. Fue creado por expresa iniciativa de Argentina,

tras la suscripcion del Acuerdo Sede entre la Unasur y el Gobierno

*® El 10 de marzo de 2009 los Ministros de Defensa de la Unasur aprobaron la creacién del
CEED de la Unasur, sin embargo, el mismo se constituyd como tal recién en mayo de 2011.
Tiene su sede permanente en la Casa Patria Grande "Presidente Néstor C. Kirchner", en la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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Argentino. En palabras de la Ministra Garre, el Centro “...tiene como objetivo
primario la generacion y difusion de un pensamiento geoestratégico
auténticamente sudamericano, que contribuya a la construccion de una
identidad sudamericana y a la consolidacién de la region como Zona de Paz.
Asimismo, el Centro sera de vital importancia para avanzar en la

identificacion y definicion del referido interés regional” (Garré, 2009: 48).

Respecto al eje vinculado a “politica militar, acciones humanitarias y OMP” y,
en lo que hace a la cooperacion estrictamente militar, la misma se
materializd en 2011 cuando se lanz6 por primera vez el Ejercicio
Combinado Conjunto Regional a la carta, Unasur |, el cual se ha
efectuado desde entonces y en forma anual hasta el ejercicio VI en
noviembre de 2016°’. En un primer momento y hasta el afio 2014 inclusive —
del ejercicio | a la IV—, esta actividad fue liderada por Argentina dada la
expertise que tiene el pais en este tipo de operaciones. Dichos ejercicios
tenian como hipotesis de empleo operaciones de mantenimiento de la paz;
que ha permitido avanzar en la adopcién de doctrinas y visiones comunes en
materia de operaciones de paz. Desde el afo 2015 estos ejercicios estan
siendo liderados por Chile —del ejercicio V al VI-y, cuya hipotesis de empleo
es el despliegue para brindar ayuda humanitaria ante situaciéon de
catastrofes producidas por desastres naturales (Ministerio de Defensa de
Chile, 2016).

Cabe destacar que éstos ejercicios constituyen la unica iniciativa en éste
sentido, en tanto la condicion de “zona de paz” de la region no justificaria la
realizacion de ejercicios de entrenamiento en operaciones pensadas para

una situacion de guerra y ademas, la caracteristica de éstos ejercicios “a la

*” Segln la informacién disponible en el portal del Ministerio de Defensa de Chile, todo
pareceria indicar que el Ejercicio Unasur VI realizado entre el 7 y 9 de noviembre de 2016,
fue el dltimo, dado que del Ejercicio Unasur VIl (el cual también deberia haber tenido lugar
en Chile durante afo 2017, no se tiene registro alguno). Vale destacar que dicho Ejercicio
formaba parte del Plan de Accion 2017 del CDS, sin embargo, producto de las
discontinuidades en la politica de cooperaciéon en defensa —idea central que atraviesa la
presente tesis—, es posible que dichos ejercicios se hayan discontinuado, a la par de la baja
intensidad en la que se han sumergidos espacios como la Unasur y el CDS.
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carta”, contribuye a facilitar la adopcion de posiciones conjuntas y acordes al
escenario suramericano, que si bien tiene muchas caracteristicas comunes,
también presentan grandes diferencias de forma y de contenido conforme el
respectivo interés de cada pais (Morales, 2014), tal y como se viene dando

cuenta a lo largo de la presente investigacion.

En lo que respecta al eje vinculado con la industria de defensa, Argentina
también lidero la iniciativa al proponer y coordinar la creacion del aviéon de
entrenamiento basico sudamericano Unasur 158, un proyecto de
cooperacioén en materia de ingenieria militar, surgido a partir del intercambio
de especialistas de las organizaciones militares, con el objetivo de entrenar
pilotos de las Fuerzas Aéreas de los paises que integran la Unasur. Y cuya
construccion se llevaria adelante en las instalaciones de la Fabrica Argentina

de Aviones —FAdeA—, con sede en Cordoba, Argentina.

Asimismo, merece mencionarse otro de los logro que han constituido a la
robustez del Consejo y a la solvencia de la cooperacion, tal como es el caso
de las iniciativas tendientes a elaborar y operativizar la Metodologia Comun
para la Medicion del Gasto Militar Suramericano, un instrumento
disefiado para medir y constatar de manera oficial las erogaciones que
realizan cada uno de los paises miembros de la Unasur en materia de
Defensa®. En opinién de Belén Vasquez (2018)%°, asesora de CDS y de la

Direccion Ejecutiva del CEED, se trata de una herramienta que alienta la

> El Ministro de Defensa Argentino, Arturo Puricelli presentd el proyecto de creacion del
avion durante la IV reunién del CDS/Unasur que se realizé en Lima, Perl, en noviembre de
2012. La propuesta fue aprobada por las naciones integrantes del Consejo y pas6 a formar
parte del Plan de Accién 2013 del CDS.

*° Dicho registro es elaborado a partir de una metodologia disefiada colectivamente y
formulada a partir de una definicién comun de lo que debe entenderse y computarse como
gasto en defensa, un conjunto de categorias y sub-categorias del mismo y un mecanismo
anual de remision de la informacion respectiva. EI CEED es el organismo responsable de la
recepcion, consolidacién, andlisis, publicacidon y archivo de la informacién oficial de los
gastos efectivamente ejecutados. A julio de 2017, la publicacion del registro va por su 3°
edicion: 2006-2010; 2011-2013 y una Edicién Especial 2006-2015.

*® Entrevista realizada por la autora a Belén Vasquez, Licenciada en Ciencias Politicas,
asesora del Consejo de Defensa Suramericano y, Direccion Ejecutiva del Centro de
Estudios Estratégicos de Defensa, desde el afio 2012. Entrevista realizada el 22 de febrero
de 2018.
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transparencia y fomenta la generacion de confianza mutua, aun cuando
algunas faltas de consenso dan como resultado un registro que sélo refleja

los gastos regionales y no por pais.

En el mismo sentido, resaltar la creacion en agosto de 2014 de la Escuela
Sudamericana de Defensa ~-ESUDE-°', constituida también a partir de una
iniciativa de Argentina, en funcion de lo establecido en el Plan de Accion
2013 del CDS, referido al 4° eje de formacion y capacitacion: “elaborar una
propuesta de creacion de la Escuela Sudamericana de Defensa” (Estatuto
de la ESUDE-CDS-UNASUR, 2016). Se trata de un centro de altos estudios
del CDS que articula las iniciativas nacionales de los Estados miembros,
para la formacion y capacitacion de civiles y militares en materia de defensa
y seguridad regional de nivel politico-estratégico. Y cuya misién es contribuir
a la consolidacion de los principios y objetivos establecidos en el Estatuto del
CDS, a través de la formacion y capacitacion, por medio de la docencia e
investigacion, sobre tematicas comunes a la regién, y especificas a los
Estados miembros, que contribuyan al avance gradual de una visién
compartida en materia de defensa y seguridad regional. Tiene sede en

Quito, Ecuador.

Todos y cada uno de los mecanismos e instancias mencionados, dan cuenta
de las reales y manifiestas intenciones de avanzar por el camino de la
institucionalizacién de la cooperacion regional en defensa; en tanto acciones
tangibles de cooperacion en defensa. Las mismas, fueron resultado del
sistematico y tenaz trabajo de los paises por generar espacios de acuerdo,
reflexion e intercambio. Y, son muestra de los avances palpables logrados
en el plano normativo en pos de adoptar una visibn comun de la defensa
regional, basada en la cooperacion a partir de la implementacion constante y

sostenida de medidas de confianza mutua.

®! La ESUDE fue creada en el marco de la IV Reunién de Ministros de Defensa, realizada en
Cartagena, Colombia en agosto de 2014.
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En dicho sentido, tal como se ha intentado demostrar, Argentina ha tenido un
rol protagonico. “Un rol de mucha actividad pero también de mucha
exposicion...”, afirma Tini (2018)°; incluso en comparacién con el rol mas
bien pasivo, que ha ido asumiendo Brasil, principal propulsor del Consejo.
En este sentido, Alejandro Frenkel (2018)%, sostuvo en el marco de la
entrevista realizada, que Brasil al interior del CDS “...termin6é actuando mas
como arbitro que como propulsor de grandes iniciativas”, constituyéndose
éste en uno de los argumentos a partir del cual se puede explicar y entender,

dice Frenkel, la desaceleraciéon del Consejo con el correr del tiempo.

Sin embargo, frente a este mismo punto, Rut Diamint (2018)**, manifesté en
la entrevista realizada que Brasil ante la iniciativa de constitucion del
Consejo, hizo una especie de “reserva de mercado”. Frente al entonces
proyecto de Hugo Chavez de crear la Organizacion del Tratado del Atlantico
Sur (la OTAN del SUR)®, Brasil arriesgé la jugada y aposté por copar el
espacio con la iniciativa del CDS; a la cual, segun la autora “...no le iba a
poner absolutamente nada, con la uUnica salvedad de que la produccién
brasilefia de armamentos sea prioritaria en la compra de los paises que
integraban la Unasur”. De modo que Brasil, no es que se haya retirado, sino
que su juego estaba demarcado desde un inicio: generar el espacio y dejarlo

ahi flotando, sin ponerle demasiadas cosas concretas.

En linea con el analisis realizado por Rut Diamint, el académico y
especialista en la materia, José Manuel Ugarte (2018)%, sostuvo que “Brasil
simplemente le cedioé un lugar de protagonismo a Argentina”, en tanto quiso

evitar asumir compromisos. Es decir, “a Brasil le servia el CDS al mostrarlo

®2 Entrevista realizada por la autora a la Magister Natalia Tini, op cit.

® Entrevista realizada por la autora al Dr. Alejandro Frenkel, op.cit.

* Entrevista de la autora a la Profesora Rut Diamint, op. cit.

® La idea de constituir una Organizacion del Tratado del Atlantico Sur —OTAS—, al estilo de
la OTAN pero en América del Sur, fue una iniciativa planteada por Venezuela en el afo
1999.

® Entrevista de la autora a José Manuel Ugarte, Doctor en Derecho Administrativo,
profesor, escritor y publicista, autor de obras sobre derecho publico de la seguridad,
derecho administrativo, politica de defensa, seguridad e inteligencia, académico e
investigador. Entrevista realizada el 13 de julio de 2018.
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como eje de la defensa sudamericana pero una vez constituido, le
interesaba que siga vivo, porque lo veia como un potencial mercado para su
industria bélica y en él, la posibilidad de ir estableciendo acuerdos de

cooperaciéon. No obstante, no queria asumir compromisos de ningun tipo”.

Por su parte, Jorge Battagino (2018)%’, opiné que el hecho de que Brasil
haya tenido en un primer momento la iniciativa de constituir el CDS pero
luego haya optado por un rol mas pasivo, tiene que ver con las propias
estrategias de cada pais. Mientras que en sus inicios, “La postura de Brasil
es fomentar y apoyar la creacion de éstos organismos (...) luego tiene una
dinamica de accionar en ellos (...), que lo limitan. Porque Brasil ha estado
historicamente opuesto a cualquier institucién supranacional que limite su
soberania, su capacidad decisoria. Ellos juegan éste juego que en principio
parece contradictorio, pero que en realidad no lo es. Ellos necesitaban la
Unasur y el CDS por varias razones: para poner limites a los Estados
Unidos; para gestionar los problemas de la regién de manera mas eficaz;
etc. Pero al mismo tiempo que la crean, después le comienzan a poner
limites a lo que hace a la institucion. Porque lo que hace esa institucion
regional cuando empieza a funcionar, y a funcionar bien, es tomar
decisiones que luego son vinculantes para todos los paises de la region y
esto ya a Brasil le hace ruido. Sin embargo, Argentina no tiene esa
problematica, porque sus relaciones civiles-militares estan mas consolidadas
y son mas maduras que las brasilefias. De modo que Argentina no tiene
temor en proponer todo el tiempo cosas. Porque ademas tiene una
comunidad de civiles especialistas en defensas muy grande, muy
consolidada. Y en Brasil hay mas control militar. De hecho, Brasil o que
hacia era contener muchas de las iniciativas Argentinas que les parecian

que podian afectar su politica interna” (Battaglino, 2018)%,

®” Entrevista de la autora Jorge Battaglino, Doctor en Politica Latinoamericana, profesor de la
Universidad Torcuato Di Tella e investigador del CONICET. Es especialista en cuestiones la
seguridad regional, los procesos de militarizaciéon y desmilitarizacion y relaciones civiles
militares. Entrevista realizada el 1 de junio de 2018.

* Entrevista de la autora al Dr. Jorge Battaglino, op.cit.
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En linea con el analisis de Battaglino y Ugarte, German Soprano (2018)°°,
académico y especialista en la materia, entiende que Brasil —que por
capacidad de politica militar y econémica estaba llamado a liderar este
proceso—, toma la iniciativa y acompafa, pero en un momento se auto-
contiene, se auto-limita, porque hay una tensidon entre el proyecto
internacional y el proyecto politico-regional. Mientras que a nivel
internacional Brasil se estaba proyectando como un importante lider
emergente en el marco de los BRICS®; a nivel regional, el Proyecto del CDS
se constituia en una limitante para Brasil. “Porque liderar ese proceso
supone mas responsabilidades, supone dirimir los conflictos que existen
entre los paises miembros (...) Y, aunque en menor medida, liderar ese
proceso también implicaba confrontar con el lider hemisférico, es decir, los
Estados Unidos”. Segun Soprano, los lideres politicos y las conducciones
militares brasilefias, percibieron la tension que generaba liderar un proyecto
de defensa regional que iba acorde con su proyecto internacional, pero que
al mismo tiempo, era una forma de autolimitacion. Respecto a Argentina, el
académico sostiene que “...efectivamente desde el punto de vista politico el
pais asumio un papel muy importante llevando iniciativas concretas de
construccion de ese proyecto de defensa regional. Y, al tiempo que fuimos
los campeones morales, no hicimos ningun aporte efectivo desde nuestras
capacidades militares y de defensa autonoma al sistema regional (...) Hay
un conflicto muy serio entre convertirse en campeones morales de la
construccion de un sistema de defensa regional y al mismo tiempo, no
aportar a dicho sistema con capacidades de defensa efectiva. Porque un
sistema de defensa regional se hace con las capacidades, tal como estaba
pensado en el proyecto del CDS, con las capacidades autbnomas que tiene
cada Estado nacional que las aporta inicialmente a una instancia de

cooperacion” (Soprano, 2018)"".

* Entrevista realizada por la autora al Dr. German Soprano, op cit.

® Aqui Soprano (2018), hace especial mencion a que por entonces, Brasil desde el punto de
vista de su politica de seguridad, proyectaba su poder militar hasta la costa occidental de
Africa y tenia su proyecto de Amazonia verde y azul.

"' Entrevista realizada por la autora al Dr. German Soprano, op.cit.
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De modo que, Soprano entiende que Argentina exhibié voluntad de contribuir
a la construccion de un proyecto de CDS, pero que en los hechos no tenia
un soporte factico. Porque si Argentina no construia capacidades de defensa
efectiva para su Estado Nacional, mal podia contribuir a la conformacién de
un sistema de defensa regional. De modo que, concluye Soprano, “...se
avanzo en el camino de la cooperacion. Pero de ahi a la integracion, se esta

efectivamente muy lejos” (Soprano, 2018)"2.

Sin embargo, Sebastian Zurutuza (2018)”, no ve necesariamente en Brasil
una retraccion, sino una delegacion. Es decir, Brasil “...tenia resguardado
sus intereses primarios en cuanto a la regidn y cosas importantes e
interesantes que aportaban a su propio proyecto, se las delegé a otros
actores”, de modo que mientras Brasil se ocupd de ser el centro de gravedad
del proyecto hemisférico sudamericano, fue delegando algunas iniciativas en
los paises de la region. Asi fue como por ejemplo, dejo el proceso de paz de
Colombia en manos de Venezuela y el manejo del CDS se lo concedi6 a
Argentina. Dicha logica, afirma Zurutuza, se mantuvo hasta el final de Dilma
“...y con Temer se vino todo abajo. No es que perdi6 la izquierda. Perdio

Brasil, porque perdi6 peso, perdié influencia en el subcontinente”.

Ahora bien, en linea con el rol propositivo y de liderazgo que asumio
Argentina —en relacion al CDS en particular y a la Unasur en general—, no
menos importante en la constitucion y consolidacion politico-institucional de
la integracion, fueron las formas en que se abordaron las diversas instancias
problematicas —crisis de indole estrictamente regional—, a las que se hizo
frente a partir de soluciones también regionales y sin la injerencia de paises
extra-regionales. A modo de ejemplo, pueden nombrarse rapidamente

algunas situaciones conflictivas de diversa naturaleza —disputas intra y extra

’? Entrevista realizada por la autora al Dr. German Soprano, op.cit. IBIDEM.

3 Entrevista realizada por la autora al Sebastian Zurutuza, Licenciado en Relaciones
Internacionales, especializado en Inteligencia Estratégica. Es asesor legislativo en
Comisiones de Relaciones Exteriores y Culto y de Defensa Nacional y docente en el Curso
Superior de Defensa Nacional, Facultad de la Defensa Nacional. Entrevista realizada el 1 de
agosto de 2018.
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estatales—, que implicaron una multiplicidad de actores en distintos
escenarios, pero cuya caracteristica comun fue la exitosa intervenciéon de la

Unasur en pos de preservar la estabilidad de la regién.

En primer lugar, el conflicto diplomatico entre Ecuador, Venezuela y
Colombia, en febrero de 2008, desatado a raiz del ingreso de las Fuerzas
Armadas Colombianas, sin consentimiento, a territorio ecuatoriano, con el
objetivo de eliminar un campamento clandestino de las Fuerzas
Revolucionarias de Colombia (FARCS). En cuya resolucion, si bien la
Unasur jugd un papel secundario, dado que el mismo se resolvio en el marco
del Grupo Rio, la mediacion ejercida por el entonces Secretario General de
la Unasur, Néstor Kirchner’®, fue significativa y ampliamente estimada.
Asimismo, cabe mencionar la crisis interna en Bolivia en el afno 2008,
producto de los intentos secesionistas de los Estados de la media luna. Asi
como también, el intento de golpe de Estado, perpetrado por las fuerzas
policiales al presidente Rafael Correa en Ecuador en septiembre de 2010.

Y, la destitucién del presidente Lugo en Paraguay en junio de 2012.

De gran trascendencia fueron también las discusiones intra-regionales que
se suscitaron en torno a la utilizacion de bases militares colombinas por
parte de los Estados Unidos. La Unasur convocé a una Cumbre
Extraordinaria, realizada en la ciudad de San Carlos de Bariloche, Argentina,
para debatir el acuerdo estratégico-militar entre Colombia y los Estados
Unidos por la utilizacion por parte de las Fuerzas Armadas Norteamericanas
de 7 bases militares en territorio colombiano, en el marco del Plan
Estratégico para América del Sur en la lucha contra las FARC y el
narcotrafico. Tras arribar a una solucién mas o menos consensuada y como
resultado de dicha Cumbre, el CDS elaboré un documento con medidas de
fomento de la confianza, de suma importancia para la construccién de dicha

confianza.

™ Néstor Kirchner fue el primer Secretario General de la Unasur, entre mayo y octubre de
2010.
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En todos los casos, se trataron de situaciones sumamente conflictivas, en
medio del proceso de construccion y consolidacion de la integracion, en el
cual nuevamente Argentina jugd un rol significativo, cada vez que contribuyd
a generar espacios de consensos Yy discusion exclusivamente regionales. Y
en dicho sentido, resulta interesante también observar como las
orientaciones de politica exterior de la segunda presidencia de Cristina
Fernandez, tendientes a priorizar aun mas las instancias regionales de
integracion y concertacion politica y econdémica, alentaron el ejercicio de la

diplomacia publico-politica en temas de defensa

3.1 Las contradicciones

Sin embargo, la politica de defensa Argentina no ha estado exenta de
contradicciones. Contradicciones que, en ultima instancia, terminaron por
confrontar la postura que desde el retorno a la democracia se venia
sosteniendo y defendiendo tanto a nivel nacional como en los foros
regionales, opuesta al involucramiento de las Fuerzas Armadas en asuntos
propios de la seguridad publica. Esas decisiones internas comenzaron por
flexibilizar dicha demarcacion, al tiempo que indefectiblemente, iban en
detrimento de los esfuerzos realizados a nivel regional, principalmente por
paises como Argentina, orientados a hacer del CDS una instituciéon de

defensa y no de seguridad.

Uno de los primeros signos de dicha flexibilizacion, tendientes a acercar a
las Fuerzas Armadas cada vez mas a las problematicas de indole interna,
estuvo dado por la intensificacion de tareas de apoyo a la comunidad —
contemplada entre las cuatro misiones subsidiarias en las que puede

participar las Fuerzas Armadas’—, dado que ante situaciones de crisis en

” Las misiones subsidiarias del instrumento militar son: 1) Operaciones multilaterales de
Naciones Unidas; 2) Operaciones de seguridad interior previstas por la Ley de Seguridad
Interior; 3) Operaciones de apoyo a la comunidad nacional o de paises amigos; 4)
Participacion de las Fuerzas Armadas en la construccion de un sistema de defensa
subregional (Decreto 1691/2006).
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torno a temas que hacen a la seguridad de los ciudadanos, se plantea la
necesidad de contar con los recursos que disponen las Fuerzas Armadas.
“...los militares tienen capacidad instalada (bases, personal,
comunicaciones, trasporte, logistica) para alcanzar operaciones no letales de
gran escala (...) ademas, pueden hacerlo dentro de los limites
presupuestarios preexistentes...” (Pion-Berlin, 2008: 55). En tal sentido,
puede mencionarse a modo ilustrativo la puesta en marcha de los operativos
de apoyo a la comunidad Campana Buque Sanitario en 2013 y el Operativo
de Mejoramiento de Barrios en 2014. Reinsertando a partir de los problemas

internos a los militares en la arena econdémica y social (Pion-Berlin, 2008).

Y si bien, dichas tareas de apoyo estan contemplada entre las cuatro
misiones subsidiarias en las que puede participar las Fuerzas Armadas, no
menos cierto es que apelar a las Fuerzas Armadas con la asiduidad y en la
magnitud en que se lo ha hecho en los ultimos afos, conlleva
indefectiblemente a replantearse el rol y la misién principal de las Fuerzas

Armadas. En éste sentido, Rut Diamint (2014), se pregunta “;Cual es el
beneficio que tiene el Estado de mandar a las FF.AA. a hacer tareas que
tendrian que hacer otras instituciones? No tiene sentido que esas tareas las
hagan las FF.AA. (...) uno lo puede entender casi como un caso de
emergencia (...) porque en tal caso, las FF.AA. estdn muy preparadas para
poder dar una respuesta: logisticamente saben reaccionar rapido y tienen
movilidad para trasladarse y rescatar gente. (...) Ahora, si después de esos
20 dias se quedan trabajando ahi, eso no tiene justificativo y se estan
gastando los recursos para hacer defensa en otro tipo de actividades”

(Diamint, 2014).

Otro de los signos de la mencionada flexibilizacién, estuvo dado por el
apoyo a la seguridad interior —también contemplado entre las misiones

subsidiarias de las Fuerzas Armadas y cuyos casos puntuales de excepcion
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estan previstos en la Ley de Seguridad Interior’®~, que implicé el
lanzamiento del Operativo Fortin II’’. El mismo se establecié a partir del
dispositivo MD 590/11, firmado el 12 de julio de 2011 por el entonces
ministro Puricelli y, a partir del cual, el Ministerio de Defensa instruyé al
Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas a disefiar y adoptar todas
las acciones necesarias para fortalecer e incremente la capacidad de
vigilancia y reconocimiento aeroespacial en la frontera norte y, en el ambito

de la jurisdiccion de la Defensa Nacional.

Pasados menos de 10 dias de la aprobacion del mencionado operativo, el 20
de julio la presidenta Cristina Fernandez dispuso la firma del Decreto
1091/2011, mediante el cual se establecid el Operativo Escudo Norte.
Creado con el propésito de incrementar la vigilancia y el control de los
espacios terrestre, fluvial y aéreo en la frontera norte y noroeste del pais
mediante el empleo de radares y recursos militares, para prevenir delitos de
trafico ilegal vinculados con el ingreso de drogas, la trata de personas y el
contrabando. Por medio de dicho Decreto, se instruy6 al entonces Ministro
de Defensa, Arturo Puricelli, para que en el ambito de su competencia,
adopte todas las medidas administrativas, operativas y logisticas necesarias
para intensificar la vigilancia y el control de los espacios de jurisdiccion
nacional por parte de las Fuerzas Armadas como apoyo a las fuerzas de
Gendarmeria Nacional y Prefectura Naval. De modo que, dicho operativo,

pese a estar bajo el comando del Ministerio de Seguridad y haberse inscripto

’® La Ley 24.059 de Seguridad Interior determinar con precision las circunstancias y formas
de complementacién de ambos sistemas —Defensa Nacional y Seguridad Interior—, en lo
referido a los casos excepcionales en que el sistema de seguridad interior resulte
insuficiente y en consecuencia, acuda a la participacion de las Fuerzas Armadas en materia
de seguridad interna. Dichos casos aparecen explicitados en los articulos 27, 28, 29, 30, 31
y 32: Operaciones de apoyo logistico; Operaciones destinadas a la preservacion de la
Fuerza Armada y al restablecimiento del orden dentro de la jurisdiccion militar;
Operaciones de empleo de elementos de combate de las Fuerzas Armadas.

7 El operativo Fortin Il, se presenta como una continuacién del Operativo Fortin I. Un
sistema de vigilancia y reconocimiento del espacio aéreo argentino pertenecientes
al Ejército Argentinoy la Fuerza Aérea Argentina, vigente desde 2007 en el noroeste y
nordeste Argentino.
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dentro del sistema de seguridad interior durante la gestién de Garré’®, conté
desde un primer momento con el apoyo logistico de las Fuerzas Armadas;
de hecho, involucré a la Fuerza Aérea a través de la prestacion de su
sistema de radares, equipamiento, asi como también a las tropas del

Ejercito.

El Operativo estuvo originalmente pensado para que tenga una duracién de
5 meses —de julio a diciembre de 2011-. Sin embargo, por medio de
decisiones del ejecutivo nacional el Decreto se prorrogd en 5
oportunidades’®; conforme también se fue ampliando el despliegue terrestre
de efectivos del Ejército. Para el afno 2013, el entonces Ministro de Defensa
Agustin Rossi, instruyé al Estado Mayor Conjunto para que disponga de las
medidas necesarias en aras de fortalecer el trabajo realizado desde 2011 en
el marco del Operativo Escudo Norte y Fortin Il. Y, en dicho sentido, dispuso
la movilizacién de unos 4.500 hombres de las Fuerzas Armadas para ejercer

tareas de vigilancia y control de la frontera norte y noroeste (Telam, 2013).

En este sentido, José Manuel Ugarte (2018), sostiene que en el primer
Decreto lo que efectivamente se puso en discusion fue el empleo de radares
de la defensa aérea del Ejército y los radares Rasit®® de campo de combate
del Ejército; lo cual, segun el académico estaba perfectamente dentro del
espiritu de la ley de seguridad interior. “Yo no le veia realmente ningun

problema al primer decreto del Escudo Norte. Sin embargo, lo que

’® Luego de los enfrentamientos de diciembre de 2010 en el Parque Indoamericano de la
Ciudad de Buenos Aires, el 10 de diciembre se cre6 el Ministerio de Seguridad y Nilda Garré
fue nombrada a cargo de dicha estructura como ministra de seguridad.

" El Art. 3° del Decreto 1091/2011, establece que el Operativo Escudo Norte se inicia el 20
de julio hasta el 31 de diciembre de 2011, pudiéndose prorrogar mediante decision del
Poder Ejecutivo Nacional. Efectivamente, por medio de otros 5 Decretos Presidenciales se
prorrogo el operativo: Decreto 296/2011; Decreto 2689/2012; Decreto 2221/2013; Decreto
2574/2014 y Decreto 152/2016.

% Los radares Rasit utilizados por el Ejército argentino desde los afios 1980, son un sistema
de vigilancia para deteccién de blancos pequefios, méviles, terrestres y aéreos de baja
altura. Para el Operativo Escudo Norte se utilizaron alrededor de 20 radares pertenecientes
al Servicio de Inteligencia del Ejército y, fueron manejados por 180 efectivos para su
conduccion operativa, logistica y la transmisién de flujo informativo (CELS, 2012). Segun
Sain (2018), el hecho de que hayan sido operados por efectivos de inteligencia del Ejército
puso realmente en duda el precepto de la no intervencion militar en cuestiones de seguridad
interior.
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claramente complico el asunto fue cuando se dispuso el empleo de tropas de
ejército para colaborar en el patrullaje. Porque fue absolutamente inutil
desde todo punto de vista. El Ejército no tiene ni real vocacion, ni aptitud
para eso (...). Por eso, previsoramente la Ley de Seguridad Interior
establece que los casos excepcionales de empleo de los elementos de
combate de las Fuerzas Armadas no incidiran en la doctrina, organizacion,
equipamiento, etc. de las Fuerzas Armadas, que seguiran teniendo las
mismas caracteristicas determinadas por la Ley de Defensa N° 23.554”
(Ugarte, 2018)%".

El gobierno de Cristina Fernandez justifico éstas acciones en la necesidad
de actuar contra el trafico de drogas e insisti6 en que el operativo no
implicaba ningun cambio doctrinario. De hecho, Nilda Garré, en el marco de
una entrevista realizada por la Revista Crisis en julio de 2014, sostuvo que la
estricta delimitaciéon entre los ambitos jurisdiccionales de las fuerzas
armadas vy las fuerzas policiales y de seguridad no significaba que tengan
excluido cooperar con las fuerzas de seguridad. “El lanzamiento articulado
de los Operativos Escudo Norte y Fortin Il fue la decision de obtener el
maximo de sinergia de los Sistemas de Defensa y Seguridad, respetando
sus especificidades y competencias. La division del trabajo quedo clara en el
Decreto y en los protocolos complementarios (...) “El Operativo Fortin que
hoy se desarrolla en nuestro pais esta encuadrado en la normativa vigente y
no debe preocuparnos. La legislacion argentina es muy clara” (Colectivo
editorial Crisis, 2014).

Y si bien, tal como ya se ha mencionado, la utilizacion de las Fuerzas
Armadas en operaciones de apoyo, logistica e intercepcion estan
contempladas como “operaciones subsidiarias” por la Directiva sobre
Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas, bajo el formato de
“‘operaciones de seguridad interior a través de la prestacion de apoyo

logistico” y, efectivamente no ha implicado modificaciones normativas, en los

81 Entrevista de la autora al Dr. José Manuel Ugarte. Buenos Aires, op.cit.
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hechos, una operacion que lleva mas de 6 afos involucrando a las Fuerzas
Armadas en operativos que le competen a las Fuerzas de Seguridad; actua
a favor del debilitamiento del principio de demarcacién que opera por la via
de los hechos a partir de un uso laxo del concepto de “apoyo logistico” que
las Fuerzas Armadas pueden brindar a las Fuerzas de Seguridad en
contextos determinados (art. 27 Ley de Seguridad, Cels, 2016). Esto, en un
entorno regional cuya tendencia a involucrar a los militares en problematicas
propias de la agenda de seguridad publica, se acrecienta y naturaliza dia
tras dia (Calderdn, 2016).

En linea con ésta tendencia, el profesor Pion-Berlin (2008), sostiene que
cada vez son mas los gobiernos democraticos que buscan la ayuda de los
militares para resolver problemas vinculados con cuestiones propias de la
seguridad y el desarrollo. “Los gobiernos recurren a los militares para que
lideren o los asistan en la lucha contra la guerrilla, el trafico de drogas, el
crimen y el terrorismo (...). También se convoca a los militares para resolver
problemas de desarrollo. Aquellos gobiernos que no cuentas con organismos
civiles entrenados y financiados para asistir a las poblaciones carenciadas
apelan a menudo a las Fuerzas Armadas, que participan en toda clase de
acciones, desde proyectos comunitarios de largo plazo hasta campafas de
auxilio en emergencias” (Pion-Berlin, 2008: 52). En efecto, afirma Pion-Berlin
(2008), se continuan generando situaciones de intervenciones militares en el
ambito doméstico, pero con la diferencia de que estan autorizadas por el
poder politico, en tanto estan orientadas a hacerle frente una serie de
problemas internos de indole social, econdmica y fisica; sin constituirse

necesariamente, en una amenaza de golpe militar.

De modo que, si bien la mencionada participacion de las Fuerzas Armadas
en cuestiones de orden domeéstica se llevo adelante dentro de los margenes
de la Ley de Seguridad Interior, no menos cierto es que se incumplieron los
mecanismos que dicha Ley estipula para éstos casos, y mediante los cuales,

restringe el modo de empleo y las circunstancias temporo-espaciales en que
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los medios militares se usan en operaciones de seguridad interior. A saber:
el Ministerio de Defensa convoca al Consejo de Seguridad Interior (COSIN),
responsable de conformar un Comité de Crisis, que tiene entre sus
competencias decidir sobre el empleo de los medios logisticos (arsenales,
intendencia, sanidad, veterinaria, construcciones, transporte vy
comunicaciones)®, siempre en el marco de un espacio y tiempo
determinado y, sefialar e identificar los estadios de la crisis, es decir, cuando
y por qué la misma comienza y cuando la misma deberia finalizar. En este
sentido, Sebastian Zurutuza (2018)%®, sostuvo en el marco de la entrevista
realizada que en el caso de la decision politica de conformar el Operativo
Escudo Norte, “...al no haber existido el Comité de Crisis, la excepcion es
eterna. Se hizo regla y esto a perpetuidad porque ni siquiera es que se esté

violando un marco temporal...”.

Asimismo, y en sintonia con la linea argumental que se viene sosteniendo,
otra decision politica que también fue leida como signo de flexibilizacion de
las misiones de las Fuerzas Armadas hacia un mayor empleo de las mismas
en cuestiones internas, fue el nombramiento del coronel Cesar Milani®
como Jefe del Ejército en 2013. Se trataba de un oficial de inteligencia, que
carecia de la experiencia de caracter operativa que otorga el hecho de estar
al frente de un regimiento y, ademas, con antecedentes vinculados a temas

de derechos humanos; cuyo perfil politizado es lo que justamente se habia

® La Ley 24.059 de Seguridad Interior lista en su Articulo 27 los servicios de las Fuerzas
Armadas que podran ser afectados en tareas de seguridad interior, a saber: servicios de
arsenales, intendencia, sanidad, veterinaria, construcciones y trasporte, elementos de
ingenieros y comunicaciones.

 Entrevista realizada por la autora a Sebastian Zurutuza, op.cit.

* Vale destacar que el involucramiento y la incidencia del coronel Cesar Milani en temas
centrales de la gestion ministerial y de la politica de defensa, data como minimo desde
2007; afo en que la ministra Garré lo ascendié primero a general de Brigada y luego, a jefe
de la Inteligencia Militar (Santucho, 2016). Desde entonces, afirma Marcelo Sain (2018),
“...Milani pasé6 a formar parte del circulo intimo de la ministra Garré y su incidencia sobre
ella no se limitd a los asuntos de inteligencia militar sino a cuestiones centrales de la gestion
ministerial y de la politica de defensa llevada a cabo por la ministra” (Sain, 2018: 114). En
ese mismo sentido, Santucho (2016), sostiene que tras la creacién del Ministerio de
Seguridad, el 10 de diciembre de 2010 vy, la consiguiente designacion de Garré al frente de
dicha cartera; Arturo Puricelli, asumié como ministro de defensa y, a partir de entonces, los
asuntos militares pasaron a decidirse directamente entre Cesar Milani y la presidenta
Cristina.
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estado tratando de evitar (Diamint, 2014). Muchos analistas y parte de la
prensa, leyeron el acercamiento de la Presidenta a una figura como la de
Milani y el aumento de los fondos a esa dependencia85, como parte de una
estrategia encaminada a contar con los servicios de espionaje para vigilar a
actores domésticos®®. De modo que la inteligencia militar, se habria volcado,
una vez mas para el interior, relegando asi la reflexién sobre el mundo mas
alla de las fronteras (Vetlli, Milani, 2017).

En efecto, la funcion adjudicada al area de Inteligencia Militar y la
consiguiente reasignacion de recursos presupuestarios establecidos por
Decreto (1757/2013), resulta como minimo llamativa. Y bien podria ser
presentado como “otra contradiccion” de la gestidn kirchnerista en el manejo
de los temas de defensa. Empiricamente esta diferencia se advierte, por un
lado, en la distancia entre el discursivo sostenido a nivel regional, el cual
ademas se sustentaba en el cuerpo normativo para conducir la Defensa
Nacional y la vision Estratégica Nacional —establecida en el Ciclo de
Planeamiento de la Defensa (2007) y en la Directiva de Politica de Defensa
Nacional (2009 y 2014)- vy, por el otro lado, en los lineamientos politicos

adoptados a nivel nacional.

En linea con el devenir del analisis, Rut Diamint (2018)87, hizo hincapié en el
hecho que, durante el segundo mandato del gobierno de Cristina Fernandez
“...hubo cambios de foco importantes y muy contradictorios, porque una

cosa es poder hacer lo que Nilda Garré de alguna manera especifico a

® Vale sefialar que mediante el Decreto N° 1757/2013, modificatorio del Presupuesto
General de la Administracion para el Ejercicio 2013, se reasignaron partidas
presupuestarias que implicaron un considerable incremento para el area de Inteligencia
Militar (Tello y Spota, 2014).

% Resulta interesante el analisis que al respecto realiza en profesor Pion-Berlin (2008), al
plantear que incluso cuando los gobiernos democraticos-civiles no controlan los temas de
defensa, por carecer de conocimientos en la materia, si pueden manejar a los militares a
partir de la construccién respetuosa basada en la subordinacién militar al poder civil. Y lo
han logrado, dice Pion-Berlin (2008), a partir de un método que consiste en el control
politico personal, “...los presidentes se apoyan en unos pocos oficiales claves que se
pliegan a sus deseos y promueven sus posturas entre sus subordinados. Se trata de
oficiales cercanos a los que generalmente conocen a través de partidos politicos o de
conexiones familiares, y que suponen les seran fieles” (Pion-Berlin, 2008: 59).

¥ Entrevista de la autora a la Profesora Rut Diamint, op. cit.
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través de ciertas reglamentaciones y otra cosa es lo que Nilda garré hizo a
partir de su relacién con Milani”®. En efecto, Diamint sostiene que hubo
algunas continuidades, pero también, hubo cambios de acuerdo a los focos
de gobierno, y un claro ejemplo fue el acercamiento a Milani, por un lado v,
por el otro, las necesidades politicas que comenzo6 a tener Cristina de mayor
control sobre opositores y aliado. En esta linea, la académica argumenta
dicho cambio a partir de la relacién conflictiva que desde el Ejecutivo se
comenzé a tener con la Secretaria de Inteligencia —mas conocida como
SIDE—, en tanto ésta ultima no le proporcionaba informacion. Y por ende, se
pone en marcha otro procedimiento, utilizando el Ministerio de Defensa
primero, el Ministerio de Seguridad después y recursos militares que tienen
un acta de entrenamiento en inteligencia. De manera que éstos ultimos le
comenzaron a responder directamente a Cristina Fernandez, omitiendo asi
los canales burocraticos, donde se entendia se producian desviaciones. En
éste contexto, el Ejecutivo nacional decide el traspaso de Nilda Garré de la
cartera de defensa a la de seguridad. En virtud de sus cualidades de “férrea
ejecutora”, Nilda se convirti6 con el paso de los afios en un importante
instrumento en la ejecucién de la politica de Cristina (Diamint, 2018).

A tono con la linea argumental sostenida por Diamint, Sebastian Zurutuza
(2018)%°, realiza una lectura mas amplia al sostener que “...el vuelco masivo
de recursos del sistema defensa nacional a seguridad interior, comienza
después de la crisis del campo en 2008. A partir del 2009, se asistido a un
aumento de recursos del sistema de inteligencia nacional, pero no de la ex
SIDE hoy AFI, sino de la Direccion de Inteligencia Nacional del Ejército
(DUJIE) —en la que, en ese momento estaba el General Milani— la cual
asciende exponencialmente y se mantiene durante afos y después,
inmediatamente aparece el Escudo Norte, Fortin I, Fortin Il. Y aparece
también, en 2012, la figura de Sergio Berni —quien entonces era, ademas,

Teniente Coronel- al frente de la Secretaria de Seguridad Nacional. Es

% Entrevista de la autora a la Profesora Rut Diamint, op. cit. IBIDEM.
% Entrevista realizada por la autora al Sebastian Zurutuza, op.cit.
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decir, se puso a un militar al frente un esquema de seguridad civil...”
(Zurutuza, 2018).

Por su parte, Alejandro Frenkel (2018)%°, sostuvo también en el marco de la
entrevista realizada, que tanto en la gestion de Arturo Puricelli primero, como
en la de Agustin Rossi después, se advirti6 una merma en la voluntad
politica de controlar a los militares. Y en ese sentido, el entrevistado
afirmé que, “...el rol que se le asign6 a Milani, da cuenta de esa merma en el
control politico, porque de hecho, se contaba con un Jefe del Ejército que
tenia mucho protagonismo en el disefio de la politica de defensa y sobre
todo en la denominada politica militar” (Fenkel, 2018).

Los casos hasta aqui mencionados, dan cuenta de como la administracion
Kirchnerista en su ultima etapa y, fundamentalmente, en los ultimos tiempos
de Nilda Garré al frente del Ministerio de Defensa, ha ido flexibilizando,
progresivamente, la demarcacion entre los temas propios de la seguridad de
aquellos caracteristicos de la defensa, propiciando indefectiblemente, un
sucesivo involucramiento de las Fuerzas Armadas en problematicas de
indole interna. Dicha tendencia, podria habilitar una lectura orientada a
propiciar mayores margenes de poder y decisidon en las conducciones
militares, devolviéndole asi autonomia al sector castrense, en claro
detrimento de la conduccion civil, democratica e institucional. Ahora bien, tal
como se viene proponiendo a lo largo de estas paginas, la autonomia militar
en Argentina, lejos de ser producto de presiones del poder militar, es mas
bien, una autonomia delegada por el poder politico, que se da como
consecuencia de la falta de conduccion politica debido a la ausencia de
voluntad de conducir, la falta de capacidades institucionales y la falta de

conocimientos especificos en la materia de defensa y militar (Sain, 2010).

La pregunta que subyace es el porqué de esta merma en la conduccién

politica del kirchnerismo, que termind por favorecer el involucramiento de las

% Entrevista realizada por la autora al Dr. Alejandro Frenkel, op.cit.
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Fuerzas Armadas en asuntos propios de la seguridad publica, incluso en
detrimento de la histérica postura sostenida tanto a nivel nacional como
regional. Y si bien, no hay una unica ni acaba respuesta y/o factor en éste
sentido, se pueden ensayar algunas aproximaciones surgidas a partir de las
charlas sostenidas con ex-funcionarios y académicos de probada y fundada
experiencia y calidad profesional, las cuales fueron realizadas en el proceso

de escritura de la presente tesis.

En dicho sentido, Alejandro Frenkel (2018)°!, sostiene que dicha merma
estaba vinculada a que la defensa no era un area que importara por si
misma. De hecho, “...Arturo Puricelli llega a defensa producto de un acuerdo
politico, sin intenciones manifiestas de conducir fehacientemente a los
militares, menos aun cuando ese no era un problema para la Casa Rosada
y, Agustin Rossi tuvo que convivir con un Jefe del Ejército, como era Milani
y, por mas intencionalidad politica y de gestion que haya tenido, mucho no
pudo hacer...” (Frenkel, 2018).

Por su parte, José Manuel Ugarte (2018)92, opina al respecto que la
Presidenta Cristina Fernandez viendo la suerte corrida por varios de sus
pares —Zelaya en Honduras, Lugo en Paraguay, incluso Correa en Ecuador—
temié que, alguna forma de golpe, también pudiera ser su final politico.
Entonces, retomando la idea de Numa Laplane del “profesionalismo

integrado™®®

, recluté al teniente Teniente General Milani, y lo puso al frente
del Ejército. “A partir de ese momento comenzaron los pedidos de Milani.
Evidentemente Milani y el grupo que lo acompafaba querian tener injerencia
en la seguridad interior —viejo suefio de los militares argentinos, que en
muchos casos tienen una atraccidn hipnética por la seguridad interior,

porque intuyen que ahi esta el poder-". Segun entiende el académico, entre

*! Entrevista realizada por la autora al Dr. Alejandro Frenkel, op.cit.

%2 Entrevista de la autora al Dr. José Manuel Ugarte, op.cit.

* La “tesis del profesionalismo integrado”, fue desarrollada por el Teniente General
Alberto Numa Laplane hacia 1975. Laplane, era partidario de que el ejército fuera
exclusivamente profesional, es decir, que no interviniese en los asuntos politicos. Mientras
que la mayoria de los altos mandos de las Fuerzas Armadas optaban por el
intervencionismo de los militares en los asuntos politicos.
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los pedidos y la influencia directa del general Milani, se encuentra este “rol
ampliado” de las Fuerzas Armadas, que se manifestd principalmente en el
Escudo Norte (Ugarte, 2018).

Sin embargo, y a diferencia de la postura sostenida por Ugarte, el académico
Jorge Battaglino (2018)*, sostiene quela llegada de Milani poner en
evidencia cémo la agenda de seguridad publica va ejerciendo presion e
influencia sobre las cuestiones de defensa. La problematica de seguridad
publica que hay en Argentina, vinculada a la percepcion de inseguridad que
predomina en toda la sociedad, hace que sea la misma sociedad la que
demande por mas seguridad. De modo que los politicos comienzan a ver en
la defensa una potencial solucion al problema. No obstante dice Battaglino,
el control civil no se ve afectado por la decision de involucrar a los militares
en cuestiones de seguridad publica, “...porque quienes dan la orden son los
civiles y los militares obedecen, no hay ningun tipo de indicacién de
insubordinacion. Y no hay ningun tipo de indicacién de que la decisién de
que los militares empiecen a intervenir en cuestiones de apoyo a la
seguridad, haya sido una consecuencia de la presién militar. Porque la
iniciativa fue de los civiles. Los civiles fueron los que llevaron la iniciativa del
Escudo Norte, el Operativo Fortin, no es que los militares como dominaban
todas las areas de planeamiento del Ministerio, impusieron la idea”
(Battaglino, 2018).

En la misma linea que Battaglino, German Soprano (2018)*, entiende que la
decision politica de crear el Operativo Escudo Norte, Fortin | y Il, no fue
resultado de una imposicion y/o presion del poder militar, asi como tampoco,
una concesion al poder militar. De hecho, afirma Soprano “...los militares
nunca estuvieron de acuerdo en verse involucrados en actividades de estas
caracteristicas, porque no estaba claro cuales eran las funciones que debian

cumplir, no estaban cubiertos normativamente y no estaban claras las reglas

** Entrevista de la autora al Dr. Jorge Battaglino, op.cit.
% Entrevista realizada por la autora al Dr. German Soprano, op.cit.
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de empafamiento en esas circunstancias. No fue ceder a los militares. Fue
una decision politica tomada con plenitud por parte de la conduccién politica
(...) que decidioé instrumentar dichos operativos, con Nilda Garré al frente del
Ministerio, y luego se mantuvo con Puricelli y continio con Agustin Rossi”.
Lo que el académico si advierte es una contradiccion entre lo que establece
la Ley de Defensa y la Ley de Seguridad Interior, respecto a la diferenciacién
taxativa entre defensa y seguridad (definicion axiomatica que ademas es
defendida en el plano regional) y la praxis politica interna que involucré a las
Fuerzas Armadas en el operativo Fortin | y Il y el Escudo Norte, es decir, en
tareas de custodia y seguridad en las areas de frontera, las cuales si bien
estan previstas en la normativa, generaban una zona de incertidumbre.
Porque ademas, una cuestion es, tal como lo define el plexo normativo, una
mision subsidiaria dada por una situacion especifica de oportunidad, y otra,
mantenerla en el tiempo. Ahi hay un problema (Soprano, 2018).

Mientras desde el Estado argentino en general y la gestion Kirchnerista en
particular se profundizaron las concepciones politico-estratégicas tendientes
a generar instancias de cooperacion inter-estatal en materia de defensa y
militar con las naciones vecinas, en aras de avanzar en la construccion
multilateral de un sistema de defensa subregional; paralelamente, y si se
quiere, a contramano de su propia lectura del mundo, se tomé la decisidon
politica, de llevar adelante operativos, tales como fueron Fortin |, Il y Escudo
Norte, que tenian un alto componente de militarizacién de la frontera; a la
par que se le re-asignaron (por Decreto) nuevas partidas presupuestarias al
area de Inteligencia Militar®, cuya misién es la de generar informacion
vinculada con las posibles amenazas militares provenientes de otros

Estados.

*® El Articulo 10 de la Ley de Inteligencia Nacional 25.520, establece que los organismos de
Inteligencia de las Fuerzas Armadas “...tendran a su cargo la produccién de la inteligencia
estratégica operacional y la inteligencia tactica necesarias para el planeamiento y
conduccion de operaciones militares y de la inteligencia técnica especifica” (Art. 10, Ley
25.520).
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De modo que si un gobierno como el kirchnerista, pese a haber pugnado por
la separacion entre defensa y seguridad termind, hacia fines de su
administracion, flexibilizando éste principio, el cual ha guiado la politica de
defensa desde 1988; con la llegada a la presidencia de Mauricio Macri, quien
cree firmemente que dicha separacion actualmente carece de sentido, la
mencionada tendencia va camino a acentuarse y profundizarse.
Advirtiéndose ademas, signos explicitos que dan cuenta del desinterés de
los funcionarios por fortalecer el gobierno politico de la defensa, cada vez
que descansan y delegan en las cupulas castrenses la conduccion de los
asuntos defensivo-militares. Todo lo cual va a terminar por redundar, sin un

plan de defensa, en mas autonomia y mas poder para las Fuerzas Armadas.

4. La region vuelva a girar, ahora hacia una derecha abierta y

conservadora

Promediando la segunda década del presente siglo, se comenzaron a
suceder una serie de dificultades politicas y economicas que fueron
complejizando y deteriorando progresivamente los escenarios domeésticos. A
la conjuncion de crisis econdmica —producto entre otros factores, del
derrumbe de los precios de las materias primas y del petréleo—, se le
sumaron la ausencia o pérdida de liderazgos fundamentales —Néstor
Kirchner muere en octubre de 2010 y Lula termina su mandato ese mismo
afno; en 2013 muere también Hugo Chavez—. Por otro lado, aparecieron
casos concretos de crisis politica de origen nacional, vinculada con
denuncias por corrupcion, tales como el impeachment y posterior destitucion
de Fernando Lugo en Paraguay en 2012; las acusaciones de corrupcion a
Dilma Rousseff —por una supuesta re-destinacibn de partidas
presupuestarias—, que terminaron también con un controvertido
impeachment en 2016; la crisis politica en Venezuela, seguida por una
situacion econdmica que propicio una disruptiva fractura social y, en 2016 la
decision del gobierno de Evo Morales en Bolivia de desconocer los

resultados del referéndum y volver a presentarse para la reeleccién

96



indefinida en 2019. Finalmente, o consecuentemente, el devenir de
acontecimientos politico-electorales que cambiaron la orientacién politica de
varios de los gobiernos. En Uruguay, la vuelta de Tabaré Vazquez con
manifiestas inclinaciones por favorecer un modelo de integracion mas
proximo a la Alianza del Pacifico que a la Unasur; en Paraguay, Horacio
Cartes también mostro una mayor inclinacién por favorecer estrategias de
integracion mas vinculadas con los criterios propios del regionalismo abierto
y, en Argentina, la llegada del empresario Mauricio Macri con expresas y
legitimadas intenciones de terminar con el pasado y con el compromiso

electoral de que Argentina “vuelva al mundo” (Busso, 2017).

Todos indicios que en mayor o menor mediad dan cuenta de un cambio de
rumbo que coloca, una vez mas, a la regiéon ante la realidad de un nuevo giro
politico, ideologico y economico: gobiernos liberal-conservadores —de la
mano de las elites econdmicas locales y extra regionales ocupando puestos
claves de gobierno—, re-definen los modelos de desarrollo y las politicas
exteriores cuyas estrategias comienzan a responder a las exigencias de
liberalizacién, apertura irrestricta y endeudamiento, auspiciando una vez mas
la insercion primario exportadora (Miguez, 2017). Todo lo cual termina por
alterar también las estrategias de insercion internacional, las cuales
impactan y determinan la dinamica e intensidad de los procesos de
integracion regional multilateral en todas sus dimensiones: politica,

econdmica, estratégica, de defensa y seguridad, entre otras.

La integracion vuelve a ser concebida desde la l6gica del regionalismo
abierto, en tanto dicho modelo no solo es apropiado para sumarse a una
economia trasnacionalizada, sino también es visto como un espacio que
ofrece la mayor cantidad de concesiones economicas y politicas favorables a
atraer inversiones (Busso, 2017). Frente a éste escenario, la Alianza del
Pacifico aparece como un espacio completamente “desideologizado” y de
caracter pragmatico, que al tiempo que pondera una integracion mas

comercialista y abierta que aplaude los acuerdos de libre comercio; viene a
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constituirse en un puente articulador, una plataforma de proyeccion politica y
comercial con mira al Asia Pacifico, principal plataforma de articulacién

politica, integracion econémico-comercial y de proyeccion al mundo.

Esto implicé una profunda redefinicion de la integracion regional —concebida
hasta entonces en términos del regionalismo pos-neoliberal-, que a la par
que le quitd centralidad a la Unasur y a la Celac, abogd por un Mercosur
mas abierto y proximo a la Unidn Europea y a la Alianza del Pacifico, sin la

participacion de Venezuela® (Busso, 2017).

De modo que, los nuevos procesos de transicion iniciados hacia 2015 con la
vuelta de fuerzas conservadoras en el plano politico, sumado al
fortalecimiento de perspectivas liberalizantes en el plano econdmico, termind
por impactar profundamente en la dinamica de las relaciones regionales
multilaterales. Aparece asi una vez mas, la idea central en la hipdtesis de
ésta tesis: los condicionantes politico-ideolégicos configuran para
izquierda o derecha cambios en la politica exterior y por ende en el modelo
de insercion y de desarrollo que impacta directamente en la politica en

materia de integracion.

7 Venezuela fue suspendida del Mercosur en diciembre de 2016, alegando supuestos
incumplimientos en los requisitos para ser miembro. En agosto de 2017, en el marco de una
reunién extraordinaria celebrada en San Pablo, Brasil, los cancilleres del Mercosur emitieron
un comunicado en el que sostuvieron que tras haber constatado la ruptura del orden
democratico en la Republica Bolivariana de Venezuela y, no haber registrado medidas
eficaces y oportunas para la restauracion del orden democratico; "La suspension de
Venezuela fue aplicada en funcién de las acciones del gobierno de Nicolas Maduro y es un
llamado para el inmediato inicio de un proceso de transicién politica y restauracion del orden
democratico"(Decisidon sobre la suspension de la Republica Boliviana de Venezuela en el
Mercosur en aplicacién del Protocolo de Ushuaia sobre compromiso democratico en el
Mercosur, 2017).
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4.1.Argentina y el cambio: giro politico-ideolégico y nuevas

alineaciones

El 10 de diciembre de 2015, tras ser electo democraticamente, Mauricio
Macri, de la mano del Frente Cambiemos®, se convirtio6 en el nuevo
Presidente Argentino. Desde un primer momento, se echd a la tarea de
emprender el cambio prometido durante la campafa electoral e incluso,
aquellos cambios que habia negado o acallado. La radical mudanza que
experimentd en términos de gestion publica, se materializ6 de forma
evidente en el nuevo escenario que propuso la politica exterior. “En el ambito
de la politica exterior se instaurd una nueva articulacion de ideas e intereses
que reorientaron la estrategia de insercion internacional y su relacion con el

modelo de desarrollo a nivel doméstico” (Busso, 2017: 2).

En linea con el analisis realizado por Anabella Busso (2018), se advierte que
Macri privilegidé una estrategia de insercién orientada a que Argentina vuelva
al mundo. Y en dicho sentido, prioriz6 lo que la autora denomina una
“estrategia de insercion occidental”, la cual esta basada en la idea de que
es necesario satisfacer las demandas externas provenientes de los
principales actores centrales —a saber: Estados Unidos, Alemania, Espafa,
Gran Bretafia—; los organismos multilaterales —FMI, Banco Mundial, OMC,
G20-; el sector productivo y financiero internacional; al tiempo que reorientar
las relaciones latinoamericanas hacia los paises cuya propuesta de insercidon
sea semejante a la sostenida por Argentina (Busso, 2017) y por ende,
alejarse de aquellos paises sumamente ideologizados, legados del gobierno

anterior.

Asi fue como la Argentina de Cambiemos establecid nuevas prioridades en
términos de gestion publica gubernamental —al menos en el plano
discursivo—, al tiempo que se embarcé en una reconfiguracion geopolitica

de sus relaciones exteriores, que termind por propiciar, indefectiblemente,

% Se llama “Frente Cambiemos” a la coalicién conformada por el PRO, la UCR y la Coalicién
Civica.
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una reconfiguracién de la politica regional y en funcion de la cual fue
mudando progresivamente la orientacidn de los vinculos prioritarios y las

afinidades politicas, de cara a favorecer “la otra integracion”.

A nivel nacional, las ideas transversales que lo largo de toda la campana
electoral y los primeros meses de gobierno, se constituyeron en parte del eje
discursivo estructurante, giraron en torno a: pobreza cero, derrota del
narcotrafico y unir a los argentinos. Y en este sentido, a la par de la
reconfiguracion de los vinculos con occidente y principalmente con los
Estados Unidos, no resulta para nada casual que el narcotrafico haya sido
instalado como el gran problema de inseguridad que padece el pais y de alli,
la “necesidad” de atacarlo. Tal como bien lo dijo el presidente Mauricio Macri
en su primera alocucion ante el Congreso Nacional: “La mayoria de los
argentinos que votd por nuestra propuesta lo hizo en base a tres ideas
centrales: pobreza cero, derrotar el narcotrafico y unir a los argentinos (...)
Otro de los grandes desafios que va a tener nuestro gobierno es el de
combatir el narcotrafico como ningun otro gobierno lo hizo antes (...) Vamos
a encarar ente tema de frente y vamos a trabajar con inteligencia y decision
para devolver tranquilidad y seguridad a las familias en todo el pais. Aunque
el narcotrafico ha crecido en los ultimos afos de manera alarmante estamos
a tiempo de impedir que se consolide, el tema es dificil y complejo, pero
vamos a crear los mecanismos necesarios que nos permitan llegar a la

solucion que queremos” (Macri, 2015).

A nivel regional, América Latina en general y los espacios de integracion y
concertacion surgidos y cimentados a la luz del giro a la izquierda de
América Latina, durante la primera década del siglo XXI —Unasur, Celac—,
lejos de ocupar un lugar prioritario en la politica exterior Argentina y en su
agenda regional, dejaron de ser los ambitos de referencia inmediata, para

constituirse en parte de la pesada herencia®.Una herencia de la que habia

* La decision adoptada en abril de 2018, por parte de un grupo de Estados conservadores e
integrantes del Grupo de Lima, de abandonar la Unasur producto de las disidencias con la
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que librarse, fundamentalmente, porque de la misma participaban un grupo
de paises con los cuales la administracion macrista ya no tiene intenciones
de vincularse, como Venezuela y, en menor medida Bolivia y Ecuador. Y
porque ademas, se tratan de instancias mucho mas politica y centrada en
areas menos interesantes para la Casa Rosada. En contraposicion, el
gobierno de Mauricio Macri comenz6 a propiciar una politica exterior en
clave econémica y basado en una vision aperturista de la integracion —mas
préxima a la integracion de 1990—, orientada a reimpulsar el esquema de
regionalismo abierto y “a la carta” como modelo de vinculacion intra vy
trasregional, como sostiene Frenkel (2016), haciendo especial referencia al

tipo de regionalismo que hoy propone la Alianza del Pacifico.

En linea con ésta idea, Alejandro Frenkel (2018)'®

, sostuvo en el marco de
la entrevista realizada, que es cierto que el actual gobierno mira mas a otras
regiones o paises que antes se miraba menos, como a Estados Unidos por
ejemplo; pero que eso no implica que la regién no sea importante para éste
gobierno, sino que, en todo caso se la mira de otra manera. En dicho
sentido, el entrevistado trajo a cuenta el intento de Argentina por nombrar al
nuevo Secretario General de la Unasur en la figura de José Octavio Bordon;
propuesta que fue objeto de multiples resistencias por parte de los paises
identificados como “el eje bolivariano”, principalmente Venezuela, Bolivia y
Ecuador. Frenkel ve en éste gesto, el intento de Argentina por apostar a
dicha Unién, al tiempo que moldearla para sus propios intereses. Sin
embargo, tras no haber logrado resultados aparentes, el gobierno de
Mauricio Macri opt6é por replegarse de éstos espacios y comenzar a mirar

otros.

A contramano de la vocacion politica alternativa que significaron espacios
tales como la Unasur y la Celac, orientados a lograr margenes de

autonomia; se asistié a una fuerte regionalizacion de la cooperacion entre

entonces presidencia pro-tempore de Bolivia y el bloqueo permanente de Venezuela, es
bien esclarecedora del accionar sefialado.
1% Entrevista realizada por la autora al Dr. Alejandro Frenkel, op.cit.
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Argentina y Brasil por un lado y, a propiciar la flexibilizacion de un
Mercosur mas abierto y comercialista (sin Venezuela), presto a encarar la
firma de un TLC con la UE y a propiciar una adecuada convergencia con la
Alianza del Pacifico para acceder al centro de poder de Asia-Pacifico'’;
identificando de esta manera a latinoamericana como el principal espacio de
la politica exterior y siendo el Mercosur y la Alianza del Pacifico los
organismos regionales a partir de los cuales canalizar las aspiraciones en

materia de integracién (Frenkel, 2016).

En junio de 2016 se aprobd el ingreso de Argentina como Estado observador
en la Alianza del Pacifico'®. Un espacio que a todas luces aparece como
prometedor. Incorpora un elemento novedoso, tal como es la participacion
de México'® y deja afuera a paises como Venezuela, Bolivia, Ecuador —es
decir, los paises cuyos gobiernos estan fuertemente asociados con el
pasado progresista de la década pasada—. De modo que la Alianza, al
tiempo que se presenta como un factor disruptivo y desacelerador de la
Unasur, en tanto resalta las diferencias frente al eje bolivariano, se erigirse
en una alternativa atractiva ante los mercados y los socios externos, como
Estados Unidos y la Unién Europea (Komini, Frenke, 2014 y Sanahuja,
2016); y “...expresa la revitalizacion de los esquemas de regionalismo
abierto, orientados a conformar plataformas de vinculacion competitivas a
través de la liberalizacion del comercio y las cadenas globales de valor’

(Flenkel, 2016: 7). Mauricio Macri se valié de su primera participacion, en

'°* Dichos lineamientos fueron establecidos en el marco del denominado “Grupo Consenso”,

integrado por ex diplomaticos y especialistas en relaciones internacionales, quienes
presentaron un documento de 20 puntos bajo el lema “Seremos fuera lo que seamos
dentro”. El documento explicita los lineamientos centrales de lo que el gobierno debe
considerar para encarar la politica exterior (Infobae, 2015).

2 La Alianza del Pacifico surgio en junio del afio 2011. Se trata de un mecanismo de
integracion regional de corte liberal que retoma los postulados del regionalismo abierto de
los afios 1990. Conformada por Colombia, Chile, México y Peru, busca profundizar la
integracion entre estas economias, a través de la libre circulacion de bienes, servicios,
capitales y personas, al tiempo que se propone vincularse con el mundo globalizado,
especialmente con el Asia Pacifico, principal plataforma de articulacion politica, de
integracion econdmico-comercial y de proyeccion al mundo.

% Que México decida volver a mirar a la regién y mas aun, a involucrarse en un proceso de
integracion, no solo evidencia a las claras la disyuntiva entre América del Sur o América
Latina, sino que ademas, viene a plantear un desafio para el proyecto de Brasil de
consolidar la integracion regional en torno a la Unasur (Malamud, 2012).

102



julio de 2016, en la Cumbre de presidentes, para reforzar la idea de avanzar
hacia mecanismos de integracion que promuevan el libre comercio y

atraigan inversiones extranjeras.

En el plano internacional, la “agenda de puertas abiertas”, orientada a
relanzar los lazos con los paises occidentales y cercanos a los Estados
Unidos, se materializd, de la mano de la Canciller Susana Malcorra, en las
multiples visitas y reuniones con Presidentes y Primeros Ministros'® que uno
a uno comenzaron a llegar a Argentina tras la asuncién de Mauricio Macri
como Presidente. En primer lugar se destaca la llegada en febrero de 2016
de Matteo Renzi, luego de transcurridos 18 afios sin que un primer ministro
italiano pisara el pais. Y a los 10 dias, llegé Francois Hollande'®, tras 19

afos sin que un presidente francés visite Argentina.

En enero de 2016, Argentina volvio al Foro Econémico Mundial de Davos,
luego de 13 afos de ausencia. El presidente Mauricio Macri, después de
encontrarse con otros mandatarios y CEOs de empresas multinacionales',
declar6 que se traté de una instancia auspiciosa para un pais al que, llegaria
una “lluvia de inversiones” ante el cambio de signo politico. En el marco de
dicho foro, se acordé la visita de Barack Obama, que se concretd en el mes
de marzo, tras 11 afos de la ultima visita al pais de un presidente
norteamericano'”’. La Casa Blanca procuraba, por medio de dicha visita

transformar a Argentina en el nuevo aliado que legitime el avance de las

' Durante el afio 2016, el pais recibi6 la visita de 18 jefes de Estado, 16 cancilleres y 33

autoridades extranjeras de alto nivel (Dinatale, 2017).

1% En julio de 2016 Mauricio Macri se volvié a reunir con Francois Hollande, pero esta vez
en Paris, en el marco de su primera gira por Europa.

1% En el marco del Foro Econémico Mundial, realizado anualmente en el Monte de Davos
(Suiza), el presidente Mauricio Macri se dio cita con el primer ministro britanico, David
Cameron; el presidente mexicano Enrique Pefia Nieto; el vicepresidente de los Estados
Unidos, Joseph Biden; el primer ministro Mark Rutte y la reina Maxima de Holanda; el
presidente de la Confederacidon Suiza, Johann Schneider-Ammann; el primer ministro
de Francia, Manuel Valls y el primer ministro de Israel, Benjamin Netanyahu. Entre los
CEOs con los que mantuvo encuentros se destacan The Dow Chemical Company, Grupo
Shell, Facebook, Coca-Cola, Google, Louis Dreyfus Holding y Mitsubishi Corporation (Perfil,
2016).

' George W. Bush habia estado en el pais en noviembre de 2005, en el marco de la IV
Cumbre de las Américas celebrada en Mar del Plata, cuando se rechazé el proyecto del
Area de Libre Comercio de las Américas —ALCA-.
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derechas en la region —Barack Obama reiteré en varias oportunidades,
durante su paso por el pais, que Macri era el lider de la nueva era, el
ejemplo a imitar—. Mientras que, por su parte, Argentina retoma los vinculos

»108

y el alineamiento con los Estados Unidos al tiempo que ‘“liberaliza el

comercio bilateral en busca de la llegada de inversiones.

También, en noviembre de 2016 visitaron el pais, Justin Trudeau —se tratd
de la primera visita de un Jefe de Gobierno canadiense a Argentina desde
1998- vy, el primer ministro japonés Shinzo Abe, quien habia estado
previamente en el pais en 2013. En junio de 2017, llego al pais la Canciller
alemana Angela Merkel, con motivo de preparar el traspaso del G20
Alemania 2017 a Argentina 2018, luego de transcurridos 15 afios de la ultima
vez que un Canciller aleman visitara el pais. Asimismo, se destaca la
participacion en la Cumbre de Seguridad Nuclear, celebrada en
Washington en abril de 2016.

A las 6 oportunidades en que Mauricio Macri visité el continente europeo, se
suma ademas su gira por China, en septiembre de 2016, con motivo de la
participacion en la Cumbre del G20, donde mantuvo encuentros con Rajoy,
Merkel, Renzi, Xi Jinping y lideres de empresas chinas. Y, a la participacion
en los mencionados espacios multilateral, hay que sumarle ademas, su
primera intervencion como Presidente en la 71° Asamblea General de las
Naciones Unidas, en New York y, en julio de 2017 participé en Hamburgo de
la Cumbre del G20.

En sus primeros 18 meses de gestion, el presidente Macri realizé alrededor
de 20 viajes al exterior. 11 fueron viajes internacionales —6 a Europa, 3 a
Estados Unidos, 2 a China y 1 a Japén y Dubai-, los cuales tuvieron como

objetivo explicito y manifiesto, profundizar los vinculos en busca de la

'% Vale destacar que la tan anunciada “liberalizacién del comercio bilateral” es relativa, muy

paulatina y en muchos casos, continla cargada de restricciones. Argentina aun encuentra
muchos obstaculos (para arancelarios) para ingresar limones al mercado norteamericano;
desde el 2001 persisten las trabas al ingreso de carnes argentinas y ademas, recientemente
se cerrd el mercado al ingreso del biodiesel (Telam, 2018).
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llegada de inversiones al pais. Mientras que 8 fueron viajes a la region.
Ademas de los paises fronterizos y miembros del Mercosur —entre los cuales
se encuentran Brasil y Chile, con quien Argentina mantiene una fluida y
activa agenda—, Mauricio Macri visité los paises que pertenecen a la Alianza
del Pacifico —en 2 oportunidades estuvo en Colombia y visitdo Peru con
motivo de la asuncién del Presidente Kuczynski y si bien no viajé a México,
si recibié a Pefa Nieto en julio de 2016, en el marco de una visita de

Estado—'%°.

La manifiesta intensién de la administracién macrista de apertura comercial,
como muestra de su “vuelta al mundo”, sumado a las intenciones de cerrar el
Acuerdo de Libre Comercio entre el Mercosur y la UE —propésito compartido
y avalado por todos los paises del Mercosur, menos Venezuela—, asi como
también, el objetivo de encontrar espacios de convergencia entre el
Mercosur y la Alianza del Pacifico, se sustentan en el supuesto de que “...la
sola firma de un acuerdo con la UE atraera inversiones, postura que parecen
compartir con los presidentes Temer y Cartes...” (Busso, 2017: 19); al
tiempo que explican por si mismos los caminos surcados por la politica

exterior de la administracion Cambiemos.

Exceptuando la participacién en espacios multilaterales como la Asamblea
General de las Naciones Unidas y las Cumbres del G20, donde
histéricamente Argentina ha tenido una presencia y participacion destacada
y persistente a lo largo de los diferentes gobiernos; todas y cada una de las
visitas, encuentros bilaterales y “nuevos” espacios de participacion aqui
sefialados''’, son en si mismos una clara muestra de esa retérica dirigida a

‘reinsertar” a Argentina en el mundo. Retorica construida siempre bajo la

% Informacién construida teniendo como base la agenda presidencial y a partir del

seguimiento periodistico de los viajes al exterior del Presidente.

1% Cabe aclarar que aqui sélo se ha dado cuenta de algunos espacios de participacion,
visitas y encuentros bilaterales, seleccionados en funcién de ser representativo del cambio
en la politica exterior, a los ojos de quien suscribe, y sin siquiera llegar a ahondar en la
agenda de la Vicepresidenta, Gabriela Michetti.
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premisa orientada a endilgar a los gobiernos kirchneritas el haber aislado al

pais.

Ahora bien, dicha retorica discursiva orientada a reinsertar a Argentina al
mundo, de la mano de los paises occidentales y desarrollados, parece
evocar mas bien a la Argentina de los afios 1990, que ser producto de una
lectura juiciosa y sensata del mundo actual. Un mundo que a todas luces no
es el de la década de 1990, asi como tampoco es siquiera el de hace 4 anos
atras, cuando el entonces Ministro de Defensa Agustin Rossi, emitid la
segunda DPDN -Decreto N°2645/2014—, la cual fue apenas una re-
actualizacion de la primer DPDN —Decreto N°1714/2009—; ambos
documentos permeados por el espiritu de época asociado al despertar de los
BRICS, el convencimiento de las bondades de la integracion, el boom de los
commodities, etc. Pero en el medio, el devenir del Brexit; la llegada de Tump
a la Casa Blanca y las politicas proteccionistas; el NO en Colombia; la crisis
de los refugiados y el resurgimiento de los nacionalismos en Europa. El
mundo cambid. Pero el gobierno del Cambio no parece haber hecho acuso
de recibo de dicho cambio y menos aun, ensayado una lectura de ese
‘nuevo estado del mundo” y consecuentemente, traducirlo en nitidos
lineamientos de politica exterior y de defensa''’. En este sentido, Sebastian
Zurutuza (2018)""?, sostiene que “...el Macrismo no tiene una apreciacion
completa-cabal del mundo, y por ende, tampoco hay una DPDN. Por eso, los

militares se tienen que auto-gestionar su propio horizonte estratégico”.

" Vale destacar que al momento de realizar las correcciones finales del presente capitulo,

el actual gobierno de Mauricio Macri, emitié el 30 de julio de 2018 —después de dos afios y
medio en el Ejecutivo—, su primer DPDN. La misma, se propone actualizar los lineamientos
y las prioridades estratégicas de la politica de Defensa Nacional. En dicho sentido, y en lo
que respecta a la “Apreciacion del Escenario Regional”’, destaca en su diagnéstico: “En el
plano hemisférico, la ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS (OEA) constituye
un ambito de dialogo que promueve activamente la resolucion diplomatica de los conflictos,
como asi también la creacién de nuevas instancias de cooperacidon. Argentina participa
activamente en el MERCADO COMUN DEL SUR (MERCOSUR) a partir del cual ha
promovido el acercamiento a la ALIANZA DEL PACIFICO” (Decreto 703/2018, Directiva de
Politica de Defensa Nacional).

2 Entrevista realizada por la autora al Sebastian Zurutuza, op.cit.
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Por su parte, Emilce Calderdon (2018), manifiesta que dada la carencia de
documentacion oficial, al estilo de la DPDN, se torna muy complejo
identificar si existe 0 no un correlato entre la politica exterior y la estrategia
de insercion internacional, por un lado y, la dimension externa de la politica
de defensa, por el otro lado. Sin embargo, la autora afirma que

efectivamente “...existe cierta correspondencia entre los lineamientos
externos de la politica de defensa deducidos de la praxis politica del
gobierno de Cambiemos y su estrategia de insercion internacional”
(Calderén 2018: 66). Dicha correspondencia, continla sosteniendo, se
refleja por un lado en la dimensién estratégico-militar de la politica exterior,
plasmada en el relegamiento sufrido por el CDS y por el otro, en el

relanzamiento de las relaciones con los Estados Unidos.

4.2. El giro de la politica de defensa

Tal como se ha venido demostrando en los parrafos precedentes, con la
llegada al poder de Maurico Macri, el giro politico-ideoldgico trajo aparejado
una radical mudanza de la gestion publica y, las areas de defensa y
seguridad no fueron la excepcion. En el plano interno, se hizo notoria la
prioridad otorgada a la agenda de seguridad por sobre la agenda de
defensa, propiciando un cruzamiento entre ambas agendas que,
indefectiblemente, termind por volver a incrementar las acciones tendientes
a desdibujar la separacion entre defensa y seguridad. Sumado a esto, desde
el Ministerio de Defensa, voluntariamente, se comenzaron a delegar
funciones y atribuciones que le otorgan a los militares mayores margenes de
autonomia, en detrimento del control civil. Mientras que en el plano de la
politica exterior, el mentado cambio se materializd6 en una desaceleracién
de las dinamicas regionales multilaterales, en desmedro de la cooperacion
en el marco del CDS y a favor del relanzamiento de las relaciones con los
Estados Unidos y con los Estados cercanos a Washington. Advirtiéndose de
ésta manera una “discontinuidad” en la politica de cooperacion para la
defensa de Argentina —idea central en la hipdtesis de trabajo de la presente

tesis—.
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En lo que respecta al ambito interno, hay que destacar en primer lugar, un
par de cuestiones en el vinculo entre los militares y Cambiemos que fueron
demarcando el cariz de la relacion. Durante la campafa electoral Mauricio
Macri ha contado para si con el apoyo del sector castrense, el cual se

tradujo en un importante caudal de “voto militar’'*?.

Apoyo que fue
correspondido, al menos en sus politicas iniciales, a partir de un denotado
acercamiento a las Fuerzas Armadas, el cual se vio reflejado en el acto
celebrado por el Dia del Ejército en Palomar el 5 de mayo de 2016, ocasion
en la que el Presidente Mauricio Macri dijo que: “el Ejército, la Armada y la
Fuerza Aérea vienen de anos en los cuales el Estado las ignor6 y las
abandond, y eso trajo problemas de presupuesto, problemas de
equipamiento, de infraestructura (...) este Gobierno estd comprometido a
que las Fuerzas Armadas reciban los mismos aumentos que reciben los
otros integrantes del Estado, y a rever, para lograr que aquellos que se
jubilan tengan la dignidad del salario que les corresponde” (Clarin, 2016).
Asimismo, aprovecho la ocasién para convocar a las Fueras Armadas a
adaptarse a los desafios del siglo XXI, a partir de tomar un alto protagonismo
en la lucha contra el terrorismo internacional. Y en el marco de la cena de
camaraderia del mismo afo, destaco el rol preponderante que juegan las
Fuerzas Armadas en esta nueva etapa del pais. Sin embargo, la luna de miel
entre Cambiemos y las Fuerzas Armadas fue exigua. A poco menos de
cumplido un afo en su mandato, y a contramano de los compromisos
asumidos con el sector, circularon fuertes trascendidos de un documento
denominado “Contribucion de la jurisdiccion de Defensa al Esfuerzo Fiscal”,
presentado por el Ministerio de Defensa al Ejecutivo nacional, en el que se

listaban los rubros que iban a ser afectados por el mencionado plan de

' Se recomienda el articulo de Rosendo Fraga (2015), quien afirma que existe una
tendencia manifiesta y constante que vincula el voto militar con los candidatos de
centroderecha. Ejemplo de ello ha sido el alto nivel de rechazo electoral que encontré el
kirchnerismo entre los militares en las 3 elecciones presidenciales —2003, 2007 y 2015—. En
este sentido, resulta interesante el analisis de German Soprano (2018), al sostener que
entre la percepcion de los militares, predominaba el sentir de que el kirchnerismo los
maltratd, no solo por la politica salarial sino también, porque en los gestos efectivos, desde
la dirigencia kirchnerista, el tema de las Fuerzas Armadas fue siempre un tema de derechos
humanos y no de defensa.
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recortes de gasto, entre los que se contemplaba la “gestion de personal’.
Documento que genero un alto malestar entre las Fuerzas Armadas'"
(Inurrieta, 2017).

Ahora bien, en los primeros 18 meses de gobierno de Mauricio Macri, y tal
como se ha sefialado precedentemente, se advirtié una manifiesta tendencia
a involucrar a las Fuerzas Armadas en la lucha contra las nuevas
amenazas''°. Esto, que ya habia sido anunciado en el marco de su campafa
electoral en 2015'"®, continud siendo ratificado en multiples declaraciones
oficiales del Presidente y sus funcionarios; pero quedo fielmente expresado y
ratificado en el Decreto N° 152/2016, del 14 de enero de 2016, el cual
extendido hasta el 31 de diciembre de 2016 el operativo Escudo Norte,

implementado en 2011. En ésta oportunidad, se argumenté que, “...la
implementacion del Operativo Escudo Norte necesita ser renovada hasta
tanto nuevas y mas eficaces medidas de seguridad del espacio terrestre,
fluvial y aéreo puedan ser implementadas”, en tanto, “las condiciones que

dieron origen al mismo, continuan presentes” (Decreto N° 152/2016).

' Conforme fue pasando el tiempo, las diferencias entre el sector castrense y el Ejecutivo
nacional se fueron amplificando progresivamente, a la par de una serie de cuestiones que
pusieron una y otra vez en entredicho la relacion: el gobierno no abordé de manera prolija la
problemética que rode6 a la desaparicion del submarino Ara San Juan y, los aumentos
salariales “prometidos” no fueron tales —tras el malestar generado entre las fuerzas
castrenses por el ofrecimiento del 8%, el gobierno tuvo que dar marcha atras y disponer de
un aumento del 20%—. Todas estas son cuestiones que hacen a la fluidez del vinculo civico-
militar, al tiempo que, indicadores futuros a partir de los cuales continuar analizando el
mismo.

> En el proceso de correccion de la presente tesis, el gobierno de Mauricio Macri, pasé de
la tendencia a la accién concreta y manifiesta, al habilitar por medio del Decreto N°
683/2018 el involucramiento de las Fuerzas Armadas en temas propios de la seguridad
interior.

" En la plataforma electoral de Cambiemos y, bajo el subtitulo de “Relaciones
Internacioales y Defensa”, se afirmaba que “Tanto para la defensa de su integridad territorial
como para su aporte como herramienta de relaciones exteriores, Argentina debera encarar
una progresiva modernizacion de su sistema de defensa y fuerzas armadas, teniendo en
cuenta fundamentalmente las nuevas amenazas del crimen organizado transnacional, los
ciberataques, el terrorismo internacional y los intereses estratégicos del pais (incluyendo los
recursos del Mar Argentino). A partir del didlogo con todos los sectores involucrados,
Argentina necesita una politica de Estado en materia de defensa, debidamente sometida a
la aprobacion del Congreso y al control publico” (Plataforma electoral, 2015).
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Sin embargo, y a tan solo 7 dias de la firma del mencionado decreto, se
aprobé por unanimidad el Decreto N° 228/2016, mediante el cual se
establecio la “Emergencia de Seguridad Publica en la totalidad del territorio
nacional”, con el propdsito de revertir la situacion de peligro colectivo creada
por el delito complejo y el crimen organizado. Y en cuyo articulo 3° se
establece la transformacion del “Operativo Escudo Norte” en el “Operativo
Fronteras” con caracter permanente, garantizando de esta manera su
continuidad, pero bajo otro nombre. Segun un documento elaborado por el
equipo del Cels en octubre de 2016, dicha decisién ha sido acompafnada por
“...un mayor despliegue de la Fuerza Aérea en la frontera en funciones de
vigilancia y control fronterizo” (Cels, 2016: 7). En concatenacion, ese mismo
Decreto implementé un protocolo para que las Fuerzas Armadas sean la
autoridad de aplicacion encargada de derribar aeronaves “hostiles”, cuando
fueran sospechadas de transportar drogas. Instituyéndose de este modo una
virtual “Ley de derribo”. Y, constituyéndose el paradigma de las “nuevas

"7 en la retorica

amenazas”, particularmente el narcotrafico y el terrorismo
que envuelve estas decisiones; ganando asi, por primera vez en Argentina,

status juridico la perspectiva de las “nuevas amenazas” (Cels, 2016).

En segundo lugar, mencionar como las tensiones entre el control civil versus
la autonomia militar, vuelven a ocupar una renovada centralidad en el
gobierno de Mauricio Macri. Y, en este sentido, el Decreto N° 721/2016
sobre la politica de ascenso, aparece como un indiscutible indicador de la
voluntad del actual gobierno orientada a delegar responsabilidades politicas
en las corporaciones militares. El decreto presidencial, aprobado en mayo de
2016, resuelve delegar facultades del Ministerio de Defensa a las Fuerzas
Armadas. Es decir, se le devuelve autonomia a las Fuerzas Armadas para
que éstas administren su recurso humano militar, en claro detrimento del
control civil. Sin embargo, para las autoridades del Ministerio, quienes

consideran y reconocen que la delegacién de atribuciones posibilita mayores

" En el sitio oficial del Ministerio de Seguridad, se afirma en relacion al operativo Frontera

que: “Nuestro objetivo es la lucha contra los delitos federales trasnacionales como el
narcotrafico, el contrabando, el trafico de armas, la trata de personas y el terrorismo. Y esa
lucha comienza en nuestras fronteras” (http://www.minseg.qgob.ar/operativo-fronteras).
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margenes de autonomia a los militares, entienden que dicha cesion de
autonomia se implementa en un marco de consolidacion democratica y por
tanto no representa una amenaza para la institucionalidad (Cels, 2016). En
dicho sentido, German Soprano (2016), sostiene que a través del
mencionado Decreto 721 la “conduccion politica” de la Defensa nacional se
desentiende de responsabilidades vinculadas con la conduccién —las cuales
van mas alla del mero control de lo que deciden las conducciones militares—,
que tiene habilitadas por la Ley de Defensa Nacional sobre su instrumento
militar. No obstante, afirma Soprano (2016), no se trata necesariamente de
una practica nueva ya que, a lo largo de la historia democratica del pais, los
ministros de Defensa han refrendado lo que deciden las conducciones
militares por falta de voluntad politica, de conocimientos especificos y/o

capacidades institucionales propias.

Asimismo, es posible identificar otras areas en las cuales la administracion
Cambiemos ha ido resignando control civil a favor de los militares, o mas
bien, delegando, voluntariamente, los asuntos de caracter defensivo-
militares en los cuadros castrenses, en claro detrimento de Ila
responsabilidad institucional de conducirlas. Signo tal vez, de la apatia
extendida que generan éstos temas entre la clase dirigente argentina. En
dicho sentido puede mencionarse el nombramiento de militares retirados al
frente de areas importantes del Ministerio de Defensa, que pasaron a ser

conducidas por coroneles retirados.

El coronel retirado en el afio 2014, Osvaldo Hipdlito Jesus Tosco fue
designado, por Decreto, en el cargo de Director General de Politica
Internacional de Defensa —cargo de conduccion que salvo en tiempos de la
dictadura, fue ocupado por personal civil-. Por otro lado, se elimind la
Secretaria de Formacion Militar, una secretaria cuya importancia estaba
dada por ser la responsable de supervisar el sistema educativo militar, al
tiempo que se nombré como Subsecretario de Formacion del Ministerio al

coronel, también retirado, Eduardo Thenon. Asimismo, Antonio Marcelo
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Serangeli, quien es presentado en el boletin oficial como “licenciado”,
figuraba en 2011 como comandante del Batallén de Infanteria de Marina 5
en Rio Grande; y desde 2016 estd al frente de la subsecretaria de
investigacion, desarrollo y produccién para la Defensa de la Secretaria de
Ciencia, Tecnologia y Produccién, un area con profundas incidencia en
Fabricaciones Militares (Dandan, 2016).

Por su parte, la subsecretaria de Planeamiento Estratégico y Politica Militar
—dependiente de la Secretaria de Estrategia y Asuntos Militares—, quedo en
manos del coronel retirado Hugo Patricio Pierri, quien ya previamente
habia tenido objeciones en el ascenso de su carrera militar. Vale mencionar
el hecho de que un area, tal como es la de Planeamiento Estratégico y
Politica Militar'*®, reviste una importancia mayuscula porque es clave en el
disefio de la politica de defensa, en tanto definen la orientacién politica y la
direccion que asume el planeamiento estratégico militar, es decir, las
directrices que orientan la doctrina y el empleo de las Fuerzas Armadas
propiamente dichas. Ademas, las definiciones que desde dicha area se
elaboran, impactan tanto en el sistema educativo, como en la doctrina y la

adquisicion de armamento (Cels, 2016).

Hay que sefalar que se trata, en todos los casos, de militares retirados, de la
vieja guardia, es decir, de la vieja escuela del ejército. Y en este sentido,
como un fantasma, reaparecen los temores y las preocupaciones en torno al
impacto que podrian llegar a tener éstos cuadros en puestos claves del
Ministerio; sumado al hecho de que se trataron de designaciones del
Ejecutivo hechas por Decreto, es decir, ninguno de los mencionados
ascensos y nombramientos pasaron por el Senado y algunos de ellos ya

habian tenido objeciones en el ascenso de su carrera militar afios atras’*®.

8 |_a secretaria de Planeamiento Estratégico y Politica Militar estuvo conducida, durante las
administraciones Kirchneristas, por civiles altamente profesionalizados en el tema.

" Vale sefialar que la mencionada tendencia orientada a nombrar militares al frente de
areas importantes de la cartera de defensa, que se manifesté muy fuertemente durante la
gestion de Jorge Martinez, se mantuvo, parcialmente, durante la gestion del ministro Oscar
Aguad. Segun la informacion disponible, a una semana de asumir como ministro, Aguad se
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En lo que respecta al ambito externo, y al compas de los cambios que
experimentd la politica exterior; la politica de defensa también se fue
alejando de las concepciones del regionalismo post-liberal. Se retom6é muy
fuertemente la cooperacion en el area de defensa con los Estados Unidos y
esto termind por impactar en la agenda de seguridad publica e implicd no
solo una reorientacién de las compras de equipamiento que repercutio en el
vinculo con Brasil, sino también, un relegamiento y posterior estancamiento
del CDS como instancia de diadlogo y cooperacion en asuntos de defensa a

nivel regional.

La agenda de quien fuera el Ministro de Defensa, Julio Martinez —durante los
primeros 18 meses de la gestibn macrista—, es bien representativa del rumbo
surcado por la politica de defensa, en concordancia con los lineamientos de
politica exterior y a tono con la estrategia de insercion internacional,
centrada en una vuelta al mundo “desideologizada”. En paralelo a la ya
referenciada agenda del presidente Mauricio Macri, atravesada por multiples
encuentros con sus pares, la agenda del Ministro Martinez, es susceptible de
una lectura en espejo, en tanto réplica fiel de la primera. En el trascurso de
los 18 meses que Julio Martinez estuvo al frente de la cartera de Defensa,
tuvo una prolifica agenda en materia de relaciones exteriores. Establecio
mas de 30 reuniones y/o encuentros con sus pares, Jefes de Ejército, Jefes
de los Estados Mayores Conjuntos, embajadores y demas representantes de
Estados, entre los que se cuentan: Bulgaria, Francia, Espana, Israel,
Estados Unidos, Canada, Rusia, Brasil, Chile y la Unién Europea, entre

dio a la tarea de cambiar todo el gabinete que habia heredado de Martinez, por personas de
su confianza, con quienes habia trabajado en el entonces Ministerio de Comunicaciones (De
Vedia, 2017). Sin embargo, segun el organigrama de “autoridades y personal”, disponible en
el sitio web del Ministerio, figuras como Pierri, continia al frente de la Subsecretaria de
Planeamiento Estratégico y Politica Militar. Asimismo, se destaca también la decision de
Aguad de ascender a 25 militares retirados y pagarles retroactivo. Para ello, Aguad tuvo que
firmar la resolucion N° 1414, por medio de la cual derogé la anterior resolucion 1581 del 29
de noviembre de 2010, firmada por la entonces ministra Garré, mediante la cual se resolvia
pasar a retiro a militares por no dar garantias de una verdadera vocacion democratica
(Minutouno, 2018).
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otros'?’. Dichos encuentros estuvieron en su mayoria orientados a reeditar

los vinculos para “...favorecer el retorno de Argentina a sus lugares de
pertenencia originales” (Martinez, 2016), de cara a avanzar en una serie de
temas, vinculados fundamentalmente con la participacion en misiones de
paz de las Naciones Unidas, la lucha contra el narcotrafico, capacitaciones,

adquisicién de equipamiento, etc.

El vinculo prioritario fue, sin lugar a dudas, con los Estados Unidos. Tras el
encuentro en el Foro de Davos y como resultado de la vista de Barack

6"?" el intercambio comercial

Obama a Argentina en marzo de 2016, se retom
en el area de defensa y se acordé trabajar en la lucha contra el narcotrafico,
principalmente en la triple frontera. Producto de dicho acercamiento, en junio
de 2016 Martinez se reunié con almirante Kurt W. Tidd, comandante del
Comando Sur y el embajador norteamericano Noham Mamet. Un encuentro
a agenda abierta, orientado a avanzar en sintonia con la relacion bilateral
previamente establecida entre Macri y Obama. Alli se sell6 el avance del
vinculo entre Argentina y el Comando Sur a partir de la designacion de un
“‘enlace” de Argentina en la sede del comando en Miami. Y se acordd
reanudar las ejercitaciones y capacitacion bilateral en maniobras regionales
e internacionales (Aguilera, 2016). Las cuales, segun Sain (2018), fueron
suspendidas durante el kirchnerismo por implicar acciones para afrontar las

nuevas amenazas, vedado en la legislacion interna.

Para diciembre de 2016, y luego del restablecimiento de las reuniones del
Mecanismo de Dialogo Bilateral en Defensa, se anuncio la participacion de
Argentina como miembro del Programa de Asociacion de Estado del

Departamento de Defensa de los Estados Unidos —State Partnership

%% Informacion construida a partir de los datos disponibles en la seccién de noticias de la

pagina web del Ministerio de Defensa.

! Vale recordad que las relaciones bilaterales entre Argentina y los Estados Unidos se
paralizaron, principalmente en el area de defensa, tras el altercado que representod, en
febrero de 2011, el escandalo diplomatico tras la decisiéon politica del Canciller Héctor
Timerman de incautar el material sensible no declarado a bordo de un avién de la Fuerza
Aérea de los Estados Unidos, en el Aeropuerto Internacional de Ezeiza.
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Program (SPP), US Department of Defense—'?%. Dicho anuncid se dio tras la
firma de un acuerdo politico-militar entre el Ministerio de Defensa argentino
con la Guardia Nacional del Estado de Georgia, el cual posibilita que las
Fuerzas Armadas argentinas desarrollen actividades conjuntas con la
Guardia Nacional del Estado de Georgia (operadora del Comando Sur), para

que ésta ultima le brinde cooperacién y le venda armamento.

Ahora bien, mientras que para el Ministerio de Defensa argentino se traté de
un “convenio de ayuda humanitaria”, para brindar asistencia ante catastrofes
naturales'®, para la Embajada de los Estados Unidos, la incorporacién de
Argentina a la SPP surgi6 a raiz de un explicito pedido del presidente Macri,
a inicios de 2016, para responder a las necesidades de seguridad de
Argentina y con el propdsito de desarrollar un vinculo a largo plazo en el
perfeccionamiento de la seguridad de las fronteras, los puertos y la aviacion,
asi como también en las tareas contra el trafico de narcéticos'®. Se esta
entonces frente a un acuerdo que ademas de presentarse ambiguo e
inverosimil, mostraba que “... el gobierno se orientaba soterradamente hacia
la intervencién militar en asuntos de seguridad interna” (Tokatlian, citado por
Sain 2018: 154).

De modo que, la nueva politica exterior de acercamiento a los Estados
Unidos explica, también en parte, la renovada centralidad que adquiere en el
ambito interno, la problematica vinculada con la lucha contra el narcotrafico.
En éste sentido, Emilce Calderon (2018), sostiene que el hecho de que el
macrismo haya ubicado a Washington como interlocutor privilegiado en los

2 E| State Partnership Programes un programa del Departamento de Defensa
norteamericano, creado por la administracion de George H. Bush en 1989. Se trata de un
organismo militar que prioriza las acciones fuera del suelo estadounidense, con el objetivo
de establecer relaciones de cooperacion con las fuerzas militares y de seguridad de otros
paises. Se organiza en base a nucleos geograficos por zona, y en el caso de Argentina, el
pais ingresa bajo la érbita del Comando Sur de los Estados Unidos (Barreto, 2017) —
instrumento militar del Pentagono, cuya radio de accion es el espacio interamericano-.

2 Informacién obtenida de la pagina web del Ministerio de Defensa:
http://www.historialprensa.mindef.gov.ar/articles/ver/534

2% Informacion obtenida de la pagina web de la Embajada de los Estados Unidos en
Argentina: https://ar.usembassy.gov/es/la-guardia-de-georgia-anuncia-la-colaboracion-
estatal-con-argentina/
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asuntos de seguridad internacional, posiciona a Argentina ante la disyuntiva
de avanzar por la senda de la militarizacion de la agenda de seguridad
publica. Dado que “...histéricamente, el modo de vinculacién que Estados
Unidos favorece con los paises de la region para luchar contra el
narcotrafico prioriza el combate militar de la oferta de la droga” (Calderon,
2016: 71). Por su parte, Tokatlian (2016), afirm6é en el marco de una
entrevista realizada por la BBC, que Mauricio Macri se enfoca en la
prevencion y proteccion de las fronteras, al igual que lo hicieron hace ya
algunos afnos México y Colombia, con el objetivo de profundizar su alianza
con los Estados Unidos. De modo que, el mencionado acercamiento bilateral
estad teniendo ademas efectos gravitantes en la decisidon de recuperar el
papel de las Fuerzas Armadas en el sistema politico interno, es decir,
involucrarlas en hipotesis de conflicto interna. Tal como sugiere Busso
(2018), el hecho de que se comience a priorizar el combate a las nuevas
amenazas, posiblemente termine por redundar en una jerarquizacion de las
cuestiones de seguridad en la agenda doméstica y externa. Poniendo una
vez mas en tela de juicio la demarcacion entre defensa nacional y seguridad

interior.

Asimismo, como resultado del restablecimiento del vinculo y la cooperacion
bilateral entre ambos paises, la administracion macrista decidié, en agosto
de 2016, comprarle a los Estados Unidos 12 aviones de entrenamiento y
ataque T-6C Texan Il. Segun anuncié en su momento el jefe de Gabinete,
Marcos Pefa, dicha compra se enmarca dentro de los objetivos de
revitalizarla capacidad para entrenar a los pilotos y cumplir las misiones de
control y disuasion a la actividad ilicita de fronteras, especialmente a lo largo

de la frontera norte (Dinatale, 2017).

Vale subrayar aqui que la decision de Argentina de dotar a la Fuerza Aérea
de aviones estadounidenses ha tenido importantes repercusiones en los
vinculos con Brasil, dado que Argentina opt6 por apostar a la compra de los

T-6C Texan Il, en desmedro de los aviones Super Tucano ofrecidos por
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Brasil, los cuales ademas, por su disefio y ataque ligero, encuadraban en
misiones de control fronterizo; que son las misiones priorizadas por el
gobierno argentino, mientras que los T-6C Texan |l son aviones de
entrenamiento que no necesariamente sirven para el control de la frontera
norte (Aguilera, 2017). La opcion de Argentina fue a contrapelo del animo de
avanzar en la cooperacion en defensa y asuntos estratégicos expresado por
los gobierno de Mauricio Macri y Michel Temer, tras la firma de un
comunicado conjunto en octubre de 2016, en el cual acordaron evaluar

nuevas alternativas de integracion productiva en esa area (Busso, 2018).

La maniobra Argentina bien puede ser entendida como un desacierto
tendiente a debilitar la integracion en la produccion para la defensa, asi
como un claro retroceso en los mecanismos de fomento de la confianza y la
seguridad mutua que traccionan en detrimento de la practica de seguridad
cooperativa a nivel sudamericano. Dado que, tal como sefalo Aguilera
(2017), la decision de a quien comprar aviones militares no solo es una
cuestion de negocios. Ademas, la decisidn Argentina también repercute en el
ambito de la cooperacion regional, en tanto en el marco de la misma, se
habia resuelto dar prioridad a la provision autbnoma de aeronaves a los
paises del subcontinente. En dicho sentido, el prototipo del avion de
entrenamiento sudamericano IA-73 Unasur |, en el que los paises del CDS
venian trabajando, representa un cabal ejemplo de la manifiesta
predisposicién, que en su momento, manifestaron los paises en torno al
reequipamiento militar. Sin embargo, la decision de la Casa Rosada de
equipar a la Fuerza Aérea Argentina con un nuevo avién de entrenamiento
de origen estadounidense, contribuye a aumentar la apatia que, desde el
giro politico-ideoldgico experimentado por la region, viene sufriendo el CDS
(Busso, 2018).

Argentina, a medida que se fue acercando a los Estados Unidos, a partir del
restablecimiento de la cooperacion bilateral en materia de defensa, fue

flexibilizando el principio de demarcacion que separa a la defensa de la
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seguridad, a partir de la progresiva cesidon de espacios a las Fuerzas
Armadas para que éstas se involucren en cuestiones propias de la seguridad
publica, tal como es el caso de la lucha contra las nuevas amenazas —a
contramano de la postura que el pais histéricamente supo mantener en los
foros regionales—; ha contribuido a favorecer el desgaste del CDS, incluso
hasta el punto de su estancamiento. Claro que, tal como sostiene Busso
(2018), en términos estrictamente conceptuales, el Consejo se ha visto
desgastado por ser un ambito exclusivo del plano de la defensa, en un
contexto regional que privilegia y pondera la agenda de seguridad publica
por sobre la de defensa; mientras que, en términos operativos, la exigencia
de tomar todas las decisiones por consenso condujo también a una paralisis

del mismo.

De modo que, la paralisis del Consejo es producto de varios factores que, tal
como se viene demostrando a lo largo de estas paginas, estan
principalmente vinculados con la falta de interés politico y estratégico que
tienen estos espacios. Espacios que, para los nuevos gobiernos
neoconservadores de la region, estan fuertemente asociados al giro a la

izquierda de la década pasada.

De hecho, ya para principios del afio 2016, se comenzaron a percibir los
primeros signos de estancamiento del Consejo. Se registré una disminucién
considerable del numero de sus actividades en relacion a afos anteriores; se
suspendio el ejercicios combinados Unasur VII; no se realizé el Curso de
Formacion en Defensa —organizado anualmente desde 2012, por el
Ministerio de Defensa argentino—; se realizaron menos reuniones de la
instancia ejecutiva —de las cuales muchas fueron virtuales—; no se
concretaron reuniones de Ministros de Defensa y el Proyecto del avion
Unasur | se encuentra paralizado tanto por falta de acuerdo como por

cuestiones presupuestarias. Y si bien, se logré elegir al nuevo director del
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CEED'® en febrero de 2016, los paises miembros del Consejo nombraron
en su representacion a militares, e incluso, en algunos casos asignaron a los
mismos agregados militares que ya estaban en el pais. En opinién de Rut
Diamint (2018)'%, el CEED representé mas bien una ficcion; en los hechos
existe y tiene una estructura institucional que funciona pero nunca se
concretd, por ejemplo, el proposito de reunir a un grupo de expertos
académicos para que pensasen la estrategia para Sudamérica, y si bien se
avanzo en la redaccién de algunos documentos, los mismos, afirma la
académica, no fueron tomados en cuenta, ni se traté de un producto que

fortaleciera la concepcion regional de la defensa.

En linea con la visién critca que mantiene Rut Diamint (2018)'%, la
académica subraya en relacion a la ESUDE, que si bien se registraron
algunos avances importantes en su conformacion y constitucion, hoy por hoy
el programa académico que ofrece, los cursos, capacitaciones, seminarios y
diplomados, no son en todos los casos producto ni de la Escuela, ni del
Consejo y menos aun de la Unasur, sino que se trata de productos
nacionales —de los Estados miembros de la ESUDE-, que utilizan su

nombre, su institucionalidad y su sitio web para publicitar sus propios cursos.

En paralelo a la baja intensidad que ha venido registrando la Unasur y por
ende también el CDS, se comenzaron a favorecer otros espacios de
encuentro y didlogo, tal como ha sido el caso de la | Conferencia de
Comandantes de los Ejércitos del Cono Sur, celebrada en octubre del
2016, en la ciudad de Foz de Iguazu, entre comandantes de los ejércitos de
Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay, con el objetivo de analizar los
medios para intensificar la defensa terrestre de las fronteras comunes, con

enfasis en los sistemas de vigilancia, y el intercambio de conocimientos y

% E| Licenciado Ivan Vega Loncharich, quien se desempefié como Viceministro de Politicas

para la Defensa del Ministerio de Defensa del Peru, fue elegido como nuevo Director CEED
en febrero de 2016.
1% Entrevista de la autora a la Profesora Rut Diamint, op. cit.

»” Entrevista de la autora a la Profesora Rut Diamint, op. cit. IBIDEM.
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experiencias en operaciones de paz'?®. En el marco de dicha conferencia, el
General Eduardo Dias Costa Villas Bdéas, comandante del Ejército de Brasil
afirmé que “La cooperacion y la integracion de las fuerzas armadas son

importantes para conservar la estabilidad de la region” (Comunello, 2017).

Asimismo, y en linea con el mencionado encuentro, en noviembre de 2016
tuvo lugar Reunion Ministerial del Cono Sur sobre Seguridad de las
Fronteras. Se trat6 de un encuentro organizado por Brasil, del que
participaron los ministros y autoridades de Relaciones Exteriores, del
Interior, Defensa, Justicia, Seguridad y Control de Drogas de Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. La iniciativa estuvo orientada a
coordinar acciones conjuntas para enfrentar el crimen organizado, el
narcotrafico y la trata de personas en las regiones fronterizas, con el objetivo
de establecer los parametros para intensificar el contacto directo entre las
agencias de seguridad, de aduana y de inteligencia de los paises del Cono
Sur (Telam, 2016).

Ahora bien, tal como se ha intentado dar cuenta a lo largo del presente
capitulo, la politica de cooperacion en defensa de Argentina hacia la region,
tanto a nivel hemisférico como en lo estrictamente regional, ha atravesado
por diferentes estadios, resultado de las orientaciones de politica exterior y
las consecuentes prioridades de integracién, caracteristicas de los
condicionantes politico-ideoldgicos del gobierno de Cristina Fernandez de

Kirchner primero, y de Mauricio Macri después.

Mientras la gestion kirchnerista propicié y fortalecio la construccidon
multilateral de un sistema de defensa a nivel subregional, aun cuando hacia
fines de su mandato termind por priorizar la inversién en las misiones

subsidiarias de las Fuerzas Armadas por sobre la inversion en defensa

?® En el marco de dicha Conferencia, se resolvié impulsar ejercicios combinados entre las

tropas y tuvo lugar un ejercicio de simulacro en el Centro Regional de Monitoreo, que
integra el proyecto piloto del Sistema Integrado de Monitoreo de Fronteras (SISFRON), en
Dourados, estado de Mato Grosso do Sul. La Il Conferencia de Comandantes de los
Ejércitos del Cono Sur, tuvo lugar en Montevideo, Uruguay en mayo de 2017.
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propiamente dicha —vislumbrandose una vez mas, la diferencia entre la
norma y la realpolitik—. EI macrismo, abordé la politica de defensa, desde un
primer momento, a partir de una concepcion securitista, desdibujando
legalmente la diferencia entre defensa y seguridad y, empoderando al
Ministerio de Seguridad en detrimento del Ministerio de Defensa. Todo lo
cual derivo en una tendencia a militarizar los temas propios y caracteristicos

de la agenda publica, en linea con el acercamiento a los Estados Unidos.

Frente a dicho escenario, el pais se repliega de los espacios regionales —
asociados al eje bolivariano y a la herencia kirchnerista—; Brasil asiste a un
declive internacional, al tiempo que la Unasur en general y el CDS en
particular, atraviesan por una paralisis y des-jerarquizacién de su agendam,

solo entendible a la luz de las nuevas prioridades de la regién.

La integracidn en clave economicista, reaparece como prioritaria en las
agendas regionales, al tiempo que el narcotrafico, de la mano de las nuevas
amenazas y la consecuente preocupacién en torno a la prevencion y
proteccion de las fronteras, ocupan cada vez un espacio de mayor
importancia y “urgencia” en las agendas de seguridad de la region; lo cual
esta implicando un denotado involucramiento de las Fuerzas Armadas en

temas propios de la seguridad publica™®. Como resultado, se asiste a una

' En el proceso de revisién y correccion de la presente tesis, en el mes de abril de 2018, se

conocio la decisién de un grupo de 6 paises —Argentina, Brasil, Chile, Paraguay, Colombia y
Peru—, de suspender por tiempo indefinido su participacion en la Unasur, alegando que
no estan dadas las condiciones para adoptar decisiones en el ambito de dicho bloque
debido a problemas de funcionamiento. No es un dato menor el hecho de que los 6 paises
que han tomado la decisién de romper con el bloque son todos miembros constitutivos del
“Grupo de Lima”. Un grupo conformado en agosto de 2017 por los gobiernos neoliberales de
la regidn, con el objetivo de dar seguimiento y buscar una salida a la crisis de Venezuela.
De modo que, mientras los paises del Grupo Lima se manifiestas profundamente
preocupados por la situacion interna de Venezuela e inflexibles ante el estancamiento
politico-institucional de la Unasur, nada han dicho respecto a la crisis, también interna, por
la que atraviesa Honduras desde el pasado 26 de noviembre de 2017, tal vez, por tratarse
de un pais miembro de dicho Grupo, y cuyo apoyo al “triunfo” electoral del derechista, Juan
Orlando Hernandez, no haga mas que acentuar la tendencia presente en la region v,
constitutiva del Grupo Lima: el repliegue de la década progresista y el retorno de la derecha
liberal y conservadora.

3% A tono con lo que se viene sosteniendo a lo largo de estas paginas y, a los fines de
continuar sustentando la hipétesis que atraviesa la presente tesis, vale mencionar a modo
de constatacion, los ultimos anuncios realizados por el Ejecutivo en el marco de la reforma
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jerarquizacion de las cuestiones de seguridad en la agenda domeéstica y
externa, en detrimento de espacios como el CDS —en tanto ambito exclusivo
de la defensa—; cuyo mérito se viene diluyendo a la luz de un contexto
regional que privilegia y pondera la agenda de seguridad publica por sobre la

de defensa.

En dicho contexto y tal como se expone en los siguientes capitulos, la
politica de cooperacién en defensa bilateral entre Argentina y Brasil y
Argentina y Chile, aparece a primera vista mas uniforme y con ciertas lineas
que se sostienen en el tiempo. Lo cual, contribuye a sustentar la hipétesis
que se pretende probar a lo largo de éstas paginas: los condicionamientos
politico-ideolégicos modifican la politica exterior y la forma de estar y percibir
al mundo. Lo que perdura, son los criterios de conduccion militar por sobre
los de conduccién politica que van y vienen de acuerdo al perfil politico-
ideoldgico de quien gobierne.

militar orientada a modernizar las Fuerzas Armadas y reforzar con un papel mas activo su
participacion en el combate contra el narcotrafico. En dicho sentido, el Presidente Mauricio
Macri ratifico, el pasado 24 de julio de 2018, la colaboracion de los militares con la
seguridad interior y principalmente, su apoyo logistico en la frontera norte. En el marco de
dichos anuncios, el Presidente dispuso el envio de 500 efectivos a la frontera norte, entre La
Quiaca y Puerto Iguazu, para que se integren al operativo denominado “Operacion
Integracion Norte”. Se trataria, de la primera movilizacién de tropas del Ejército —derivada
del Decreto 683/18—, y se estima que para fin de afio el numero de efectivos ascendera a
3000 (Obarrio, 2018).
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CAPITULO IV
La bilateralidad de la cooperacion en defensa entre Argentina y Brasil

Durante la mayor parte del siglo XX la conflictividad en la relacion bilateral
entre Argentina y Brasil llevo a que sus respectivas Fuerzas Armadas
sostuvieran hipotesis de conflicto vecinal, que terminaron por incidir en el
disefo y la estructura de sus sistemas defensa. No fue sino hasta mediados
de la década de 1980 que ambos paises celebraron una serie de acuerdos
muy importantes, que se constituyeron en el puntapié a partir del cual
comenzaron a pacificar sus vinculos, allanando asi el camino para iniciar el
proceso de integracion que finalmente acabaria en la conformacion del
Mercosur, y cuyo correlato en el plano de la defensa y la seguridad ha sido
la construccion de medidas de fomento de la confianza mutua y la

consecuente cooperacion en materia de defensa y seguridad.

El presente capitulo tiene como objetivo estudiar la mencionada politica de
cooperacion en defensa entre Argentina y Brasil, tomando como indicadores
los ejercicios combinados y la generacion de medidas de fomento de la
confianza mutua y la seguridad que, en algunos casos, derivaron en la
institucionalizacién de la cooperacion bilateral, a partir de: a) identificar las
politicas que de uno y otro lado de la frontera guiaron su efectiva concrecién
y, b) describir los objetivos propuestos y las caracteristicas de los ejercicios
combinados y las medidas de confianza mutua, a los fines de sehnalar el
grado de injerencia de las Fuerzas Armadas en la concepcién y ejecucién en
el largo plazo de dicha estrategias de cooperacion y, su continuidad y
permanencia en el tiempo, incluso durante gobiernos de signos politico-

ideoldgicos opuestos.
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1. La transicion a la democracia de Argentina y Brasil y la nueva
bilateralidad

Se esta en presencia de dos Estados que atravesaron por procesos de
transicion y consolidacion democratica diferente y, cuyas caracteristicas
propias y distintivas han signado no solo el vinculo entre lo civil y militar de
manera singular en cada caso, sino que también, ha repercutido de algun

modo, en el establecimiento de la nueva relacion bilateral.

En lo que respecta a Argentina, tal como ya se sefald en el capitulo Il, tras
el estrepitoso fracaso que implico la guerra de Malvinas y la consecuente
deslegitimacién politica de los militares, las Fuerzas Armadas carentes de
apoyo social y recursos politicos y corporativos para controlar la agenda de
los temas de la negociacion, asi como los resultados de la misma, se vieron

inmersas en un proceso de transicion por colapso (O Donnell, 1989).

Sin embargo, el caso de Brasil fue bien diferente, en parte porque el régimen
autoritario (1964-1985), a diferencia del caso argentino, tuvo un logro
econdmico relativamente bueno y la represion, aunque dura, fue mucho
menos extensa y sistematica. Siguiendo el analisis y la categorizacion
construida por O'Donnell (1989), alli se tratd de un caso de “transicion
negociada”. Es decir, el proceso de transicion se pactod, se acordd, de modo
que los gobernantes del régimen autoritario, fuertemente respaldados por las
Fuerzas Armadas, lograron imponer buena parte de la agenda y tuvieron un
fuerte dominio sobre los ritmos de la transicion'™'. En palabras de Zaverucha
(2008), se tratdé de un proceso de transicion de caracter “negociado” donde
se esperd que el gobierno democratico hiciera algunas concesiones a los
militares, lo que resultdé necesariamente, afirma el autor, en la continuacién
de las instituciones autoritarias. Como resultado, en la actualidad Brasil

cuenta con unas Fuerzas Armadas altamente influyentes, tanto por su peso

B! Entre los privilegios que conservé el sector castrense, vale mencionar la Ley de Amnistia

(N° 6683, del 28 de agosto de 1979), que les otorgd proteccidon y privilegios que hizo
inalcanzable la justicia para sancionar las atrocidades contra la vida y los derechos
humanos; bloqueando asi el derecho a la memoria y, difundiendo una vision edulcorada del
periodo dictatorial (Alves Soares, 2018).
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como por su presencia institucional; al punto que el caso brasilero es visto
como el de mayor continuidad del régimen autoritario al civil en términos de
las Fuerzas Armadas y en comparacién con el resto de las experiencias

democraticas de la region (O'Donnell, 1989).

Segun el politdlogo brasilero Samuel Alves Soares (2002), el formato de
transicion politica del fin del régimen autoritario en el que los militares
condujeron de manera predominante dicho proceso de transicion, hizo que
sean cautelosos, y preservasen para si enclaves de autonomia. “Las
Fuerzas Armadas en Brasil aun mantienen enclaves de autonomia, lo que
les permite establecer objetivos institucionales (...) y definir, con relativo
margen de autonomia, su mision” (Alves Soares, 2002: 86). Tal es asi
sostiene el autor, que durante los ultimos 30 afios los militares de Brasil han
tenido una fuerte presencia en el ambito interno y, ya sea por la
permanencia de prerrogativas institucionales, por el consentimiento de esa
situacion o por la fragilidad del poder politico para conducir efectivamente el
sistema militar; las Fuerzas Armadas no se han amoldado completamente al

marco democratico (Alves Soares, 2018).

Los respectivos procesos de transicion a la democracia por los que

atravesaron Argentina y Brasil'*

, supusieron un cambio historico en las
relaciones bilaterales, en tanto habilitaron un radical cambio de percepcion.
Ambos paises dejaron de verse como vecinos rivales para comenzar a
mirarse como vecinos socios y aliados. En tal sentido, José Manuel Ugarte
(2016), sostiene que “Los uni6 la superacion de las antiguas doctrinas de
seguridad nacional, la transicion hacia la democracia y la paulatina
instauracién del gobierno politico de la Defensa y consiguiente control civil,
asi como la busqueda de un accionar conjunto, y de la eficiencia y eficacia

en Defensa” (Ugarte, 2016: 252). Dicha mudanza contribuyé definitivamente

B2 El surgimiento y la consolidacién de los procesos de democratizacién por los que

atravesaron uno a uno los paises del Cono Sur desde fines de la década de 1970, fueron
fuertemente promovidos por los Estados Unidos, tras un categérico cambio en su politica
hacia la regién.
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a establecer una nueva y decidida orientacién en las relaciones, sostenida
desde entonces sobre las bases del modelo de seguridad cooperativa, que
se plasmé en un denodado acercamiento politico, promovido por sus
gobiernos civiles y democraticamente electos, hacia mediados de la década
de 1980"*° y, se materializd en la generacién de una serie de medidas de
fomento de la confianza mutua y la seguridad —indicador a partir del cual se

analiza la bilateralidad de la politica de cooperacion en defensa-—.

En ese sentido, el hecho mas representativo estuvo dado por la
aproximacion politica que iniciaron el entonces presidente argentino Raul
Alfonsin y el mandatario brasilero José Sarney, quienes llevaron adelante
una serie de acuerdos que precedieron y allanaron el camino para iniciar el
proceso de integracion que finalmente acabaria en la conformacion del
Mercosur. De entre esos acuerdos predecesores, hay que destacar aquellos
que tuvieron lugar en el ambito de la seguridad y particularmente, en relacion
a la cooperacion nuclear, en tanto el dominio del campo nuclear por parte
de Argentina y Brasil principalmente, constituia un tema muy sensible y
transversal a la relacion bilateral. Tal como ya se ha mencionado, los
acuerdos logrados en torno al uso pacifico de la energia nuclear, supusieron
un explicito intercambio de informacion estratégica, ayudaron a construir
trasparencia y confianza en la relacién bilateral. En el afio 1985, se firmo la
famosa Declaracion Conjunta sobre Politica Nuclear de Foz de Iguazu,
mediante la cual, se crearon los mecanismos para asegurar los intereses de
la paz, la seguridad, el desarrollo de la region y superar la desconfianza
vinculada a la capacidad de utilizacién de la tecnologia nuclear. Lograndose
asi comenzar a despejar las sombras, de cara a lo que seis ainos mas tarde
significé la firma del Tratado de Asuncién entre Argentina, Brasil, Uruguay
y Paraguay, que dio luz al Mercosur. Un instrumento que al tiempo que

13 |afferriere y Soprano (2015), sostienen que ya para la década de 1970 se comenzaron a
manifestar las primeras senales de cambio, puesto que se resolvieron diferencias
enmarcadas en el empleo de los recursos hidricos para su aprovechamiento en la
generacion de energia eléctrica. El 19 de octubre de 1979, Argentina y Brasil firmaron el
Acuerdo Multilateral de Corpusltaipu, mediante el cual se finalizé con el conflicto surcado
entre ambos paises por las Represas del Alto Parana.
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propicia la formacién y ampliacién del poder econémico, fomenta la paz y la
estabilidad politica de la region.

Y si bien el Mercosur no contempla un dispositivo que atienda pura y
exclusivamente los temas de defensa y seguridad a nivel regional, asi como
tampoco las reuniones de Ministros de Defensa llegaron a ser constituidas
como reuniones especializadas y de caracter permanentes; los lazos que se
fueron forjando al interior del bloque comercial, reducian progresivamente
los peligros de tensiones, acrecentaban y robustecia la concertacion y
cooperacion bilateral —no institucionalizada—, en el plano de la defensa y la
seguridad.

En el marco de las politicas re-democratizadoras que ambos paises
propiciaron desde entonces, las respectivas politicas de defensa se fueron
ajironando, conforme cambiaron las percepciones de amenaza vy

peligrosidad que cada uno de los Estados experimentaba.

Argentina comenzo desde entonces a redefinir su politica de defensa. Tal
como ya se ha mencionado en el capitulo Il de la presente tesis, el concepto
estratégico que comenzo a orientar a las Fuerzas Armadas y sus respectivas
operaciones y misiones, se sostiene en un modelo de naturaleza defensiva,
auténoma y cooperativa. Puesto que, al tiempo que repudia las politicas y
actitudes de proyeccion de poder hacia terceros Estados y asume la misiéon
de conjurar y repeler toda agresion militar estatal externa; reconoce la
importancia que tiene la cooperacion interestatal y multilateral, en tanto
instrumentos complementarios de la politica de defensa. De modo que su
disefio de fuerzas y sus capacidades no ofensivas se vinculan y
complementan con sus compromisos multilaterales (Libro Blanco de la
Defensa, 2010).

La faceta cooperativa de la defensa argentina y la vocacion del pais por

apostar a la integraciéon regional ha sido explicitado entre las misiones
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subsidiarias de las Fuerzas Armadas, a saber: contribuir a la construccion
de un sistema de Defensa subregional basado en la consolidacion
progresiva de mayores niveles de confianza, interoperabilidad vy
complementariedad con las Fuerzas Armadas de los paises de la subregion,
principalmente en el marco del Mercosur y la Unasur, para alcanzar los
estandares propuestos en materia de accion conjunto-combinada (Libro
Blanco de la Defensa, 2010).

Por su parte, el Brasil democratico también se dio a la tarea de redefinir su
politica de defensa. El documento orientador de la defensa brasilefia surgid
en 1996 (previo a la creacion del Ministerio de Defensa) y se denomina
“Politica Nacional de Defensa”'**. Dicho documento, guia la defensa del
pais hacia las amenazas externas y considera la busqueda de la convivencia
pacifica. Se asienta sobre la ausencia de conflictos en el subcontinente, el
fortalecimiento del Mercosur, la zona de paz, la cooperacidn pacifica —
principalmente en el Atlantico Sur— y valoriza la resolucion de los conflictos
por medio de la accion diplomatica. Por su parte, las posteriores versiones —
2005 y 2015 respectivamente—, pasaron a enfocar la Politica de Defensa
Nacional predominante y preferentemente en las amenazas externas (Alves
Soares, 2018).

Fue recién durante la presidencia de Luis Ignacio Lula Da Silva que
sedecidid, por primera vez, dotar al pais de una visién estratégica oficial de
largo plazo, la cual se plasmo en el afio 2008 en la Estrategia Nacional de
Defensa (END). La misma, en sintonia con el proceso de integracion
regional que por entonces estaba siendo fuertemente impulsado por Brasil —
en manos del propio Lula y su ministro de Defensa Nelson Jobim—, hacia
especial mencion de la necesidad de estimular la integracion de Ameérica del

Sur. En tanto la misma, no solo iba a contribuir a la defensa de Brasil, sino

34 Existen tres documentos fundamentales en los que se inscribe la Politica de Defensa del

Brasil: La Politica Nacional de Defensa (PND) —la primera versién fue en 1996, la segunda
en 2005 y la tercera en 2015—; la Estrategia Nacional de Defensa (END —lanzada en 2008,
revisada en 2012 y aprobada en 2013- y el Libro Blanco de Defensa Nacional (LBDN) —
aprobado en 2013-.
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también, posibilitar la cooperacion militar y la integracion de las bases
industriales de defensa. De modo que, la mencionada END contemplaba la
“estabilidad regional” de la mano de los esfuerzos mancomunados del
Ministerio de Defensa, Relaciones Exteriores y las Fuerzas Armadas en aras
de “...contribuir activamente para el fortalecimiento, la expansion y la
consolidacion de la integracion regional, con énfasis en pesquisa, y

desarrollo de proyectos comunes de productos de defensa (END, 2008: 64).

Ya para el ano 2013, durante el gobierno de Dilma Rousseff y la cartera de
Defensa en poder de Celso Amorim y, a instancias del impulso que por
entonces habian adquirido las estrategias de integracién tales como la
Unasur en general y el CDS en particular; se dio a conocer el primer Libro
Blanco de la Defensa Nacional de Brasil'*®. El mismo puso de manifiesto
que la integracion de América del Sur era parte del objetivo estratégico de su
politica exterior y reconoce que el buen relacionamiento en los campos
politicos, social y econdmico entre los paises de la region son claves para el

desarrollo y la preservacién de la paz en la regién.

Ahora bien, mientras Argentina explicita en sus enunciados programaticos
una manifiesta vocacion a favor de la integracion regional tanto a nivel del
Mercosur como de la Unasur, via la construccién de un sistema de defensa
subregional; Brasil se queda un escalén mas abajo y sélo apuesta por
promover estrategias de cooperacion en defensa a nivel regional,
preservando para si mayores margenes de autonomia (Lafferriere-Soprano,
2015). De modo que la apuesta de Brasil se presenta como menos
ambiciosa, en tanto solo supone una armonizacion y coordinacion politica;

bien diferente a la apuesta por una estrategia de integracién que se propone

Y Vale destacar que en 2013 a la par que el gobierno de Rousseff hacia publico por

primera vez el LBDN, desde el Ministerio de Defensa se difundia un documento orientado a
la Garantia de la Ley y el Orden (GLO); evidenciando la importancia y el predominio de las
Fuerzas Armadas en las estrategias internas, al tiempo que, sincerando una practica
amparada por la propia Constitucion y ampliamente extendida —entre 1992 y 2018 se
llevaron a cabo 133 operaciones de GLO- (Alves Soares, 2018).
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Argentina, puesto que ésta ultima presupone cierto grado de transferencia

progresiva de competencias'>®.

Sin embargo, las diferencias planteadas en el plano de lo rigurosamente
conceptual y del orden de lo programatico, lejos de inhabilitar los espacios
de encuentro, los han propiciado y fomentado a través de la generacion de
diversas medidas de fomento de la confianza mutua y la seguridad, las
cuales se vieron materializadas en instancias de intercambios, tales como
cursos, conferencias, foros, mecanismos de consultas, visitas, siendo los
ejercicios combinados conjuntos o especificos, bilaterales o multilaterales y
la participacidn en Operaciones Para el Mantenimiento de la Paz, los
ejemplos mas acabados. Ademas, tales mecanismos de coordinacion vy la
cooperacién entre las Fuerzas Armadas de Argentina y Brasil le han
permitido a los militares de ambos lados de la frontera, la oportunidad de
expandir y re-significar sus funciones en tanto instrumento de politica

exterior y, a partir del despliegue de la diplomacia militar.

2. Las medidas de confianza mutua: el camino hacia la cooperacion
bilateral en defensa

Tal como se ha venido sefalando, en el marco de la distension que se dio en
la regiébn en general y en la relacién bilateral entre Argentina y Brasil en
particular, tras verse superadas las hipotesis de conflicto; ambos paises
comenzaron a llevar a cabo un decidido acercamiento en materia de
defensa. Y si bien, no esta en el animo del presente trabajo realizar un
analisis pormenorizado de todos y cada uno de ellos, si mencionar aquellos
que, a juicio de quien suscribe, constituyen los de mayor trascendencia por
estructurar e institucionalizar la cooperacion bilateral en defensa entre dichas

naciones.

¢ Ver en el capitulo | de la presente tesis la diferenciacién conceptual establecida entre

“estrategias de integracion” y “estrategias de cooperacion”, retomadas del analisis realizado
por el politdlogo brasilero Samuel Alves Soares (2008).
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Ambos paises han ido generando, poco a poco, una serie de mecanismos
de coordinacion y contactos de cooperacidon que comenzaron siendo de
caracter informal pero que, con el paso del tiempo se fueron
institucionalizando, aunque paulatinamente. Tal fue el caso del mecanismo
de consulta de caracter informal a nivel de Ministerios de Relaciones
Exteriores y Defensa que operd desde 1995 hasta su formalizacion, en abril
de 1997, con la firma del Memorandum de Entendimiento sobre Consulta
y Coordinacion™’. El mismo, fue suscripto por los presidentes Menem y
Cardoso con el objetivo de establecer un mecanismo permanente de
consulta y coordinaciéon a nivel ministerial, para el fortalecimiento de las
relaciones bilaterales en materia de defensa y seguridad internacional, que
permita percibir y coordinar mutuamente las politicas y decisiones de cada
uno de los Estados; asi como también, un mecanismo permanente de
analisis estratégico que actuara como organo ejecutor y proponente. Sin
embargo, vale destacar, tal como sostiene Runza (2006), que a diferencia
del mecanismo establecido con paises como Chile, con Brasil los
mecanismos de entendimiento, informacion y notificacion han tenido un

caracter menos formal y cuya periodicidad es irregular.

Ahora bien, dicha cooperacion y la consiguiente generacion de medidas de
confianza mutua se fueron implementando a través de dos tipos de
mecanismos: uno de caracter estrictamente politico, tal como fueron las
consultas bilaterales y el segundo, estrictamente militar, simbolizado en

los ejercicios militares conjuntos',

" Dicho Memorandum fue instrumentado a través del Acta de Itaipava el 1 de agosto de

1997.

%8 En el siguiente apartado, se hara especial mencién a la instancia de cooperacion
materializada en los ejercicios militares conjuntos en tanto estrategia de acercamiento y
generacion de confianza; e indicador a partir del cual se analiza la bilateralidad de la politica
de cooperacion en defensa.
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En lo que respecta al ambito de coordinacion politica, se destacan: las
reuniones a nivel de Cancilleres y Ministros de Defensa'® —también
conocido como 2 + 2—; las reuniones del Mecanismo Permanente de
Analisis Estratégico y; las reuniones de los Grupos de Trabajos
Bilaterales de Defensa. Las mismas fueron creadas en concatenacién una
de otra. En el marco de la primera reunidén 2 + 2 se resolvié conformar el
Mecanismo Permanente de Analisis Estratégico, para el seguimiento y la
puesta en practica de las decisiones tomadas en dichas reuniones v,
posteriormente se instituyeron los Grupos de Trabajos Bilaterales,
instancia politica creada para encauzar dicha cooperacion. Estas tres
instancias se han caracterizado, en mayor o menor medida, por la
irregularidad y poca periodicidad de los encuentros; sumado al hecho de que
no existan comisiones permanentes ni actas oficiales de caracter publico, lo
cual imposibilita la realizacion de un seguimiento pormenorizado del vinculo.
Evidenciandose en éste plano, la falta de coherencia y/o consistencia entre
las declamaciones politicas y la efectiva coordinacion a nivel politico (Runza,
20006).

La contracara de la mencionada inconsistencia han sido los avances que
desde esa misma coordinacién politica se registraron en materia de control
de armamentos nucleares. En el marco del Acuerdo Bilateral de 1991, para
el uso exclusivamente pacifico de la energia nuclear, se establecié en su
articulo V el Sistema Comun de Contabilidad y Control (SCCC), con la
finalidad de verificar que los materiales nucleares en todas las actividades
encaradas por las partes no sean desviados hacia armas nucleares u otros
dispositivos nucleares explosivos. Dicho sistema es administrado y aplicado
por la Agencia Brasilefio-Argentina de Contabilidad y Control de
Materiales Nucleares (ABACC), que posee la categoria de Organismo

Internacional.

3% E| Ministerio de Defensa brasilero recién fue creado como tal en el afio 1999. Hasta

entonces, las tres Fuerzas Armadas se mantenian en ministerios independientes —
Ministerios de la Marina, del Ejército y de la Aeronautica—.
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En los ultimos afos, y fundamentalmente si se toma en consideracion el
periodo bajo estudio en la presente tesis (2008 - julio de 2017), se advierte la
generacion de nuevos instrumentos que, uno a uno han ido reforzado el
vinculo y fortaleciendo los lazos de cooperacidon entre ambas naciones. En
dicho sentido, se puede mencionar el Acuerdo Marco sobre Cooperacion
en el Ambito de la Defensa entre Argentina y Brasil suscripto en Puerto
Iguazu por sus entonces Presidentes Luis Ignacio Lula Da Silva y Néstor
Kirchneren noviembre de 2005, con el propdsito de contribuir al desarrollo de
sus relaciones mediante la cooperacion en asuntos politicos y estratégicos
de interés mutuo en el ambito de la defensa, por medio del intercambio de
experiencias en disefio y gestidon de politicas de defensa y de accion en las
areas de planeamiento, gestidon presupuestaria, investigacion y desarrollo.
Asi como también, la firma en 2008 del Protocolo Complementario, para
profundizar la cooperacion en materia de investigacion, desarrollo y

produccion para la defensa.

En marzo de 2011, los Ministros de Defensa Arturo Puricelli y Celso Amorim
firmaron una Declaraciéon Conjunta de colaboracion estratégica en
defensa. La intencidn del acuerdo fue reafirmar la decision de elevar el nivel
y profundizacion del dialogo politico-estratégico y de cooperacidon en areas
de politicas de defensa. Para tal fin, resolvieron poner en funcionamiento un
mecanismo de dialogo politico estratégico a nivel viceministerial, entre
cuyos principales temas de trabajo se encuentran todos aquellos vinculados
con la politica industrial —el vehiculo Gaucho; el programa del avion KC-390
entre Fadea y Embraer; el mantenimiento de turbinas navales, etc—; el apoyo
logistico —campanas antarticas; la cooperacion binacional para un Atlantico
Sur libre de armas nucleares—, sumado también a los programas anuales de
ejercicios combinados y la cooperacion para asistencia a terceros paises
(Noro, 2011).

Dos afos mas tarde, en abril de 2013 y en el marco de la Feria Internacional

de Armamento realizada en Rio de Janeiro, Puricelli y Amorimse volvieron a
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encontrar y firmaron la Declaracién de Rio de Janeiro, mediante la cual,
reiteraron la vitalidad de la Asociacion Estratégica Argentina-Brasil en el
campo de la defensa y reafirmaron su compromiso con el continuo
fortalecimiento y con la dinamica de la cooperacién bilateral, tanto en
términos de la politica de Defensa como de la politica industrial para el
sector.

En octubre de 2014 los Ministerios de Defensa de Argentina y Brasil
emitieron una Declaracién Conjunta Ministerial, mediante la cual
celebraron una alianza entre las industrias de defensa de ambos paises,
orientada a profundizar la alianza estratégica en el ambito de la industria
aeronautica’®. En dicho contexto, el entonces Ministro Celso Amorim
destacé que, para Brasil la alianza con Argentina no solo es fundamental,
sino también, la mas estratégica de todas las alianzas. Y afirmé que “la
disposicion de Brasil de colaborar con Argentina es total” en tanto se trata de
“una politica de Estado de dos paises vecinos y amigos” (Telam, 2014). Por
su parte, el Ministro Agustin Rossi sostuvo que “...la Argentina no puede
concebir una estrategia de defensa sin tener en cuenta la dimension
regional, y en ese sentido estan puestas las acciones de la Argentina.
Tenemos un organismo de trabajo entre todos los paises integrantes de la
Unasur que es el Consejo de Defensa Sudamericano, que es el organismo
regional, y tenemos relaciones bilaterales con todos los paises de la region.
Con Brasil tenemos una relacion muy intensa no solamente en lo que
significa, o en lo que son las posibilidades de relacion entre FAdeA y
EMBRAER, sino en todos los ambitos, y yo creo personalmente que el
camino de defensa por parte de la Argentina tiene que ser ese, construccion
de confianza entre los paises de la regidn que derive en una politica

cooperativa” (Chiofalo, Rangugni, Brea, 2014).

O El Acuerdo Estratégico entre la Industria Aeronautica Argentina y la Industria Aeronautica

Brasilera se trata, segun el ex-ministro Agustin Rossi, de un acuerdo por el cual “...nos
comprometemos en que todas las iniciativas que lleve adelante EMBRAER se va a intentar
trabajar en forma conjunta con FAdeA, y las iniciativas que lleve adelante FAdeA se va a
realizar exactamente lo mismo con EMBRAER” (Chiofalo, Rangugni, Brea, 2014).
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Trascurridos dos anos, en octubre de 2016, y ya en el marco del gobierno de
Mauricio Macri en Argentina y de Michel Temer en Brasil, ambos
mandatarios emitieron un Comunicado Conjunto mediante el cual hacian
inmediata referencia a la alianza entre las industrias de defensa de dichos
paises y, acordaron evaluar las nuevas alternativas de integracion productiva
en dicha area. También se celebraron las intenciones de Argentina de iniciar
negociaciones destinadas a una mayor integracién aeroespacial. Entre otros
varios puntos del comunicado, se enfatizd la decision de trabajar
conjuntamente para promover la articulacion de los paises de la region en la
lucha contra el narcotrafico, el contrabando y el crimen organizado

trasnacional.

Finalmente, en febrero de 2017 y en ocasién de una visita de Estado de
Mauricio Macri a Brasilia, ambos mandatarios firmaron una Declaracién
Conjunta en la cual, una vez mas, acordaron redoblar los esfuerzos para
profundizar la cooperacion en areas como seguridad, defensa, energia
nuclear, ambito espacial, ciencia y tecnologia. En dicha oportunidad también
se dejo asentada la manifiesta voluntad de evaluar nuevas iniciativas de
integracion de ambas industrias aeronauticas orientadas tanto a la
produccion y comercializacion como al desarrollo de la capacidad industrial y
tecnolégica de ambos paises. Dicho compromiso se vio luego rubricado por
los respectivos Ministros de Defensa quienes, en ocasion de la visita de
Martinez a la sede de la cartera de defensa brasilefia, destacaron los
avances en las negociaciones para trabajar conjuntamente en la fabricacion
binacional del avion Gripen NG, mediante la produccion de componentes en

la Fabrica Argentina de Aviones (FAdeA).

Sin embargo, dicha voluntad de cooperar en el ambito de la industria de
defensa, parece haber caido en saco roto, al menos para el gobierno
Argentino, cuando la administracion de Mauricio Macri, haciendo caso omiso

a los compromisos contraidos con su vecino, priorizd la compra a los
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Estados Unidos de 12 aviones de entrenamiento y ataque T-6C Texan II'*",

en desmedro de los aviones Super Tucano ofrecidos por Brasil.

Mientras que ambos gobiernos prescinden de proyectos y/o espacios tales
como la Unasur, nacidos del propio liderazgo regional de Brasil y la activa
participacion Argentina; y apuestan, al menos en el plano discursivo, a
propiciar y fortalecer al Mercosur como “espacio natural” y, a favorecer una
convergencia entre dicho bloque y la Alianza del Pacifico, por considerarlo
un espacio desideologizado, mas abierto, pragmatico, dinamico y flexible;
cada uno juega su propio juego en el afan de re-acercarse y profundizar el
alineamiento con Washington.

2.1 La bilateralidad de las nuevas derechas

La cooperacion bilateral en defensa entre Argentina y Brasil no estuvo
exenta de los cambios operados por sus nuevos gobiernos tras el golpe de
timon politico-ideoldgico en el que se embarcaron los respectivos Ejecutivos.
Mientras que, el caso argentino ya fue ampliamente abordado en capitulos
precedentes, para el caso de Brasil, se subrayaran algunos cambios en
relacion a su politica exterior y a su politica de defensa, solo a los fines de
sefalar su probable impacto en la politica de cooperacion bilateral con

Argentina.

La destitucion parlamentaria de Dilma Rousseff y la posterior designacion de
Michel Temer —de acentuada orientacion politico ideoldgica de centro-
derecha— al frente del Ejecutivo brasilero, supusieron sustanciales
transformaciones que, indefectiblemente, alteraron el curso de la politica

publica. Y la politica exterior, no fue la excepcion. Sin embargo, segun el

! Del compromiso contraido por la Argentina con los Estados Unidos de adquirir un total de
12 aviones T-6C Texan Il, los primeros 4 arribaron a la Escuela de Aviacion Militar en
Cérdoba hacia finales de septiembre de 2017. Mientras que otros 2 llegaron hacia finales de
junio de 2018. Se espera que las restantes aeronaves lleguen entre 2018 y 2019
(Infodefensa, 2017 y 2018).
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analisis de Actis (2018)'*?, Temer no hizo mas que profundizar una
tendencia que ya venia perfilandose durante el segundo mandato de
Rousseff, cual ha sido la de ajustar la estrategia de insercion internacional
de Brasil. En tal sentido, el gobierno de Temer reforzé el vinculo con las
potencias occidentales, es decir, profundizo las alianzas tradicionales con los
Estados Unidos y las potencias europeas, mas Israel; distanciandose de la
region y, aislando a Brasil de las estrategias de integracion que supieron ser
su espacio de pertenencia natural, en aras de apostar por el fortalecimiento

de los vinculos con los socios regionales del Pacifico™.

En medio del giro y consecuente caos politico-institucional que supuso el
traspaso de del ejecutivo; las Fuerzas Armadas de Brasil parecen haber
asumido, una vez mas, un rol protagénico en tanto agente estabilizador o,
mejor dicho, la clase politica, les ha vuelto a re-asignar dicho rol. A la par
que la operacion Lava Jato lastimé seriamente la institucionalidad
democratica del pais, debilité a los partidos politicos y promovio el descrédito
de la clase politica; las Fuerzas Armadas emergieron como “garantes de la
institucionalidad”, gozando del mayor prestigio social desde el retorno a la

democracia hace 33 afios'** (Irigoitia, 2018).

2 Se recomienda la lectura de Actis (2018): “La politica exterior de Michel Temer.
Profundizacién de un ajuste ya iniciado”, en tanto el autor proporciona un somero panorama
a partir del cual pensar los cambios introducidos por Rousseff en su segundo mandato como
un “giro pragmatico” que, por conviccion o necesidad, comenzaron a marcar ya entonces un
antes y un después; constituyéndose en el puntapié a partir del cual Temer reforzé la
mencionada tendencia.

3 En linea con la orientacion de politica exterior surcada y profundizada por Muchel Temer,
Jair Messias Bolsonaro, el electo presidente de Brasil en octubre de 2018, parece estar
dispuesto a redoblar la apuesta. Ya en el marco de su campana, fue delineando lo que seria
su programa de politica exterior: mayor acercamiento a Estados Unidos, Israel e ltalia;
preferencia por las negociaciones bilaterales en detrimento de los esquemas multilaterales;
calificd al Mercosur como un bloque demasiado ideologizado y se mostré favorable a
romper relaciones con Cuba y a incrementar las sanciones contra Venezuela (Frenkel,
2018).

'** Seglin una encuesta realizada por Datafolha y publicada por el diario Folha de San Pablo
en junio de 2017, las Fuerzas Armadas es la institucién en la que mas confian los
brasilefios. Mientras el 40% dice tener “mucha confianza en las Fuerzas Armadas”, un 43%
sefiala que “confia un poco”. Constituyéndose de esta manera en la institucion mas
confiable, incluso por encima del Congreso, la presidencia y los partidos politicos (Folha,
2017).

137



Sefial de dicha credibilidad, protagonismo e influencia de los militares en la
vida politico-institucional del pais carioca, ha sido la decision del presidente
Temer de colocar a militares en puestos claves de su gabinete. Tras
decretar, en julio de 2017, la intervencion militar de todos los érganos de
seguridad publica del Estado de Rio de Janeiro, en respuesta a la supuesta
explosion de la violencia urbana y la inseguridad en manos del crimen
organizado145; Temer nombré al general Walter Brega Netto como
interventor, dejando bajo el control de un militar la policia civil, militar, el
cuerpo de bomberos, el sistema carcelario y servicios de inteligencia®. En
linea con dicha decision, el Ejecutivo brasilero formalizd la creacion, en
febrero de 2018, del denominado “Ministerio Extraordinario de Seguridad
Publica”'*’, orientado a coordinar las acciones de seguridad publica en todo
el territorio nacional y administrar la politica penitenciaria; re-asignando al
mando de dicha cartera a Raul Jungmann, quien hasta entonces oficiaba

como Ministro de Defensa.

Como en un juego de ajedrez, el corrimiento de piezas dejo la cartera de
defensa en manos de un militar. Desde la creacion del Ministerio de Defensa
en 1999, por primera vez el mismo volvié a ser dirigido por un militar: el
general Joaquim Silva e Luna. Y, el tercer militar en puestos claves del

gabinete de Michel Temer, es el general Sérgio Etchegoyen', a cargo del

*> Vale sefialar que la intervencién de las Fuerzas Armadas en ambitos de la seguridad

publica ha sido una practica recurrente del estado brasilefio. En los ultimos 10 afos, las
Fuerzas Armadas, con primacia del Ejército, han intervenido en 12 oportunidades,
principalmente en la ciudad de Rio de Janeiro. En todos los casos, se trataron de operativos
cortos, desarrollados en conjunto con las fuerzas locales de seguridad vy, orientadas a
resolver casos puntuales (Nepomuceno, 2018).

%8 En julio de 2017 el Michel Temer decreté una Mision de Garantia de la Ley y del Orden
(GLO), mediante la cual, se le cedié el poder de policia a los miliares. Dicho decreto estuvo
en vigencia hasta fines de 2017, fecha en la que por motivo fiscales, dejé de regir. Sin
embargo, por medio de un nuevo decreto, firmado en febrero de 2018, se previo la
continuidad de la intervencion militar del Estado de Rio de Janeiro, incluso hasta fines de
2018 (Armendariz, 2018 y Barbon, 2018).

" Hasta la creacion del Ministerio Extraordinario de Seguridad Publica, la organizacién de
la seguridad publica estaba contemplada dentro del Ministerio de Justicia y Seguridad
Publica. Este ultimo luego de la creacion de la mencionada cartera, paso a denominarse
Ministerio de Justicia.

8 Sérgio Etchegoyen es considerado uno de los hombres que mas conoce de defensa y
estrategia castrense en Brasil. En ocasion de una visita a la Argentina, en noviembre de
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Gabinete de Seguridad Institucional de la Presidencia brasilera; cartera que
tiene ademas bajo su mando la Agencia Brasilefia de Inteligencia —
tradicionalmente bajo control civil-"4°. El protagonismo del sector castrense

en las filas del gabinete de Temer ha sido a todas luces, notable.

Hasta aqui los cambios politicos internos y la vuelta del protagonismo
politico de los militares, que, en definitiva, no hacen mas que develar una
realidad, muchas veces oculta tras el velo de los ideales democraticos: unas
Fuerzas Armadas portadoras del monopolio de la fuerza legitima, protectora
de la soberania y los intereses del Estado y, bajo el ala y a las 6rdenes del
poder politico-civil. Pero que, sin embargo, tal como se ha sefialado al
principio del presente apartado, en Brasil, el sector castrense logré mantener
prorrogativas y consolidar importantes margenes de autonomia en el sistema
politico interno; incluso, mucho mas amplios que cualquier otro pais de la

region.

Resulta interesante advertir como, para el caso especifico de Brasil, también
interactuan las variables analizadas a lo largo de la presente tesis, en tanto
la politica de cooperacidn en general se ha visto permeada por las
modificaciones de la politica exteriory las consecuentes prioridades de
integracion a la luz de los condicionantes politico-ideologicos de los distintos
gobiernos que gestionaron el periodo sefalado. Ahora bien, en lo que
respecta a la cooperacion en defensa entre Argentina y Brasil, de momentos

no hay informacion que atestigie un rumbo diferente, porque aun cuando la

2018, manifestd que “...a Brasil no le interesa unas Fuerzas Armadas débiles en el lado
argentino...” (Dinatale, 2018).

% vale sefialar que la mencionada tendencia de Michel Temer a poner militares en puestos
claves de gobierno se intensificd, sustancialmente, tras haberse consagrado como nuevo
presidente de Brasil con el 55,1% de los votos Jair Messias Bolsonaro. Y con él, toda una
estirpe de militares ha vuelto a ocupar puestos claves de gobierno. De los 22 ministerios, 5
quedaron en manos de las Fuerzas Armadas: Defensa (general Fernando Azevedo e Silva);
Minas y Energia (almirante Bento Costa Lima Leite); Secretaria de Gobierno (general Carlos
Alberto dos Santos Cruz); Seguridad Institucional (general Augusto Heleno Ribeiro) vy;
Ciencia y Tecnologia (teniente coronel de la Fuerza Aérea Marcos Pontes). Mas la
Vicepresidencia (general de la reserva Hamilton Mourao) y por supuesto, la mismisima
presidencia, a partir del 1° de enero de 2019, en poder de Bolsonaro; nada mas ni nada
menos que un militar, ex capitan de artilleria.
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participacion conjunta de ambos paises en los histéricos ejercicios
combinados SACI, DUENDE y GUARANI haya sido eliminada de los
paquetes de ejercicios bilaterales en 2017 y 2018 y, se hayan presentado
fricciones a raiz de la decisién del gobierno argentino de comparar aviones
norteamericanos en lugar de brasileros; no son en si mismos datos
concluyentes que den cuenta de un cambio en la bilateralidad de la

cooperacion en defensa propiamente dicha.

Sin embargo, bien podria inferirse que tras el creciente rol, protagonismo e
influencia politico-institucional que gobierno tras gobierno van adquiriendo
los militares en Brasil, la bilateralidad de la cooperacién en defensa con
Argentina se vea afectada y/o resentida, en tanto se acentuan tendencias
que colocan a las Fuerzas Armadas de Argentina y Brasil en veredas

opuestas.

3. Los ejercicios combinados: ambito propicio para el desarrollo de
la diplomacia militar

En lo que respecta a lo cooperacion estrictamente militar —y bilateral— entre
las Fuerzas Armadas de ambas naciones, puede situarse su inicio en la
realizacién, hacia abril de 1987, del primer Simposio de Estudios
Estratégicos entre los Estados Mayores Conjuntos de Argentina y Brasil'.
Se trataron de encuentros anuales —entre 1987 y 1996 se realizaron 10
encuentros—, de caracter académico, que vinculé tanto a militares como
civiles, con el objetivo de incrementar las relaciones entre ambas Fuerzas
Armadas, al tiempo que promover el intercambio académico sobre temas
estratégicos (Vitelli, 2015 y Ugarte, 2016). Dicha cooperacién, sostiene
Ugarte (2016), estaria jalonada por el incremento de los ejercicios

combinados entre ambos paises, principalmente desde 1990.

%% Vale aclarar que a dichos Simposios, se sumaron posteriormente Uruguay y Paraguay,

haciéndose luego extensivo también a otros paises del Mercosur ampliado.
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Consecuentemente, bien puede afirmarse que la manifestacion mas
concreta del acercamiento politico e institucional encarada por ambos paises
en temas de defensa, se ha materializado en el plano estrictamente militar a
través de los encuentros entre las Fuerzas Armadas de ambos paises.
Acercamientos que han ido mas alla de las agregadurias militares y cuya

principal expresion son los ejercicios militares conjuntos.

No obstante, merece hacerse una digresion a los fines de reparar en una
salvedad no menor: la region tiene en si misma e histéricamente, una larga
tradicién de cooperacion militar que, en muchos casos ha sido positiva y, en
otros, se utilizé para fines negativos. Como afirma German Soprano (2018),
la region tiene en su haber “...una historia de cooperacién en el conflicto.
Los ejercicios UNITAS™" —liderados por los Estados Unidos— se comenzaron
a realizar alla por 1960, cuando las hipétesis de conflicto entre Argentina y
Brasil existian y eso generaba instancias de cooperacion elementales. La
Operacion Condor, genero instancias de cooperacion durante las dictaduras
(...) y cuando se desmontan las hipotesis de conflicto vecinales,
principalmente entre Argentina y el Brasil, en la segunda mitad de la década
de 1970 y con Chile en la década de1980; los militares argentinos,
brasileros, chilenos, avanzan en la cooperacion. Y desde entonces, no han

dejado de avanzar”'®?.

©! Los ejercicios navales UNITAS —realizados por la Armada de los Estados Unidos en

conjunto con otras armadas latinoamericanas—, surgieron en el marco de la Primera
Conferencia Naval realizada en Panama en el afo 1959, con el propdsito de hacer frente a
la amenaza que representaba la entonces Unién Soviética en el contexto de la Guerra Fria.
En sus inicios los paises participantes fueron Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Uruguay, Peru y Venezuela. Con el tiempo, se fueron incorporando otros paises y las
operaciones se fueron, paulatinamente, ampliando hacia diferentes aspectos en la guerra
maritima, adecuandose a los cambios producidos en los escenarios mundiales. Tiene como
fin entrenar, capacitar, cooperar y establecer vinculos de confianza entre las armadas de la
region. Cada afio van variando sus sedes. Desde 1999 el ejercicio se divide en tres fases:
Atlantico, Pacifico y Caribe, alternando anualmente en sentido y contrasentido del reloj
(UNITAS, 2018).

2 Entrevista realizada por la autora al Dr. German Soprano. Op. Cit.
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Ahora bien, en el caso particular de Brasil, en su Libro Blanco de la Defensa
(2013) rubrica su compromiso con el mantenimiento de la paz internacional y
hace especial mencion a las condiciones regionales en los marcos
institucionales de la Unasur y el CDS, cuyas decididas tendencias a la
cooperacion en defensa, propician el surgimiento de “una ‘comunidad de
seguridad” motivada por el hecho de que los paises vecinos comparten
experiencias historicas comunes, retos de desarrollo semejantes y
regimenes democraticos, que facilitan la comprensién reciproca y favorecen
una acomodacion pacifica de los diversos intereses nacionales” (Libro
Blanco de la Defensa, 2013: 33). Sin embargo, no sienta posicion ni hace
siquiera mencion al posicionamiento del pais respecto a los ejercicios
militares con las Fuerzas Armadas de otros paises. Solo en la plataforma
web del Ministerio de Defensa, se sefiala la utilidad de dichas ejercitaciones
militares, en tanto la coordinacion de las acciones y el perfeccionamiento de
la interoperabilidad, evitan la duplicacion de esfuerzos y favorece la

reduccion de pérdidas.

Por su parte, en Argentina, los ejercicios combinados fueron objeto de
especial atencion recién en la segunda edicion del Libro Blanco de la
Defensa Nacional en 2010. Alli se destacé su importancia mas alla de la
dimension estrictamente técnico-militar, puesto que se trata de actividades
de significativa trascendencia tanto en el ambito de la politica de defensa,
como asi también en la politica exterior; al tiempo que se establecieron los
criterios a partir de los cuales llevar adelante el disefio y la concrecion de los
ejercicios combinados bilaterales o multilaterales'®®. De hecho, se determind

que: “Las ejercitaciones combinadas hacen a la propia dimension de la

* Los ejercicios militares se clasifican segun involucren o no el empleo de capacidades
operativas en: ejercicios de gabinete, simulacion o a la carta —no se despliegan efectivos
puesto que son virtuales— y, ejercicios en terreno. Estos Ultimos a su vez se diferencian en
funcién de si son de caracter especifico—participan medios de una sola Fuerza Armada—;
conjuntos—participan elementos de dos o mas Fuerzas del mismo pais—, combinados —
participan Fuerzas Armadas de dos o mas paises bajo un comando centralizado—;
conjuntos-combinados—participan personal y material de dos o mas Fuerzas Armadas de
un pais con dos o mas Fuerzas Armadas de otros paises— y especificos-combinados —
participan personal y material de una determinada Fuerza Armada con su par de otro pais—
(Libro Blanco de la Defensa Argentina, 2010).
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Defensa Nacional en tanto contribuyen al incremento y consolidacion de la
confianza mutua entre los Estados y son fundamentales para la construccion
de un sistema de defensa subregional, coadyuvando asimismo al
fortalecimiento de la region sudamericana como "zona de paz’. Ademas,
desde la dimensidn técnico-militar, las ejercitaciones combinadas
incrementan y comprueban los grados de interoperabilidad del instrumento
militar con terceras naciones, los que son regularmente puestos en practica
en las misiones de paz de las Naciones Unidas” (Libro Blanco de la Defensa
Nacional, 2010: 180).

La participacion argentina en estos ejercicios, es planificada, supervisada y
ejecutada bajo la 6rbita del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas
(EMCO)'™ vy, se encuentra regulada por la Ley nacional N° 25.880/2004.
Dicha ley, establece el procedimiento conforme al cual el Poder Ejecutivo
solicita al Congreso de la Nacion'®® la debida autorizacién para el ingreso de
tropas extranjeras al territorio nacional y la salida de fuerzas nacionales del
pais. Consecuentemente, afo tras afio el Ejecutivo envia al Congreso el
proyecto de ley que contempla todas y cada una de las ejercitaciones a nivel
bilateral y multilateral, con paises limitrofes, regionales y extra-regionales,
que las Fuerzas argentinas llevaran adelante en el marco de dicho afio
calendario y conforme a la tradicion del pais de participar en éstos ejercicios
combinados, con el objeto de reforzar la cooperacion bilateral y multilateral
con las Fuerzas Armadas de otras naciones, en tanto herramienta
fundamental que permite profundizar el acercamiento y conocimiento mutuo,
lo cual conduce, no solo a incrementar la interoperabilidad de las fuerzas

militares, sino también, al perfeccionamiento de sus cuadros; inscribiéndose

'>* E| Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas, es la maxima instancia castrense

de asistencia y asesoramiento al Ministerio de Defensa en materia estratégica-militar.
Detenta el control funcional de los 3 componentes de las Fuerzas Armadas en tiempos de
paz. Entre sus funciones se destacan: la elaboracién y actualizacién de la doctrina militar
conjunta; el planeamiento, la preparacion, coordinacion, asesoramiento y la conduccion de
las acciones y operaciones conjunta de las tres fuerzas, entre otras (Instituciones de la
Defensa, 2015).

%5 Seguin lo establece el Articulo 75, inciso 28, de la Constitucion de la Nacién Argentina
(1994), es competencia del Congreso Nacional permitir la introduccion de tropas extranjeras
en el territorio de la Nacidn, y la salida de fuerzas nacionales fuera de él.
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dichas practicas en el marco de la politica de fomento de la confianza mutua
y la cooperacién regional en materia de defensa.

Sin embargo, lo cierto es que desde el punto de vista legislativo, el Congreso
de la Nacion no tiene mayores injerencias en la determinacion y/o
especificidad de los ejercicios, en tanto, solo se limita a votar por la positiva
o la negativa del paquete de ejercicios anuales, sin posibilidades de abrir
dicho paquete para excluir algun ejercicio. En dicho sentido, Sebastian
Zurutuza (2018) —asesor legislativo en funciones—, comenta en la entrevista
realizada que, a lo sumo, lo que ocurre en el marco de dichas cesiones, es
que los legisladores tienden a hacer una lectura del paquete de ejercicios en
clave ideoldgica, al plantear reservas respecto a aquellos ejercicios que se
realizan por ejemplo, con el Reino Unido o con los Estados Unidos. Mientras
que otros, leen los ejercicios en clave fiscal, cuestionando el costo que
conlleva la realizacion de los mismos para el Estado argentino. “Mas alla de
eso, el debate no existe. La intervencién del Congreso en la definicién de los

ejercicios es anodina”, afirma Zurutuza'*®.

Las practicas de los ejercicios conjuntos, tienen objetivos bien definidos en
funcidén de la o las fuerzas que participan y la misidn especifica que se les
asigna, pero en lineas generales tienen el propésito politico de generar y
consolidar lazos de amistad entre las Fuerzas participantes mediante el
establecimiento y la comprobacion de un sistema de cooperacion y
coordinacion del control de las actividades. El propédsito estratégico de
fortalecer las capacidades de control de los espacios aéreos, maritimos o
terrestres respectivos, mediante actividades de intercambio de informacion,
entrenamiento técnico u operacional especializado e intercambio de recursos
humanos. El propésito operativo de adiestramiento y comprobacion de los
procedimientos de trasferencia de informacion entre los respectivos sistemas
de defensa de los paises participantes; determinar las areas de

responsabilidad, materializar los enlaces necesarios para que aseguren el

'*¢ Entrevista realizada por la autora al Sebastian Zurutuza. Buenos Aires, 1 de agosto de

2018.
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contacto entre los centros de operaciones; establecer o modificar los
procedimientos, tacticas y técnicas comunes para la trasferencia oportuna de
informacion vy, adiestrar al personal operativo y de apoyo operatico de las
respectivas fuerzas e intercambiar experiencias. El propésito de
adiestramiento, para confirmar o reformular las herramientas para la
planificacion y ejecucion de las operaciones, asi como los procedimientos
operativos. Y finalmente, un propdsito de operaciones combinadas, para
perfeccionar la capacidad de operar en forma combinada con paises
limitrofes, estableciendo y comprobando las Normas Binacionales,
intensificando el intercambio de informacion y la experiencia (Ley N° 26.424,
2008).

En todos los casos, los ejercicios se desarrollan a partir de una sélida
planificacion, previamente negociada y consensuada. Se trata, en lineas
generales de negociaciones muy esquematicas, de caracter técnico/militar
que conllevan, por un lado, la realizacion de reuniones de los Estados
Mayores Conjuntos de las respectivas Fuerzas y por el otro, reuniones de los
Estados Mayores Conjuntos de los paises intervinientes. En el marco de
dichas negociaciones, se acuerda la realizacion de ejercicios que sean
mutuamente convenientes desde la Optica estratégica, geo-estratégica y en
relacion a los entornos operacionales de cada una de las partes
intervinientes. Asimismo, se negocian tanto los fundamentos de los objetivos
de la actividad, como la configuracion de la actividad misma: lugar, fecha,
paises participantes y el marco situacional en el cual se inscribe, es decir,

la hipbtesis de empleo de las fuerzas.

Ahora bien, segun un estudio realizado por Nueva Mayoria (2004), en los 11
anos que van desde 1993 a 2004 se autorizé la participaciéon de las Fuerzas
Armadas Argentinas en 135 ejercicios combinados, de los cuales, los
paises con los que mas ejercicios se realizaron fueron: Brasil, Estados
Unidos, Uruguay y Chile. Siendo la Armada la fuerza mas interviniente,

puesto que participé en mas de la mitad de los ejercicios aprobados por el
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Congreso, y la Fuerza Aérea su contracara, es decir, la que menos intervino

en éstos ejercicios'’.

Cuadro 1: Naciones que mas ejercicios realizaron junto a las Fuerzas
Armadas Argentinas (1993-2004)

FARTICIPACION DE LOS PAISES EN EJERCICIOS
COMBINADOS (1993 - 2004)

Centro de Estudios Muava Mayoria

En el quinquenio 2005-2009, se autorizé la participacion de las Fuerzas
Armadas en 88 ejercicios militares combinados, de los cuales 86 implicaron
la participacién de paises de la regidén y 22 incluyeron la participacién de

naciones extranjeras (Libro Blanco de la Defensa, 2010).

Mientras que, en los casi 10 afios que van desde el afio 2008 hasta julio de
2017 —marco temporal que comprende la presente tesis—, el Congreso de la
Nacién sanciond 10 leyes autorizando la participacion de las Fuerzas

Armadas en 216 ejercicios militares combinados'. Tal como se presenta

%" De los 135 ejercicios realizados entre 1993 y 2004, la Armada participé en 74, el Ejército

en 38 y la Fuerza Aérea en 19. En tres de ellos participaron dos fuerzas simultdneamente y
hubieron ademas siete ejercicios conjuntos, es decir, participacion de las tres fuerzas
(Nueva Mayoria, 2004).

% vale aclarar que, el paquete de ejercicios aprobado anualmente por el Congreso
argentino tiene lugar en el lapso de los 12 meses que van de agosto a septiembre del
siguiente afio. Es por tal motivo, que en varias oportunidades el afio de efectiva concrecion
del ejercicio no necesariamente coincide con el afo en el cual el mismo fue aprobado y/o
autorizado por el Congreso. No obstante, al momento de la elaboracién de los cuadros, se
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en los anexos (cuadro 1'°) de la presente tesis, se trataron en su inmensa
mayoria (168) de ejercicios realizados con los paises de la region, con un
claro predominio de los ejercicios de caracter bilateral, principalmente entre
las Fuerzas Armadas de Brasil (69), Chile (37) y Uruguay (26).

Cuadro 2: Ejercicios combinados 2008 y 2016'®°

Ejercicios combinados 2008-2016
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Por su parte, el restante 22% de los ejercicios se realizaron con la
participacion de paises extra-regionales, entre las los que se destacan: los
Estados Unidos, Canada, Sudafrica y paises europeos como Francia,
Alemania, Espaina y Holanda.

ha tomado como referencia el afio de aprobacién de la ley y no el de ejecucién y/o
concrecion del ejercicio.

% Los cuadros que sucintamente cristalizan dicha informacién en el anexo |, son de
elaboracién propia y han sido construidos a partir del analisis y la sistematizacion de la
informacién plasmada en las leyes aprobadas anualmente por el Congreso argentino. Dicha
informacion, fue corroborada y complementada a partir del Libro Blanco de la Defensa de
Argentina, en sus ediciones 2010 y 2015, asi como también, a través de articulos
periodisticos y el pormenorizado sondeo en los sitios web de los respectivos Ministerios de
Defensa y Fuerza aérea, marina y ejército de Argentina, Brasil y Chile.

180 Cuadro de elaboracién propia.
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Cuadro 3: Ejercicios combinados realizados por Argentina entre 2008 y
2016

Uruguay
17%

Ademas, vale aclarar que los ejercicios combinados conjuntos regionales a
la carta, Unasur, no estan contemplados en el paquete de ejercicios que
anualmente aprueba el Congreso, por estar considerados dentro de los
casos de excepcion que lista dicha ley, en tanto se trata de ejercicios cuyas

actividades no tiene fines operativos'®2.

El cuadro Il de los anexos, refleja los ejercicios bilaterales conjuntos
realizados entre las Fuerzas Armadas de Argentina y Brasil entre 2008 vy
2016. El mismo, es ilustrativo de la profundidad y el alcance que han
conseguido las instituciones militares de ambos paises. No solo por la
magnitud —69 ejercicios bilaterales en 10 afios—, sino también, por la
continuidad que han tenido las ejercitaciones conjuntas bilaterales desde
que comenzaron a llevarse adelante. Un ejemplo en dicho sentido, es el
ejercicio Fraterno. Un ejercicio iniciatico que viene desarrollandose de

manera ininterrumpida desde 1978, entre las armadas de ambos paises.

18" Cuadro de elaboracién propia.

2 La Ley 25.880/04 de “Ingreso de personal militar extranjero en el territorio nacional y/o
egreso de fuerzas nacionales”, establece los casos excepcionales que no requieren de la
aprobacion del Congreso. A saber: articulo 6, inciso d) En los casos de viajes y/o
actividades de instruccion, adiestramiento y/o entrenamiento de los institutos de educacién
militar y equivalentes de las fuerzas de seguridad del Estado nacional; e inciso €) En los
casos de salida de fuerzas nacionales que no constituyan elementos y la actividad no tenga
fines operativos.
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Dicha tendencia se profundizo con mayor ahinco desde principios de la
década de 1990, a partir de la concrecion de ejercicios de multiple
naturaleza en el plano tactico, llegando a abarcar casi todos los campos

operativos de la actividad militar.

De caracter anual o bianual, realizados alternativamente en el territorio de
cada pais; se trata, en lineas generales, de ejercitaciones que conllevan un
considerable desplazamiento de efectivos humanos y materiales por parte
de ambas fuerzas, y los cuales, progresivamente han ido adquiriendo una

creciente y marcada complejidad.

La singularidad que asumen los ejercicios conjuntos bilaterales entre
Argentina y Brasil, estd dada por la importancia que tienen las ejercitaciones
de tipo convencional. Es decir, aquellos ejercicios relacionados a la misidon
principal de las Fuerzas Armadas, a saber: la de “...conjurar y repeler toda
agresion militar externa con el fin de garantizar y salvaguardar de modo
permanente la soberania, independencia, su integridad territorial y la vida y
libertad de sus habitantes” (Libro Blanco de la Defensa, 2015: 44). De modo
que, tal como se advierte en el cuadro 3, los ejercicios SACI y DUENDE
realizados entre los respectivos ejércitos desde el afio 2000 y, el ejercicio
GUARANI'® también llevado a cabo por ambos ejércitos por primera vez en
2007"%*: tienen la peculiaridad de ser ejercicios combinados de operaciones
convencionales, es decir, parten de la premisa de un conflicto tradicional,

con un enemigo convencional que amenaza objetivos estratégicos de alto
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Aun habiendo sido aprobados por el Congreso, en 2008 los ejercicios DUENDE, SACI y
GUARANI fueron suspendidos, al igual que el GUARANI en 2010; provocando una
importante discontinuidad. Segun Lafferriere y Soprano (2015), dichas suspensiones
pudieron haber sido ocasionadas por restricciones econdmicas de la Argentina, aunque no
hay disponible informacién suficiente como para sostener dicha afirmacion.

'** Los ejercicios SACI, DUENDE y GUARANI, por primera vez desde que fuesen realizado
en el afno 2000 y 2007 respectivamente; no estuvieron dentro del paquete de ejercicios que
aprueba anualmente el Congreso en 2017 y 2018. Y, aun cuando puede inferirse que la
supresion de los mismos sea consecuencia de los recortes presupuestarios del sector,
también es dable pensar que fueron suprimidos a favor de una mayor participacion del pais
en ejercicios con paises extra-regionales; a contramano de la tendencia predominando
durante las gestiones kirchneristas. Sin embargo, la realidad es, una vez mas, la
inexistencia de informacién que permita sostener y validar tales presunciones.

149



valor para el interés nacional de ambos paises. Y por tanto, tienen por
objeto, fomentar no solamente la confianza mutua, sino también, adiestrar
para accionar de manera combinada en operaciones contra fuerzas

enemigas regulares.

Segun Lafferriere y Soprano (2015), este tipo de ejercitaciones —a diferencia
de aquellas orientadas a apoyo a la comunidad o las que se llevan adelante
bajo el mandato de las Naciones Unidas—, demandan un nivel de interaccién
en la planificacibn mucho mas profundo, “...pues obliga a que
procedimientos doctrinarios sean homologados —aunque mas no fuera de
manera ad-hoc—y se logre vencer la reticencia de las partes que interactuan
para mostrar sin ambages su capacidad profesional para resolver un
problema militar frente a sus colegas extranjeros” (Lafferriere y Soprano,
2015: 114).

En éste sentido, vale subrayar la peculiaridad de que dichos ejercicios
continuen manteniendo el foco de atencion en ejercitaciones de tipo
convencional; no solo porque ambos paises declaran no tener hipétesis de
conflicto latente, sino también porque, la tendencia presente en las ultimas
tres décadas pone especial énfasis en operaciones propias de
mantenimiento de la paz y asistencia a poblaciones ante situaciones de
catastrofe. Dicha tendencia se asienta en el incremento de ejercicios
combinados al servicio de las demandas de las Naciones Unidas, planteadas
en el marco de las misiones de paz, tal como se vera en el capitulo
siguiente, en tanto es la tendencia predominante en el caso de los ejercicios

combinados entre Argentina y Chile.

Ahora bien, tal como ya se ha mencionado, el mecanismo utilizado para
llevar adelante los intercambios en forma coordinada, consiste en las
reuniones anuales que se realizan a nivel de los Estados Mayores Conjuntos
de los paises intervinientes (Montenegro, 2004). Dichas negociaciones, son

en la practica mas militar que politicas, y si bien estan basadas y son
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alentadas por un contexto politico propicio para la cooperacion entre ambas
Fuerzas, se trata en ultima instancia de un saber hacer autbnomo, que es a
la vez exclusivo y excluyente, realizado sin control o direccion politica
superior (Runza, 2006). En este mismo sentido, Lafferriere y Soprano
(2015), sostienen que el sistematico y sostenido desarrollo de los ejercicios
combinados bilaterales ha carecido de un marco normativo: “...los avances
realizados en las ejercitaciones militares combinadas entre los Ejércitos
Argentinos y Brasilefios no contaron con directivas politicas especificas que
ordenaran esas actividades, sino que la dinamica propia de las
conducciones de las organizaciones militares de ambos paises, colocadas
bajo una situacién de acercamiento inicial por los respectivos poderes
politicos, crearon per se las ejercitaciones (...), avanzando en ese camino
mas que por las ventajas que los militares advertian en la interaccion con el
otro que por cumplimentar expresos criterios de la mas alta politica
(Lafferriere y Soprano, 2015: 94). Segun Soprano (2018), “En el caso de
Argentina y Brasil, basicamente los ejercicios surgen con una fuerte impronta
e iniciativa militar (...) son ejercicios muy montados sobre decisiones y

experiencias militares”'®,

Se esta frente a un escenario de continuidad que en gran medida esta dado
por la perdurabilidad de los criterios de conducciéon militar y la relativa
independencia con la que éstos actuan. Lo interesante a destacar aqui, es
que dicha autonomia no esta ligada con una falta de subordinacion de los
militares a los poderes publicos —puesto que de hecho, tal como se ha
venido demostrando a lo largo de éstas paginas, Argentina es de los paises
que en la regibn mas control civil ha logrado—; sino a la falta de interés que
detenta la clase politica en relacion a los temas vinculados con el manejo de
la defensa, y por consiguiente, a la inexistencia de una politica de defensa
profesional e institucionalizada por un lado y, por el otro, a la falta
funcionarios civiles idéneos, expertos en la materia, que histéricamente ha

caracterizado a la politica publica de la defensa argentina en democracia.

1% Entrevista realizada por la autora al Dr. German Soprano, op.cit.
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Entonces bien, el hecho de que los mas altos mandos militares,
personificados en el Estado Mayor Conjunto, continien siendo los unicos
que entienden en aspectos especificos tales como planificacion, tactica y
ejecucion de ejercicios combinados, hace que las Fuerzas Armadas gocen
de amplios margenes de decisidon y puedan asi garantizar ciertos estandares
de cooperacion para la defensa, logrando ademas mantenerlos y sostenerlos
en el tiempo, todo lo cual genera posibilidades de continuidad en el largo

plazo.

El mencionado desarrollo sostenido y persistente de los ejercicios
combinados bilaterales entre Argentina y Brasil, son en si mismos, una
muestra clara y contundente de cémo, con el correr de la historia, la relacién
bilateral vir6 desde una aguda confrontacién, a otra de distensién primero y
entendimiento y generacion de medidas de fomento de la confianza y la
seguridad, después. Y en dicho sentido, tal como se evidencia en el
sostenimiento, profundidad y alcance de los ejercicios combinados, las
Fuerzas Armadas han jugado un rol protagénico al hacer acuso de recibo de
los nuevos marcos juridicos y politicos que abogaban por el re-
establecimiento de relaciones tendientes a propiciar un dialogo vy
entendimiento estratégico con sus pares brasilefios en tiempo de paz. Es
decir, los militares acataron las definiciones politicas y se dieron a la tarea de
desplegar y ejecutar la llamada diplomacia militar, a partir de acrecentar la
confianza, reforzar los vinculos de amistad y facilitar la comprensién mutua
de intenciones no provocativas, con el propdsito de prevenir las hostilidades
y al mismo tiempo aumentar los lazos de cooperacion; poniéndose de esta

forma al servicio de la cooperacion.
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CAPITULO V
La bilateralidad de la cooperacion en defensa entre Argentina y Chile

El nuevo momento politico de Argentina y Chile, luego de atravesar sus
respectivos procesos de transicién democratica, permitieron dejar atras las
rivalidades basadas en los litigios de soberania que historicamente signaron
el vinculo bilateral. Habilitando asi el desarrollo y establecimiento de un
nuevo tipo de relacionamiento basado en la generacién de medidas de
fomento de la confianza mutua, asi como la cooperacion e integracion en

temas de defensa y seguridad internacional.

El presente capitulo tiene como propdsito analizar la politica de cooperacion
para la defensa de Argentina y Chile, tomando como indicadores para dicho
estudio, los ejercicios combinados, la fuerza binacional Cruz del Sur y la
generacion de medidas de fomento de la confianza mutua y la seguridad
que, en algunos casos, derivaron en la institucionalizacién de la cooperacion
bilateral, a partir de: a) identificar las politicas que de uno y otro lado de la
frontera guiaron su efectiva concrecidn y, b) describir los objetivos
propuestos y las caracteristicas de los ejercicios combinados y la fuerza
binacional, asi como las medidas de confianza mutua, a los fines de sefalar
el grado de injerencia de las Fuerzas Armadas en la concepcion y ejecucion
en el largo plazo de dicha estrategias de cooperacion y, su continuidad y
permanencia en el tiempo, incluso durante gobiernos de signos politico-

ideoldgicos opuestos.

1. La transicion a la democracia de Argentina y Chile y su impacto en
las relaciones bilaterales

Ya desde el siglo XIX Argentina y Chile se identificaban como historicos
rivales. Al punto que hacia 1978 se llegé hasta el umbral de la guerra y en el
marco del conflicto bélico de Malvinas en el Atlantico Sur, Chile prestd apoyo
militar a los britanicos en contra de Argentina. Fue hacia mediados de la
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década de 1980 que gracias a la mediacién del Vaticano, ambos paises
firmaron el Tratado de Paz y Amistad que puso fin al conflicto del Beagle.
Recién hacia finales del siglo XX, los respectivos presidentes democraticos
—Carlos Menem y Patricio Alwin— firmaron, en agosto de 1991, el tratado
mediante el cual quedaron resueltos 24 puntos de delimitacidon

pendientes'®

, logrando demarcar de forma definitiva una de las fronteras
latinoamericanas con mayor potencial conflictivo. Recién fue entonces
cuando, ambos paises comenzaron a transitar por el sendero del
acercamiento politico primero y mucho después, y de manera lenta y
progresiva se fue extendiendo al campo de la Defensa (Lafferriere —
Soprano, 2015). De modo que en menos de 3 décadas, la relacién entre

ambos paises paso de la desconfianza a la cooperacion e integracion.

Previo al acercamiento sefialado, cada uno de los paises tuvo que atravesar
sus propios procesos de transicion y consolidaciéon democratica. Se trataron,
segun Runza (2004), de procesos divergentes y actitudes coincidentes de
cooperaciéon. En el caso de Chile, luego del largo y oscuro régimen militar
presidido por el general Augusto Pinochet (1973-1990); el consiguiente
proceso de transicion no estuvo precedido por un entendimiento entre

militares y civiles, sino que “...fue un proceso realizado en los términos
previstos en la Constitucion que el régimen hiciera aprobar en 1980. La

transicion siguid el curso trazado en ella” (Aguero, 2003: 258).

De modo que, a diferencia de la experiencia argentina, cuya transicion fue
por colapso y del caso brasilero, que se tratd de una transicidn producto de
un pacto; en Chile, no hubo una negociacién, un pacto entre civiles y
militares, puesto que fueron los propios militares quienes definieron los
términos y las condiciones de la transicion. Es decir, las Fuerzas Armadas

chilenas transitaron del régimen autoritario al post-autoritario bajo el

1% |os 24 puntos de delimitacién pendientes fueron previamente fijados por una comision

bilateral a partir del principio de "altas cumbres divisorias de aguas". La region Laguna del
Desierto, fue sometida a un arbitraje internacional cuyo veredicto en 1994 resulto
mayormente favorable a la Argentina.
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paraguas de una Constitucidn que contenia clausulas de marcada herencia
autoritaria y fuertes garantias, a saber: la ley de Amnistia para los Militares;
la permanencia de Pinochet al frente de la comandancia en Jefe del Ejército
y la inamovilidad de los comandantes en jefe por un periodo fijo; la
existencia del Consejo de Seguridad Nacional (COSENA), con rango
constitucional y disposiciones presupuestarias que gravaban con impuestos
las ventas de cigarrillo y alcohol para financiar sistemas de armas, sumado
esto a los ingresos por la Ley del Cobre'® (Agliero, 2003; Lafferriere —
Soprano, 2015). Estos ultimos mecanismo, aseguraron el adecuado
financiamiento para adquisiciones, al tiempo que posibilitaron que las
Fuerzas Armadas chilenas se conviertan en las mas modernas y mejor

organizadas de la regién (Ugarte, 2016).

Las mencionadas prerrogativas solo fueron eliminandose parcialmente a lo
largo de los afos. Y, tal como sostiene Marcos Robledo (2013), la reforma
del sector de la defensa en Chile, fue lenta e incompleta; siendo el proceso
de institucionalizacién muy débil. “Podria afirmarse que entre 1990 y 2010
existio a lo largo de todo el periodo lo que podria denominarse una cultura
estratégica concertacionista. Esta se inspir6 en dos ideas basicas: la
necesidad de aumentar el control civil en la relacion civil-militar, y hacerlo
estratégicamente, aprovechando coyunturas en la medida en que se fueran
presentando, evitando o minimizando los riesgos de contestacion militar que
pudieran poner en peligro el proceso de transicion” (Robledo, 2013: 54). En
linea con dicho analisis Manuel Antonio y Roberto Garreton (2010),
sostienen que la democracia en Chile es incompleta o limitada, porque a
pesar de que el proceso de transicién hacia a la democracia y la vida politica

chilena esta rankeado a nivel internacional como un caso ejemplar “...Chile

%" La Ley 13.196, denominada Ley Reservada del Cobre, es la fuente extrapresupuestaria
por excelencia que financia gran parte de la defensa en Chile. Las Fuerzas Armadas
obtienen parte de su financiamiento directamente a través de la Ley del Cobre, que tiene por
objetivo el financiamiento de la adquisicién de sistemas de armas y pertrechos, es decir, la
adquisiciéon y mantenimiento de los materiales y elementos que conforman el potencial
bélico nacional, con lo cual, la totalidad de los recursos generados por esta fuente, estan
destinados a la adquisicion de material bélico. Esta ley establece un gravamen de un 10%
sobre el valor de las exportaciones de cobre y sus derivados que hace la Corporacién del
Cobre (CODELCO) (EDNC, 2010).
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es una “democracia incompleta” debido a los enclaves autoritarios
heredados de la dictadura y no superados en su totalidad” (M.A. Garreton -
R. Garretdn, 2010: 115)"8,

De modo que, la especial singularidad chilena estuvo dada porque luego de
17 afos ininterrumpidos de régimen autoritario, que conjugé importantes
logros econdmicos, producto del modelo de desarrollo sostenido y
consolidado por la cupula militar, de la mano de un sistematico y violento
modelo represivo; los militares no solo contaron con las prerrogativas ante
mencionadas, sino también fueron respaldados por una importante elite civil
y, se ubican entre las instituciones que la ciudadania chilena mejor evaltia'®,
Sin embargo, con el correr de los anos, la consolidacién progresiva del
proceso de transicion, fue abriendo una brecha cada vez mas profunda entre
los intereses estrictamente politicos por un lado y las Fuerzas Armadas por
el otro; concentrandose las Fuerzas Armadas hacia principios del siglo XXI,
en avanzar en procesos tendientes a la modernizacién y profesionalizacion

del cuerpo e instrumento militar.

Ahora bien, en el marco de las politicas re-democratizadoras emprendidas
por Chile hacia comienzos de la década de 1990, los principales
lineamientos de su politica de defensa fueron cambiando y ajironandose
conforme se modificaron las percepciones de amenaza y peligrosidad

experimentada.

' Se recomienda la lectura del texto de Manuel Antonio y Roberto Garretén (2010), en
tanto ambos autores plantean que el caracter de “incompleta o limitada” de la democracia
chilena no se debe a que dicho proceso no haya terminado aun, sino que, si bien el proceso
de transicion termind con la Presidencia de Aylwin, lo que quedd, aun pese a algunas
reformas politicas implementadas, fue esta democracia incompleta las dimensione:
electoral, constitucional y ciudadana.

* Segun un estudio realizado por el Centro de Estudios Estratégicos de la Academia
Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos —~ANEPE—-, a partir del analisis de diversas
encuestas realizadas entre 1997 y 2014, las Fuerzas Armadas se colocan entre las
instituciones mejor evaluadas del pais; dando cuenta ello del alto grado de legitimidad de la
institucion militar (CEE, ANEPE, 2015).
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En primer lugar, vale destacar que a diferencia de los lineamientos de la
defensa Argentina que propone una politica de caracter defensivo, autbnomo
y cooperativo; el Estado chileno ha declarado que la orientacién de su
politica de defensa es defensiva y disuasiva. Es “defensiva” en tato se
propone la defensa de los intereses nacionales y la salvaguarda de su
independencia politica, soberania nacional e integridad territorial, al tiempo
que manifiesta la firme voluntad de proteger a su poblacién. Y pese a que
afirma no abrigar propdésitos agresivos contra ninguna nacion del orbe ni
tener reivindicaciones territoriales en el ambito nacional, si le atribuye a su
politica de defensa un caracter “disuasivo”, entendido como efecto —en su
dimension psicolégica y subjetiva— y la accién que lo causa (Libro de la
Defensa Nacional de Chile, 2010). Dicha caracteristica esta estrechamente
ligada con la persistencia de los diferendos limitrofes no resueltos por parte
de sus vecinos Pert'® y Bolivia, quienes mantienen un activo reclamo de
soberania. Esto no necesariamente implica que Chile vaya a acudir a su
fuerza militar para emplearla contra sus vecinos, sino que necesita de esa
fuerza militar porque cree que sin ella no puede tener una estrategia creible
de disuasién'". Al tiempo que entiende que ésta “...contribuye a estabilizar
las relaciones internacionales, convenciendo a las partes de que no recurran
a la fuerza para imponer soluciones en caso de conflicto” (Libro de la
Defensa Nacional de Chile, 2010: 187). Es decir, Chile mantiene una actitud
defensiva, en tanto orientacion fundamental de su politica de defensa, y un
caracter disuasivo en el plano politico-estratégico.

El caracter disuasivo de la politica de defensa chilena, lejos de ser
incompatible con las estrategias de cooperacién internacional, coexiste y se
complementa. Y si bien Chile circunscribe su politica de defensa en la
proteccion de su territorio, la misma no se agota ahi, puesto que entiende

que su seguridad depende en lo esencial de su entorno estratégico mas

Y El conflicto sobre la delimitacion maritima entre Pert y Chile, quedd resuelto tras el fallo

de la Corte Internacional de Justicia de la Haya, dictado el 27 de enero de 2014, que
resolvié modificar la frontera maritima entre ambos paises.

L A diferencia de la Argentina, Chile contintia sosteniéndose sobre una clasica posicion
realista: una fuerte capacidad de defensa nacional es necesaria para disuadir la eventual
agresion de otros actores del entorno internacional (Mani Clark, 2000).
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inmediato, al tiempo que concibe la politica de cooperacion internacional
como la herramienta a partir de la cual orientar parte de sus esfuerzos a
colaborar en el propésito de la comunidad mundial por generar entornos
internacionales seguros y sostener impulsos hacia la integracién (Libro de la
Defensa Nacional de Chile, 2010). De hecho, Chile entiende que: “La
defensa contribuye a la seguridad del pais por medio del empleo legitimo de
la fuerza, la disuasién y la cooperacidon internacional. Esta ultima
materializada, entre otras actividades, por la participacion de medios
militares chilenos en esquemas multilaterales cooperativos, en operaciones
de paz, en intercambios miltares y en ejercicios combinados
multinacionales, que se insertan en el variado abanico de las medidas de

confianza mutua” (Libro de la Defensa Nacional de Chile, 2010: 130).

Un hecho no menos importante ha sido la incorporacion, hacia fines de los
anos 1990, del componente “cooperativo” como constitutivo de la politica de
defensa del Estado chileno. La cooperacién bilateral y multilateral en materia
de defensa y seguridad, se ha constituido como inherente a los procesos de
integracion y la participaciéon activa en el mantenimiento y la construccion de

la paz y estabilidad internacional (Cuevas, Scholz, Massera, 2007).

Ahora bien, tal como se viene sosteniendo, la relacion bilateral entre
Argentina y Chile tomé un nuevo cariz a partir de la firma del Tratado de Paz
y Amistad en 1984 y, tiempo después, con la consolidacion de gobiernos
democraticamente electos. Superados los serios y rigurosos reclamos
limitrofes, asi como los consecuentes desequilibrios estratégicos a nivel
bilateral y regional; ambos paises se fueron entregando poco a poco a la
relacion, modificando asi el caracter conflictivo del vinculo y representando
un elemento de transformacién insoslayable de alcance bilateral vy
subregional. Ademas, la publicacién de sus respectivas politicas de defensa
permitié trasparentar las mismas ante la comunidad nacional e internacional,

contribuyendo a estabilizar las relaciones exteriores entre ambos paises y

158



aumentar decididamente los niveles de cooperacion bilateral (Cuevas,
Scholz, Massera, 2007).

Ahora bien, antes de pasar a dar cuenta de la cooperacion en materia de
defensa, que con el correr de los anos ambos paises fueron estableciendo y
consolidando, resulta interesante detenerse en los méviles que llevaron a
cada uno a dejar atras las historicas rivalidades y dar una vuelta de pagina.
Porque si bien ambos paises tenian la imperiosa necesidad de establecer
vinculos vecinales sanos que garantizasen la paz y la seguridad entre sus
naciones, lo cierto es que, tal como lo plantea Ricardo Runza (2004), desde
un primer momento existieron asimetrias entre los intereses nacionales que
llevaron a cada uno a entablar dicha cooperacién bilateral. EI mencionado
autor sostiene que en Argentina los moviles eran de orden econdémico: la
estabilidad con los paises vecinos le permitiria a Argentina desactivar las
hipotesis de conflicto y disminuir asi el gasto en defensa, al tiempo que
mantener fuera de peligro la soberania nacional. Dicha interpretaciéon
aunque cierta resulta incompleta; en tanto, tal como se ha visto en capitulos
precedentes, ademas del factor estrictamente econémico —vinculado con la
decision del gobierno menemista de desarrollar un nuevo modelo
econdmico—, era también imperiosa la necesidad de pacificar el medio

regional para disminuir los espacios de poder de las Fuerzas Armadas.

Ahora bien, en el caso de Chile, Runza (2004), sostiene que los intereses
eran principalmente de orden politico, en tanto la desactivacién de las
hipotesis de conflicto con el enemigo historico, permitiria disminuir la
preeminencia de las Fuerzas Armadas en el sistema politico. Mientras que,
por su parte, Schuffeneger (2013), introduce el factor externo, vinculado a la
necesidad de Chile de encontrar apoyo en la busqueda de una anhelada
internacionalizacion del pais; es decir, la politica exterior asumié a la politica
de defensa como eje fundamental de las relaciones internacionales del pais,
de manera que las Fuerzas Armadas comenzaron a hacer de la cooperacion

una herramienta de apoyo diplomatico, con el doble propdsito de ser
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reconocido como un pais estable y confiable para las inversiones

extranjeras.

2. Las medidas de confianza mutua: el camino hacia la cooperacion
bilateral en defensa

La cooperacion en defensa entre Argentina y Chile, debié aguardar hasta la
firma del Tratado de Paz y Amistad en 1984. A partir de entonces, la
Defensa ha jugado un papel central en el acercamiento con los paises
vecinos a través de la insercién de acuerdos y mecanismos cooperativos,
coadyuvando también a la Politica Exterior y, siendo los protagonistas
iniciales del vinculo los respectivos Cancilleres y Ministros de Defensa
(Runza, 2004)'"?. Argentina se convirtié rapidamente en el pais con el cual
Chile mas instrumentos de cooperacion en defensa ha establecido —un total
de 21 acuerdo—. Y si bien, no esta en el animo del presente trabajo realizar
un analisis pormenorizado de todos y cada uno, si mencionar aquellos que,
a juicio de quien suscribe, constituyen los de mayor trascendencia, por
materializar las medidas de fomento de la confianza mutua y la seguridad —
indicador a partir del cual se analiza la bilateralidad de la politica de
cooperaciéon en defensa— e institucionalizar la cooperacion bilateral en
defensa entre ambas naciones a partir de instancias, mecanismos y
ejercicios militares que hacen a la arquitectura bilateral de la cooperacion en

defensa.

En dicho sentido, vale destacar el Memorandum de Entendimiento firmado

en noviembre de 1995 entre la Republica Argentina y la Republica de Chile

72 Rut Diamint (2003) sostiene que, en un principio, los Ministerios de Defensa tuvieron un

papel morigerado, “...porque en la Argentina, a comienzos de los 90, claramente se hace un
pasaje de las cuestiones de Seguridad Internacional, incluidas las de Defensa, a la
Cancilleria para poder controlar mejor a las FFAA porque los Ministerios de Defensa eran
absolutamente incapaces de planificar y controlar a las mismas (...) Desde el lado de Chile,
el Ministerio de Defensa era un ministerio muy limitado. Teniendo en cuenta esa limitacion
que era conocida por todos y ademas obvia, la Cancilleria de Chile, principalmente a través
de Pablo Cabrera, va a tomar cierto protagonismo sobre cuestiones de seguridad mas aun
con el empujén que le dio la Conferencia de la OEA de Santiago de Chile en 1991”
(Entrevista hecha por Runza, 2004: 140).
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para el Fortalecimiento de la Cooperacion en Materia de Seguridad de
Interés Mutuo, y mediante el cual se cred el Comité Permanente de
Seguridad Argentino-Chileno (COMPERSEG)'3. Este tiene como
proposito, profundizar la cooperacion entre ambos paises a partir de la
conformaciéon de un ambito de consulta, la circulacion de la informacién
sobre desplazamiento de fuerzas, notificacion previa de maniobras,
realizacion de actividades militares combinadas y promocién de actividades
académicas que fortalezcan la cooperacion en materia de seguridad.
Asimismo, en el marco del mencionado memorandum, se instrumentd un
sistema anual de reuniones conocidas como “mecanismo 2 + 2” que
congrega a los respectivos Cancilleres y Ministros Defensa de ambos
paises. Se trata de encuentros al mas alto nivel para acordar lineas
generales sobre diversos temas de interés bilateral vinculados con la
Defensa.

A los mencionados encuentros en el ambito estrictamente politico-
diplomatico', se le sumo desde 1997 las Reuniones Interconsultas de los
Estados Mayores y los altos mandos de las Fuerzas Armadas de Argentina y
Chile que aportan propuestas y acciones concretas para el analisis de
ambos mecanismos politicos. Por su parte, y en lo que respecta a cada una
de las fuerzas, también desarrollan desde entonces y de manera anual y
bianual conferencias bilaterales, reuniones y rondas de conversaciones,

entre los maximos niveles de sus conducciones (Runza, 2004).

'3 E| Comité Permanente de Seguridad esta integrado por los Subsecretarios de Relaciones

Exteriores y Defensa, los respectivos Ministerios de Relaciones Exteriores y Defensa de
Ambos paises. Desde su conformaciéon en 1995, anualmente se reinen de manera
alternada en Chile y Argentina respectivamente.

Y* En agosto de 1997 Argentina y Chile suscribieron el denominado Acuerdo sobre
Cooperacion en Materia de Catastrofes, el cual fue aprobado por el Congreso Argentino
en diciembre de 2001 a través de la Ley 25.240. Dicho acuerdo fue operacionalizado el afio
2010 con la elaboracion del “Manual de Cooperacién en Materia de Catastrofes entre las
Fuerzas Armadas de Argentina y Chile”, que constituye un documento de caracter
orientador sobre las acciones a ejecuta. En el marco de éste acuerdo se desarrollan, desde
el 2001 en forma alternada entre Argentina y Chile, el “ejercicio Solidaridad”, una
operacion de ayuda humanitaria internacional ante un supuesto desastre natural.
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Otro paso importante en el largo camino de la constitucion y consolidacion
de los lazos de fomento de la confianza y la seguridad mutua, ha sido el

Acuerdo celebrado en 2001'7°

para la elaboracion de una Metodologia
Estandarizada Comun para la Medicion de Gastos Militares solicitada a
la CEPAL. Se trat6é de un valiosisimo antecedente para ambos paises. Signo
del grado de confianza y solidez que el vinculo iba alcanzando y cémo el
mismo se traducia, a su vez, en lineas concretas de accion tendientes a
profundizar dichos lazos. Al tiempo que se constituyd en una iniciativa inédita

a nivel internacional y cuya metodologia se hizo extensiva a toda la region.

Asimismo, se han ido instituyendo una extensa serie de acuerdos, convenios
de intercambio, protocolos, declaraciones conjuntas, memorandum de
entendimiento, etc. sobre una gran variedad de asuntos que van desde la
produccion de conocimiento e intercambio técnico, cientifico, logistico; hasta
asuntos vinculados con ayuda humanitaria, asistencia ante catastrofes,
tareas de desminado, etc. Todos espacios de encuentro que hacen a la
cooperaciéon en materia de defensa nacional y seguridad internacional y

nutren el sistema de relacionamientos entre ambas naciones.

Ahora bien, producto de la consolidacion de los respectivos procesos
democratizadores a uno y otro lado de la cordillera, sumado a la continuidad
de una politica exterior y de defensa basada en la constante generacion de
herramientas tendientes a robustecer la confianza entre ambas naciones y
consolidar los procesos de cooperacion en materia de defensa nacional y
seguridad internacional, se llegd a lo que muchos han considerado un hito
en el establecimiento y la consolidacion de las relaciones vecinales, cual fue
la decision politica de constituir la Fuerza de Paz Combinada argentino-
chila “Cruz del Sur”. La misma se establecio a través del Memorandum de
Entendimiento firmado entre ambos paises en diciembre de 2006 y

> Dicho acuerdo se establecio en ocasién de la IV Reunién de Consulta de Ministros de

Relaciones Exteriores y de Defensa de Argentina y Chile, celebrada en Buenos Aires.
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actualizado respectivamente en 2010 y 2011'"®. Segtin explica Varnagy
(2010), la decision de Argentina y Chile de formar dicha Fuerza de Paz,
surge como resultado de un proceso estratégico tendiente a fortalecer la
cooperaciéon entre ambos Estados y en ese sentido, es parte de
“...decisiones soberanas que ven la conveniencia mutua de sus intereses
nacionales y que no son el producto de compromisos circunstanciales o
presiones externas” (Varnagy, 2010: 185). Es decir, ademas de un proyecto
militar es un proyecto politico que conlleva en el largo plazo un cambio de

vision por parte de ambos paises (Diamint, 2005).

La novedad de la iniciativa radica en que la misma se constituye en la
primera experiencia de una fuerza de paz binacional en América del Sur. Es
decir, un mecanismo que no solo pretende contribuir con el sistema de las
Naciones Unidas'””, sino también, promueve y consolida mayores niveles de
confianza mutua e incrementa los margenes de interoperabilidad en materia
de accion conjunta y combinada con los paises de la region. Materialmente
estd compuesta por elementos de las tres Fuerzas Armadas y combinadas.
Cuenta con tres niveles de conduccion, siendo el mas alto el nivel politico —
en manos de los Ministerios de Relaciones Exteriores y Defensa—; seguido
por el nivel operacional estratégico —compuesto por un Estado Mayor
Conjunto combinado- y por ultimo, un nivel técnico operacional —compuesto
por tres componentes: terrestre, naval y aéreo—. Cada una de las
mencionadas instancias estan conformadas por medios humanos vy
materiales de ambos paises de manera equilibrada y complementaria (Libro

Blanco de la Defensa Argentina, 2015).

¢ El 29 de agosto de 2005 los Ministros de Defensa de Argentina y Chile firmaron un

Protocolo de Entendimiento mediante el cual acordaron desarrollar la idea de una fuerza
de paz combinada binacional, en base a las normas, procedimientos y estandares de la
ONU. EI 27 de diciembre del mismo afio, ambos paises firmaron un acuerdo a partir del cual
crearon la Fuerza de Paz Combinada argentino-chilena. Un afio después, en diciembre de
2006, los respectivos Ministros de Defensa —Nilda Garré y Viviane Blanlot—, firmaron el
Memorandum de Entendimiento de la Fuerza de Paz Combinada “Cruz del Sur”, el cual
entré en vigor el 1° de enero de 2007.

"7 Argentina y Chile, han ofrecido a la organizacién de Naciones Unidas la fuerza binacional
Cruz del Sur, como un mecanismo stand by para ser empleado donde el organismo
internacional lo requiera bajo el concepto de Sistema de Acuerdo de Fuerzas de Reserva de
las Naciones Unidas establecido en 1994 (Lafferriere y Soprano, 2015).
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En aras de continuar fortaleciendo el compromiso por avanzar y
profundizarla concrecién de medidas de confianza mutua, en octubre del afio
2009 las entonces mandatarias, Muchelle Bachelete Jeria y Cristina
Fernandez de Kirchner celebraron el “Tratado de Maipu de Integracion y
Cooperacioén entre la Republica de Chile y la Republica Argentina” —que
amplia y complementa al Tratado de Paz y Amistad de 1984—. El explicito
objetivo de éste nuevo instrumento bilateral es el de continuar promoviendo
la cooperacion e integracion en el area de defensa, intensificando el dialogo

bilateral en materia de seguridad internacional, desarme y no proliferacion.

Con la llegada al poder del Frente Cambiemos, el Ministro Julio Martinez
continué por los caminos de la ya afianzada cooperacion en materia de
defensa surcada por ambas naciones. De hecho, durante los 18 primeros
meses, los respectivos Ministros de Defensa, Cancilleres y Jefes de los
Estados Mayores Conjuntos se reunieron en mas de 5 oportunidades’’® en
el marco de los diversos mecanismos dispuestos por la arquitectura bilateral
de la cooperacién en defensa, previamente desarrollada. En todos los casos
se trataron de encuentros al mas alto nivel en el que las respectivas
autoridades reforzaron la necesidad de continuar avanzando en una agenda

comun y en base a las capacidades de las dos naciones.

Ahora bien, hasta aqui se ha dado cuenta de las interacciones argentino-
chilenas en el ambito estrictamente politico. Sin embargo, los resultados de
las mencionadas interacciones también se han visto reflejados y fortalecidos
en los aspectos estrictamente militares, materializados en los ejercicios

combinados conjuntos que desde el afio 1998 y de manera sistematica y

8 Reunién de los Ministros de Defensa Martinez y Gémez, en el marco de la 19° edicion de

la Feria Internacional de Aviacion (FIDEA 2016), el 30 marzo de 2016; XX reunién de
interconsulta entre los Estados Mayores Conjuntos de las Fuerzas Armadas de Chile y
Argentina, realizada entre el 29 de agosto y el 1 de septiembre de 2016; Reuniones en el
marco del “mecanismo 2 + 27, celebrada el 4 de noviembre de 2016 en Buenos Aires; VIl
reuniéon binacional de Ministros de Chile y Argentina, realizada el 15 y 16 de diciembre de
2016 en Buenos Aires y; Il reunion de Dialogo Politico y Estratégico entre Ministros de
Defensa, celebrada en junio de 2017 en Santiago de Chile.
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sostenida se han venido realizando entre las Fuerzas Armadas de Argentina
y Chile™”®.

3. Los ejercicios combinados: ambito propicio para el despliegue y
desarrollo de la diplomacia militar

En lo que respecta a la cooperacion en el plano estrictamente militar y a
nivel regional, vale subrayar que dicha cooperacién preexistié al “nuevo
momento politico” iniciado por Argentina y Chile, luego de que ambos paises
superaran sus histéricas hipotesis de conflictos y, atravesaran sus
respectivos procesos de transicion democratica —tal como ya se ha

mencionado en el capitulo precedente—.

Sin embargo, desactivados los conflictos vecinales, dicha cooperacion
militar, en el plano estrictamente bilateral, comenz6 a avanzar, cobrando una
fuerza tal que perdura hasta hoy. La manifestacion mas explicita del
mencionado avance, ha tomado forma en las diversas instancias orientadas
a propiciar medidas de fomento de la confianza. Las mismas se han
materializado en reuniones periddicas entre los Estados Mayores de las
Fuerzas Armadas; intercambio de oficiales en unidades operativas;
cooperaciéon en materia antartica; control de trafico maritimo; busqueda,
rescate y salvamento aéreo y maritimo; continua participacion en
operaciones de mantenimiento de la paz, bajo mandato de las Naciones
Unidas y cooperacion en el ambito logistico y principalmente, en la
realizacion continua y periddica de ejercicios militares terrestres, aéreos y

anfibios.

9 El 10 de agosto de 1998, Clarin publicé un articulo que se titulaba: “INTEGRACION
BILATERAL: MANIOBRA DE RESCATE EN LA ZONA AUSTRAL Argentina y Chile inician
su primer ejercicio militar conjunto de la historia”. En el cuerpo del articulo, se sostiene que
“El acercamiento entre los militares de ambas laderas de los Andes constituye una decisién
de corte politico, pergenada el afio pasado por los gobiernos de Carlos Menem y Eduardo
Frei...”. Disponible en: https://www.clarin.com/politica/argentina-chile-inician-primer-
ejercicio-militar-conjunto-historia_0_ryQzUqgkl3g.html
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Estos ultimos, se han instituido en uno de los mas importantes instrumentos
a partir de los cuales, las Fuerzas Armadas de Argentina y Chile se
acercaron, a los fines de generar mecanismos de transparencia, al tiempo
que forjar y consolidar lazos de fomento de la confianza y seguridad mutua;
revirtiendo de ésta manera la histérica tradicion de rivalidades vy
enfrentamientos sobre los cuales los militares a uno y otro lado de la

cordillera, supieron disefar su planeamiento estratégico.

Ambos paises entienden que la participacion de sus instituciones militares
en ejercicios combinados es una forma mas de contribuir a la seguridad y
estabilidad internacional, regional y bilateral. En el caso de Chile, el pais se
centra, principalmente, en la realizacion de ejercicios combinados que
atiendan situaciones de catastrofe, evacuaciones, entrega de ayuda
humanitaria, ejercicios de rescate y operaciones de paz. Mientras que
Argentina, tal como se ha visto en el capitulo precedente, privilegia —al
menos con Brasil-, ejercicios combinados que apunten al desarrollo y
consolidacion de aptitudes relacionadas con la misién principal de su
instrumento militar, es decir, actividades militares clasicas de Defensa
Nacional; y en segundo lugar, la participacion en ejercicios vinculados con
los compromisos multilaterales: operaciones de paz y apoyo a la comunidad
nacional de paises amigos ante casos de catastrofe o desastre naturales.
Dicha diferenciacién entre uno y otro tipo de ejercicios militares, es bien
representativa de las ejercitaciones que Argentina desarrolla con Chile, de
aquellas que lleva adelante con Brasil.

Segun el estudio realizado por Nueva Mayoria (2004), entre 1993 a 2004 se
autoriz6 la participacion de las Fuerzas Armadas Argentinas en 135
ejercicios combinados. De los cuales, 32 de esos ejercicios fueron de
caracter estrictamente bilateral entre las Fuerzas de Argentina y Chile.
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Contandose Chile entre las naciones que mas ejercicios realizaron junto a

las Fuerzas Armadas argentinas en dicho periodo®°.

Cuadro 4: Ejercicios bilaterales conjuntos Argentina-Chile (1993 -
2004)"®

= Brasil

= EEUU
Uruguay

= Chile

= Otros

Ahora bien, en el lapso de los casi 10 afios que comprende el periodo bajo
estudio en la presente tesis (2008- julio de 2017), de los 216 ejercicios

combinados aprobados por el Congreso argentino'®?

, la Fuerza Aérea, el
Ejército y principalmente la Armada de Argentina y Chile respectivamente,
participaron de 37 ejercicios conjuntos de caracter estrictamente bilateral.
Este numero equivale para Argentina a mas del 17% del total de
ejercitaciones realizadas en dicho periodo. Y al mismo tiempo, se llevaron a
cabo 43 ejercicios combinados que implicaron la participacion de las Fuerzas
Armadas de Argentina y Chile junto a las Fuerzas de paises de la region y

naciones extranjeras.

'8 “| a naciones que mas ejercicios realizaron junto a nuestras fuerzas armadas son Brasil
57 veces y los Estados Unidos 56. Con Uruguay se llevaron a cabo 41 ejercicios, con Chile
32 y con Paraguay 22” (Nueva Mayoria, 2004).

'8! Cuadro de elaboracion propia. Informacion extraida de Centro de Estudio Nueva Mayoria
(2004).

'®2 El paquete de ejercicios aprobado anualmente por el Congreso argentino tienen lugar en
el lapso de los 12 meses que van de agosto a septiembre del siguiente afio. Es por tal
motivo que en varias oportunidades el afo de efectiva concrecion del ejercicio no
necesariamente coincide con el afio en el cual el mismo fue aprobado y/o autorizado por el
Congreso. No obstante, al momento de la elaboracién de los cuadros, se ha tomado como
referencia el afio de aprobacion de la ley y no el de ejecucién y/o concrecion del ejercicio.
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De modo que en los ultimos 10 afos, las Fuerzas Armadas de Argentina y
Chile compartieron tiempo, espacio y lugar, e intercambiaron experiencias,
conocimientos y se entrenaron de manera conjunta en 80 ejercicios

combinados de diversas caracteristicas.

Cuadro 5: Ejercicios bilaterales conjuntos Argentina-Chile (2008-
2017)'%

22%
32%

2% T = Arg-Brasil
“17% :
7 = Arg-Chile

Tal como se explicita en los anexos (cuadro I11)'®* de la presente tesis, las
ejercitaciones entre las fuerzas militares de Argentina y Chile, se han
caracterizado, desde sus inicios por atender tanto a acciones en apoyo a la
comunidad, como aquellas relativas a situaciones propias del ambito de las
misiones de paz desarrolladas en el marco de las Naciones Unidas v,
fundamentalmente, las vinculadas con la cooperacion en casos de
emergencia y gestion de desastres. Ejemplo de ello es el ejercicio
combinado conjunto FRATERNO, realizado desde 20018, con el propdsito

de accionar de manera conjunta ante situaciones de emergencia, vinculadas

'8 Cuadro de elaboracién propia.

'8 Los cuadros que sucintamente cristalizan dicha informacién, son de elaboracién propia y
han sido construidos a partir del analisis y la sistematizacion de la informacion plasmada en
las leyes aprobadas anualmente por el Congreso argentino. Dicha informacioén, fue
corroborada y complementada a partir del Libro Blanco de la Defensa de Argentina, en sus
ediciones 2010 y 2015, asi como también, a través de articulos periodisticos y el
pormenorizado sondeo en los sitios web de los respectivos Ministerios de Defensa y Fuerza
aérea, marina y ejército de Argentina, Brasil y Chile. Sin embargo, la informacién publica
disponible al respecto es limitada.

'®> La mayoria de los ejercicios realizados con las Fuerzas Armadas de Chile, tanto los de
caracter anual como bianual, se vieron suspendidos en el aino 2010, como consecuencia del
terremoto sufrido en Chile, retomandose todos en 2011.
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principalmente con catastrofes y desastres naturales y, el SAR ANDES,
llevado adelante por las Fuerzas Aéreas, orientado a coordinar operaciones
aéreas ante accidentes en la zona cordillerana. Asi como también, los
ejercicios protagonizados por las Armadas de ambos paises: VIEKAREN
—que en idioma araucano significa “confianza’, un ejercicio anual que se
realiza ininterrumpidamente desde 1999, orientado al control de trafico
marino, busqueda, rescate y salvamento; INALAF —en mapuche significa
‘junto al mar’-, ejercicio de adiestramiento, realizado anualmente desde
2006 e INTEGRACION, realizado desde 1998 sobre hipétesis de combate.

Lo singular de la bilateralidad de la cooperacion en defensa entre ambos
paises esta dada por el hecho de que Chile ha centrado su contribucion en
los ambitos de Gestion del Riesgo y Desastres; y desde alli ha ido
consolidando sus estandares de actuacion ante casos de catastrofe; en tanto
entiende que, los paises de las Américas enfrentan permanentes desafios
respecto a desastres y catastrofes de origen natural o antrépico y; son las
Fuerzas Armadas y de Seguridad las que deben jugar un papel de apoyo e
intervenciéon directa en razén de sus capacidades y recursos disponibles
(Libro Blanco de la Defensa, 2017).

Al igual que en el caso de los ejercicios realizados con Brasil, aqui también
vale subrayar el desarrollo sostenido y persistente a lo largo de los afos de
dichos ejercicios combinados entre las Fuerzas argentinas y chilenas, en
tanto se trata, en todos los casos, de acciones que contribuyen a acercar a
las respectivas fuerzas, asi como también, incrementar los niveles de
confianza. Sin embargo, no menos cierto es que por las caracteristicas
propias de éstos ejercicios bilaterales, las respectivas Fuerzas se mantienen
muy lejos de los niveles de interoperabilidad logrado entre Argentina y Brasil.
En dicho sentido, Runza (2004), sostiene que “Hasta el momento no se han
desplegado tropas en el terreno de manera combinada ni tampoco se han
efectuado ejercicios de caracter conjunto combinado. En general, se observa

una marcada tendencia hacia la repeticion de los ejercicios y, en particular,
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muy orientados hacia la participacion en misiones de mantenimiento de la

paz y apoyo en catastrofes” (Runza, 2004: 151).

Aun cuando se esta frente a un escenario —el de la cooperacion militar—,
susceptible de trazar multiples paralelismos a uno y otro lado de la cordillera,
no menos importante son los signos de rumbos divergentes que, podrian
llegar a afectar la colaboracion presente y futura. Porque mientras Argentina
lleva décadas sometiendo a sus Fuerzas Armadas a una constricciéon
presupuestaria, Chile se ha dado a la tarea de reorganizar sus Fuerzas
Armadas y equiparlas con los medios materiales mas modernos de la
region'®. Segun Ugarte (2018), “...el progresivo deterioro en materia de
equipamiento y/o adiestramiento de las Fuerzas Armadas argentinas, en la
practica hizo caer mucho la cooperacion porque la misma pasa a carecer de
objeto. Porque en definitiva, Argentina tiene cada vez menos oportunidades
(...) en la actualidad se carece virtualmente de Fuerzas Aérea, lo que impide
posibilidades de cooperacién en ese sentido (...) En general el problema que
se le plantea a Argentina es que, cada vez tiene menores posibilidades de
intervenir por falta de medios en condicién adecuados”'®. En ese mismo
sentido, Soprano (2018), también coincide al afirmar que “...el ejemplo mas
elocuente y dramatico de eso, es la situacion de la Fuerza Aérea, puesto que
la misma, ya no cuenta con ninguna capacidad para la guerra o la defensa

convencional...”'%,

Continuando con dicho analisis, Soprano (2018),
sostiene que lo que realmente llama la atencion en el caso particular de
Argentina, es que la manifiesta voluntad de cooperacion en defensa, carece

de un soporte factico, porque si el pais no construye capacidades de

18 A partir de 1978 Chile inicia un proceso de modernizacion y trasformacion de su

instrumento militar conducido por el gobierno del general Augusto Pinochet, el cual, no se
detuvo con el advenimiento de la democracia, sino que continué entre los distintos
gobiernos de la Concertacién o bajo la conduccion de gobierno de distinto signo politico.
Dicho proceso ha convertido al instrumento militar chileno quizas en el mas moderno de
Sudamérica (Wilson, 2012 y Lagos 2012, en Lafferriere y Soprano, 2015).

¥” Entrevista realizada por la autora al Dr. José Manuel Ugarte. Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. 13 de julio de 2018.

'8 Entrevista realizada por la autora al Dr. German Soprano. La Plata. 18 de agosto de
2018.
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defensa efectiva para su Estado Nacional, mal puede contribuir, por ejemplo,

a la conformacion de un sistema de defensa regional.

No obstante, lo cierto es que la disparidad entre las realidades referidas, no
ha impedido ni obstaculizado, per se, el desarrollo de significativos niveles
de cooperacion bilateral en defensa, tanto en el ambito politico como en el
ambito estrictamente militar. En efecto, tal como se ha pretendido demostrar
a lo largo del presente apartado, ambas naciones, de manera sostenida en
el tiempo vienen exhibiendo y manteniendo una firme voluntad politica en
pos de desarrollar y consolidar las orientaciones de sus politicas de Defensa
nacional y habilitando diversas instancias de confianza mutua, las cuales se
fueron construyendo y materializando en los ejercicios militares conjuntos —
realizados tanto en el plano estrictamente bilateral como con otro paises de
la region e incluso, extra-regionales— y, en la conformacién de la fuerza
binacional “Cruz del Sur”, entre otros. Dicha continuidad, sustentada en
definiciones de caracter estrictamente politica, esta también fundada (al igual
que en el caso de Brasil) en la perdurabilidad de los criterios de conduccién
militar y la relativa independencia con la que éstos actuan. Siendo la
diplomacia militar, el elemento a partir del cual, se logra, a uno y otro lado de
la cordillera, acrecentar los niveles de confianza e interoperabilidad.
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CONCLUSIONES

La presente investigacién surge a partir de una inquietud vinculada con la
politica de cooperacion en defensa de Argentina hacia Brasil y Chile entre
2008 y 2017. En este marco, se busco identificar, analizar y explicar el hecho
de que haya canales por las cuales la politica de cooperacion en defensa de
Argentina hacia la region, pero principalmente hacia Brasil y Chile, avanza
sin mayores obstaculos, logrando una continuidad en el largo plazo; mientras
que, esa misma politica de cooperacion impulsada por otros canales y
actores, presenta mayores dificultades y, por ende, marcados signos de
discontinuidad. Para ello, se tomaron como punto de partida dos hipétesis, a

través de las cuales, se intento responder los interrogantes planteados.

En primer lugar, se partié de la premisa que la constante discontinuidad de la
politica de cooperacidon en defensa de Argentina hacia la region, era
producto de condicionantes politico-ideoldgicos, en tanto dicha politica de
cooperacidn estaba permeada por la orientacion de la politica exterior
adoptada por los distintos gobiernos que gestionaron el periodo bajo estudio.
En segundo lugar, se asumi6 que la autonomia profesional de la que gozaba
la estructura militar argentina habilitaba el efectivo ejercicio de una
diplomacia militar que no solo garantiza ciertos estandares de cooperacion
para la defensa, sino que, los mantenia en el tiempo, generando

posibilidades de continuidad en el largo plazo.

Tras identificar las dos variables a partir de las cuales se estructurd la
presente investigacion —diplomacia publico-politica y diplomacia militar—,
seleccionar los indicadores para comprobar (o refutar) éstas hipotesis y
plantear los principales conceptos que constituyen el marco tedrico de la
tesis y contribuyen a articular su desarrollo, se expusieron los antecedentes
de la politica de defensa argentina desde el retorno a la democracia y se
repaso el entramado juridico-normativo. En efecto, estos fueron los ejes que
estructuraron los primeros dos capitulos. Entre otras cuestiones, se pudo

advertir que, al tiempo que se ensayaba una aproximacién descriptiva del
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escenario regional de seguridad, a partir del desarrollo tedrico-conceptual
que, indefectiblemente, iba estableciendo una toma de posicidn tedrica,
emergian las primeras luces y sombras transversales a toda la investigacion.
Por caso, la politica exterior y la politica de defensa, en tanto politicas
publicas, constitutivas del Estado, no necesariamente han supuesto per se
un vinculo sinérgico y armonico. De hecho, en un pais como Argentina
donde lo que prevalece es la descoordinacion, la falta de comunicacién y
entendimiento, se generan intersticios y vacios de poder que han sido
aprovechados por unas Fuerzas Armadas que, ante la falta de definiciones,
han autogestionado su propio horizonte estratégico. Esto no significa poner
en tela de juicio la subordinacion de las Fuerzas Armadas al orden
constitucional, en tanto su disposicion a la obediencia; sino, a la falta de
voluntad politica, capacidades institucionales y conocimientos propios en
materia de defensa y militar que han caracterizado a la conduccion politica
argentina, para quien, los temas de defensa nunca han sido prioritarios. De
modo que, la autonomia profesional militar a la que se hace mencién en
estas paginas, es por sobre todo, una autonomia profesional delegada por el
poder politico, que se genera ante la falta de conduccion de este ultimo.

No obstante, la gestion de Nilda Garré al frente de la cartera de defensa
entre 2005 y 2010, fue una excepcion —a medias—, pero excepcion al fin.
Dicho periodo, bien puede ser distinguido por la singularidad del proceso de
recuperacion institucional de la defensa que lider6 Garré, al lograr un notable
desarrollo juridico-normativo orientado a corregir y ajustar el marco legar y
las definiciones politicas sobre el ambito de la defensa y las cuestiones
militares —tal como ampliamente se expuso a lo largo del segundo capitulo
de la tesis—. Sin embargo, dichos avances, no siempre —ni en todos los
casos—, llegaron a traducirse en la praxis politica, en tanto se traté de un
proceso truncado por las propias contingencias y debates del momento, asi
como también, por las inherentes contradicciones politico-ideoldgicas de la

conduccion politica.
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En consecuencia, en el tercer capitulo se desando con minuciosidad la
politica de cooperacion en defensa de Argentina hacia la regidon y, en
paralelo, lo que en simultdneo sucedia pais adentro: norma versus
realpolitik. En efecto, alli se expuso como desde Menem en adelante
Argentina fue construyendo una tradicion orientada a utilizar la politica de
cooperacién en defensa como un instrumento de su politica exterior. Esto
pudo apreciarse, con claridad, en el rol que asumid Argentina a partir del
2008, en el proceso de conformacion de la Unasur y el CDS. En linea con el
sentir de los nuevos gobiernos de izquierda de tendencia progresista
surgidos a la luz del nuevo siglo, el Kirchnerismo privilegié una politica
exterior orientada a propiciar margenes de autonomia en relacién a los
paises centrales y, en consecuencia, se priorizaron las instancias regionales
de integracion y concertacion politica y econdmica entre los paises de la
region; alentando ademas el ejercicio de la diplomacia publico-politica en

materia de defensa.

El protagonismo y la influencia en la conformacion y/o consolidacion del CDS
que se asumio, principalmente, desde el Ministerio de Defensa y fue
acompafiado sincronicamente desde la Cancilleria argentina, se abordaron
ampliamente en el apartado 3 del tercer capitulo. Las iniciativas, las
propuestas, el dinamismo y la capacidad de gestionar los problemas de la
region, que en los primero afos caracterizdé al Consejo, tuvo a Argentina
como principal propulsor. En efecto, se pudo demostrar también la habil
destreza del pais al lograr que los valores y principios troncales del CDS
reflejen una coherencia y consistencia conspicua con los preceptos
adoptados por el pais en el marco de las reformas, ajustes y correcciones de
los mecanismos institucionales de la politica de defensa argentina a la que,
por entonces, se abocaba el Ministerio de Defensa en manos de Garre. Sin
embargo, el hecho que desde el punto de vista politico Argentina haya
asumido un papel propositivo muy importante, liderando iniciativas concretas
de construccion de ese proyecto de defensa regional, no implicé que el

mismo estuviera exento de contradicciones que muchas veces, incluso,

174



abarcaron sobreactuaciones y conflictos politicos, ideoldgicos e
ideacionales.

En dicho sentido y siguiendo las tendencias evidenciadas a lo largo del
tercer capitulo, interesa remarcar aqui algunos aspectos medulares de las
contradicciones mencionadas y largamente trabajadas. En primer lugar,
quedd en evidencia que, aun cuando Argentina se dio a la tarea de liderar
politicamente un proyecto como fue el CDS, desde el punto de vista de las
capacidades militares autonomas del Estado, el pais nunca estuvo en
condiciones materiales de realizar ningun aporte efectivo para dicha
instancia de cooperacion. Permitase aqui una digresion para sefalar que
éste fue un error en sentido histérico propio de los gobiernos democraticos,
desde Alfonsin en adelante, que incluso, se llegd a visibilizar con mayor
claridad durante el gobierno de Mauricio Macri, al propiciar un denotado
vaciamiento de la defensa por sobre un empoderamiento del Ministerio de
Seguridad. En segundo lugar, muchas de las medidas politicas que la
gestion de Cristina fue habilitando puertas adentro, terminaron por propiciar
una flexibilizacién progresiva del principio de demarcacién entre defensa y
seguridad. Sin embargo, dicha flexibilizacidn, estuvo lejos de contravenir de
manera absoluta la normativa vigente, resultado del amplisimo consenso
democratico de 1988. Mientras hacia adentro primaba el doble estandar: un
nivel politico, ideoldgico-discursivo, que ademas tuvo el merito de traducirse
en uno de los sistemas normativos mas avanzados y progresistas de la
region. La contracara fueron las decisiones politicas orientadas a involucrar
al sector castrense en asuntos de seguridad interior —bajo el ambiguo
paraguas del “apoyo logistico’™— que, trascendieron y se extralimitaron mas
alla de todas las excepciones previstas por la legislacion vigente. Es decir, la

excepcion se hizo regla.

Hacia fuera, la mencionada tendencia a la flexibilizacién iba a contramano de
los enormes esfuerzos realizados por Argentina a nivel regional para que,

por ejemplo, el CDS sea una institucion de defensa y no de seguridad (de
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hecho, tal como se sostuvo el la nota a pie de pagina n°® 48, Brasil, por
ejemplo, tiene una legislacion mucho mas flexible en dicho sentido). Por no
hablar de las enormes implicancias de tener, por un lado, férreas intenciones
de generar instancias de cooperacion inter-estatal, en pos de avanzar en la
construccion multilateral de un sistema de defensa subregional y, por otro
lado, de manera simultanea, propiciar programas con un alto componente de
militarizaciéon de las fronteras; al tiempo que, re-asignar nuevas partidas
presupuestarias a la inteligencia militar encarga (segun reza la ley), de
generar informacion ante posibles amenazas militares proveniente de otros
Estados. Es decir, la antitesis: norma versus realpolitik o la distancia entre
retérica y practica, estuvieron presentes, en tanto la experiencia ha
demostrado que, lo que a nivel normativo se presenta muy fuerte e incluso

hasta vanguardista, en la practica tenia sus limitantes.

Ahora bien, aun cuando el gobierno de Mauricio Macri continud, profundizé e
incluso reprodujo varias de las medidas politicas implementadas por el
kirchnerismo, tal como fue el Operativo Escudo Norte —luego devenido en
Operativo Fronteras—, e impulsé por decreto profundos cambios en la
legislacién sobre politica militar; lo que diferencié y, a juicio de quien
suscribe, puso en las antipodas a ambos gobiernos, fue su base argumental,
es decir, el elemento ideacional. Porque si bien, hacia fines de su gestion, el
kirchnerismo terminé (en los hechos), por transgredir la delimitacién entre
defensa y seguridad; ideoldgica y conceptualmente estaban convencidos de
la necesidad de mantener y sostener dicha delimitacién y, estuvieron lejos
de quebrantar la Ley. Mientras que, en las antipodas, Cambiemos nacio
siendo un frente de derecha, liberal-conservador y definié e identifico, ya
desde sus bases, al narcotrafico como “el” enemigo a combatir y a las
Fuerzas Armadas como el medio a partir del cual se podria librar parte de
dicho combate, siempre amparados en el convencimiento de que, en un
mundo gobernado por las nuevas amenazas, la separacion taxativa entre

defensa y seguridad carecia de sentido.
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Desde un primer momento, el gobierno de Mauricio Macri abordoé la politica
de defensa a partir de una concepcion securitista, signada por una marcada
tendencia a militarizar los temas de la agenda publica —en clara senal de
complacencia y alineamiento politico y geopolitico a los designios de
Washington para la region—. En dicha linea, se aventur6 en pos de una serie
de cambios profundos y de caracter organicos, tal como fue la sancion del
Decreto N° 683/2018, mediante el cual se desfigurd legalmente la linea entre
defensa y seguridad, favoreciendo, tal como sugiere Ernesto Lépez (2019),
una confusiéon tendenciosa entre ambas esferas que las vacia de sus
principales sentido y accién. Ademas, y tomando en consideraciéon hechos
que superan este recorte temporal, Cambiemos avanzd aguerridamente en
pos de desempoderar a los organismos de derechos humanos y como
contrapartida, empoderar al Ministerio de Seguridad por sobre el de

Defensa; desnaturalizando también la razén de ser de ambos ministerios.

En efecto, el giro politico-ideolégico y econémico encarado por el gobierno
de Mauricio Macri, implicé un cambio de rumbo que supuso el retorno de una
fuerza conservadora en lo politico y liberalizante en lo econémico; cuya
orientaciéon de politica exterior comenz6 a ser leida en clave occidental,
economica y aperturista, con foco en la necesidad de reorientar su estrategia
de integracion en pos de fortalecer los vinculos con paises y/o espacios
“desideologizados” que ponderen una integracion comercialista y abierta. En
dicho sentido, se puede concluir que, el mencionado golpe de timon
contribuye a sustentar la hipdtesis de que los condicionantes politico-
ideoldgicos configuran para izquierdas o derechas cambios en la politica
exterior y por ende en las estrategias de integracién, en tanto los criterios de
conduccion politica van y vienen, en funcién de quien gobierne, provocando

una discontinuidad de la politica de cooperacién en defensa.

De hecho, tal como se ha trabajado en el apartado 4.2 del tercer capitulo, la
mencionada discontinuidad en la politica de cooperacion en defensa de

Argentina hacia la region se puso de manifiesto en: 1) la centralidad que el
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gobierno argentino le comenzd a otorgar a la cooperacién en defensa con
los Estados Unidos, en desmedro de espacios como el CDS; 2) la
reorientacion de las compra de equipamiento militar a los Estados Unidos,
que resoné en el vinculo con Brasil; 3) el fortalecimiento de los lazos con el
Comando Sur y la incorporacién del pais a la SPP; 4) la reanudaciéon de
ejercitaciones, capacitaciones y actividades militares también con los
Estados Unidos; 5) la prioridad dada a los nuevos espacios de dialogo y
encuentro entre las Fuerzas Armadas de la region, por fuera de los canales
del CDS y; 6) en la decision politico-ideologica de relegar al CDS como
instancia privilegiada de dialogo y cooperacion en materia de defensa a nivel

regional.

Como también se demostrd, el mencionado giro politico, ideoldgico y
economico, estuvo muy lejos de ser un cambio aislado y exclusivo de
Argentina. En efecto, se tratdo de un fenomeno mundial con profundo anclaje
regional, que puso a los paises frente a gobiernos liberal-conservadores que
redefinieron sus modelos de desarrollo y reorientaron sus politicas exteriores
y con ellas, el rumbo de sus estrategias de integracién; ahora de caracter
pragmatica y “desideologizadas”. A la luz de estos nuevos gobiernos, el
CDS, ademas de “ideologizado”, se figurd falto de todo atractivo politico y
estratégico, en tanto, se presentaba como “el organismo de defensa
regional”, en un contexto que estaba mucho mas preocupado por los temas
de seguridad y los riesgos compartidos, asociados a fenomenos tales como
el narcotrafico, el crimen organizado trasnacional, los traficos ilicitos, las
migraciones, las catastrofes naturales, entre otros. De manera que, no solo
se ponderan los hechos domésticos y los acontecimientos sociales, politicos
y econdmicos desde una Optica securitista, sino que ademas, se privilegian
los asuntos de seguridad internacional y la agenda de seguridad publica; re-
posicionando a las Fuerzas Armadas en el sistema politico interno como
guardianas de las fronteras y veedoras ante la lucha contra el narcotrafico.
Con lo cual, el desgaste, la paralisis y posterior estancamiento del Consejo

responde a la determinacidon de mirar para otro lado.
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En dicho sentido, bien puede inferirse que otro de los problema que
aquejaron a los procesos de integracion gestados a la luz del regionalismo
post-hegemonico, tales como la Unasur y el CDS, fue que los entonces
consensos politicos de gobierno con fuerte impronta presidencialistas, no

lograron traducirse en herramientas permanentes de politica de Estado.

Por su parte, los capitulos 4 y 5 estuvieron abocados a examinar las
relaciones bilaterales en materia de politica de cooperacion en defensa entre
Argentina y Brasil por un lado y, entre Argentina y Chile por el otro. En cada
caso, tras repasar las medidas de fomento de la confianza mutua y la
seguridad que, tal como se pudo comprobar, terminaron por legitimar
instancias politicas institucionalizadas de cooperacion bilateral en defensa,
se puso especial atencién en la cooperacion militar propiamente dicha. Es
decir, en aquella cooperacion que avanza por los canales de la diplomacia
militar y que es timoneada en el dia a dia por el sector castrense. Por caso,
siguiendo los postulados sostenidos por Soares (2008), se pudo advertir que
en cada uno de los tres paises abordados, las Fuerzas Armadas han
conservado diversos grados de autonomia e influencia militar, los cuales,
estuvieron en directa relacion con la manera en que cada Estado atravesoé

sus procesos de transicidén a la democracia.

Ahora bien, aun cuando las Fuerzas Armadas de Brasil consolidaron
importantes margenes de autonomia en el sistema politico interno y se
encuentran entre las mas influyentes —en comparacion al resto de las
experiencias democraticas de la region—; Chile, no solo conserva también
enraizados enclaves autoritarios heredados de la dictadura, sino que,
ademas cuenta con una de las Fuerzas Armadas mas modernas y mejor
organizadas de la region. Por su parte, la experiencia Argentina se ubica a
las antipodas de sus vecinos; sus Fuerzas Armadas tras haber atravesado
por una transicion por colapso, quedaron materialmente desgastadas y, en
muchos casos obsoletas y politicamente subsumidas bajo el control civil y

con magros margenes de autonomia, los mas bajos en comparacion con el
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resto de la region. Sin embargo, tal como se pudo demostrar, la disparidad
entre las experiencias sefaladas, no ha impedido ni obstaculizado, per se, el
desarrollo de significativos niveles de cooperacion bilateral y regional en
defensa. Si, podria inferirse que, dada la asimetria entre los niveles de
influencia politico-institucional que ejerce el sector castrense en cada caso,
el grado de involucramiento en las iniciativas politicas regionales de
cooperaciéon en defensa ha variado sustancialmente. Tal ha sido la
diferencia, ampliamente abordada, entre el papel que asumié Argentina en la
construccion y consolidacion del CDS —un rol propositivo, en tanto parte de
relaciones civiles-militares consolidadas y maduras— vy, el lugar que termin6
ocupando Brasil, un pais cuyo sector castrense logr6 mantener amplias

prerrogativas.

En todo caso, se podria aseverar que, la experiencia del CDS en tanto
ejercicio de dialogo, mecanismo de cooperacion y manifiesta voluntad
politica —es decir, intencidn de cooperar— fue una experiencia positiva, aun
con sus limitaciones. Sin embargo, como contrapartida, lo bilateral ha
aparecido con mayor arraigo y solidez. Es decir, siempre ha funcionado mas
y mejor, tal como se pudo probar a partir de las dos experiencias bilaterales
aqui analizadas. Argentina, Brasil y Chile fueron paises rivales durante gran
parte del siglo XX pero, sin embargo, también supieron cémo cooperar en el
conflicto primero y luego, trascender la militarizacion de sus relaciones
bilaterales para llegar a verdaderos estadios de entendimiento vy
cooperacion. En dicho sentido, se demostr6 como, tras desactivarse las
histéricas hipotesis de conflictos vecinales, la progresiva construccion de
confianza fue derivando, paulatinamente, en una cooperacion bilateral en
defensa; la cual hoy cuenta (en cada caso: Argentina-Brasil y Argentina-

Chile, respectivamente) con importantes nivel de institucionalizacién.

Frente a ese nuevo escenario que trajo aparejado el entendimiento y la
generacion de mediadas de confianza mutua; las respectivas Fuerzas

Armadas hicieron acuso de recibo de los nuevos marcos juridicos y politicos
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y, alentadas por un contexto propicio para la cooperacion, se dieron a la
tarea de desplegar y ejecutar la diplomacia militar. Es decir, contribuyeron a
la prevencion de hostilidades a partir de aumentar los lazos de cooperacion,
acrecentar la confianza y reforzar los vinculos de amistad. En dicho sentido,
bien puede afirmarse que la perdurabilidad de los criterios de conduccion
militar se pusieron de manifiesto en la sostenibilidad y continuidad en el largo
plazo de las estrategias de cooperacion militar, que Argentina sostuvo con
sus pares castrenses brasilefios y chilenos, incluso a lo largo de gobiernos
de signos politico-ideoldgicos distintos. Para llegar a dicha afirmacion, se
tomé como indicador la participacion de las Fuerzas Armadas argentinas en
ejercicios combinados. En efecto, se constaté que entre los afos 1993 a
2009, se autorizdé la participacion del pais en 203 ejercicios combinados.
Mientras que, en los casi 10 afios que van desde 2008 hasta 2017 —marco
temporal que comprendié la presente tesis—, se autorizaron 216
ejercitaciones, de los cuales, 168 fueron ejercicios realizados con los paises
de la region; marcandose un claro predominio de los ejercicios bilaterales,
principalmente entre las Fuerzas Armadas de Brasil (69), Chile (37) y
Uruguay (26).

Habiendo llegado a esta instancia, cabe explicitar que aun cuando los
ejercicios conjuntos surgen a raiz de una fuerte impronta e iniciativa militar,
dado los amplios margenes de decision que gozan las Fuerzas Armadas, por
ser quienes conocen, entienden y poseen experiencia en los temas
especificos; hay necesariamente una instancia que el poder politico debe
autorizar. De manera que, no se esta partiendo del supuesto que los canales
por donde transita la cooperacion militar estan aislados de los canales
estrictamente politicos; en efecto, el sector castrense habiendo hecho acuso
de recibo de los marcos juridicos y politicos, se dio a la tarea de desplegar y
ejecutar la denominada diplomacia militar. Sin embargo, si se pudo
demostrar que son los criterios de conduccion militar y no los de conduccion
politica —que van y vienen de acuerdo a quien gobierne—, los que acusan

mayores niveles de perdurabilidad y continuidad en el largo plazo.
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En definitiva, y tras haber repasado los aspectos mas importantes abordados
a lo largo de la tesis, podemos concluir: 1) Que, efectivamente, Argentina fue
construyendo una tradicion orientada a utilizar la politica de cooperacion en
defensa como instrumento de su politica exterior. 2) Que dicha tendencia se
tradujo, principalmente, en: a)- la generacibn de mediadas de confianza
mutua —las cuales, en casos como los de Brasil y Chile, lograron altos
niveles de institucionalizacion—; b)- la conformacion de la primer experiencia
de una fuerza de paz binacional en América del Sur: “Cruz del Sur”; c)- el
diligente y persistente intercambio entre las respectivas Fuerzas Armadas a
raiz de la participacidon anual o bianual en ejercicios conjuntos; d)- el
comprometido involucramiento de Argentina en el proceso de construccion y
consolidacion del Consejo —fundamentalmente durante el kirchnerismo- vy;
e)- la capacidad de desactivar los problemas de la region, que Argentina
supo gestionar en el marco del Consejo. 3) Que dichas politicas avanzaron
por los canales de la diplomacia publico-politica y la diplomacia militar vy,
cuyos criterios de conduccién se distinguieron, principalmente, por la
permanencia y perdurabilidad en el tiempo de unos y otros. 4) Que la
autonomia profesional militar que goza el sector castrense en Argentina, es
por sobre todo, una autonomia delegada por el poder politico. 5) Que dicha
autonomia militar esta fundada principalmente en su saber hacer,
experiencia y conocimiento sobre temas que hacen a la planificacién, la
tactica, la estrategia, etc. 6) Que el poder politico, esta permeado por los
condicionantes politico-ideolégicos que, para izquierda o derecha,
determinan la orientacion de la politica exterior y, por ende, las prioridades
de integracion. 7) Que dichos condicionantes politico-ideolégicos, no estan
exento de contradicciones. 8) Que paulatinamente, el pais ha ido cediendo a
favor de los enfoques hegemonicos que le otorgan a las Fuerzas Armadas
un rol en la seguridad publica. 9) Que las dos experiencias de gobiernos
analizadas, demostraron ampliamente, cobmo el mencionado giro impacté a
nivel regional, en las estrategias de integracion y por ende, en las politicas
de cooperacion en defensa. 10) y por ultimo, que aun asi, la bilateralidad de
la politica de cooperacion en defensa entre Argentina y Brasil y, Argentina y

Chile, se mantuvo constante a lo largo de los ultimos 10 afios.
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Habiendo llegado hasta aqui, resulta necesario mencionar el hecho de que
el proceso de investigacidon, construccion y escritura de ésta tesis se dio
mientras la gran mayoria de los temas abordados se debatian muy
fuertemente en una Argentina dividida por la grita. Una grieta que signo el
piso del debate y le imprimié a la polarizacion el plus del dramatismo. De
manera que, resulta pertinente planear algunas ideas finales de la mano de
una serie de interrogantes que ameritarian ser abordados a partir de nuevas

lineas de investigacion.

Primero, es necesario contar con un poder politico dispuesto a entender lo
obvio: como todo Estado, el Estado argentino no puede prescindir de
Fuerzas Armadas. Estas son necesarias si se quiere asegurar la soberania y
la independencia, asi como las riquezas hidricas, maritimas, pesqueras e
hidrocarburificas, entre otras, dispersas a lo largo y ancho de un pais que se
caracteriza, especialmente, por sus mayusculos vacios geopoliticos, en un
mundo donde el conflicto esta siempre latente y muy lejos de desaparecer.
En efecto, y a sabiendas que la tendencia es acoplarse a la marcha del
andar hegemonico, orientado a otorgarle a las Fuerzas Armadas un rol en la
seguridad publica; el desafio sera lograr —si hay voluntad politica—, una
coexistencia armonica entre la funcion primaria y las subsidiarias de las
Fuerzas Armadas, de manera que no termine prevaleciendo una por sobre la
otra. Ahora bien, ;Cual es el limite, ese tan delgado y sutil, entre las

cuestiones propias de la defensa y aquellas caracteristicas de la seguridad?.

En efecto, y ante la creciente securitizacion de la agenda, sera necesario
observar bien de cerca la potencial transformacion en el rol de los militares
argentinos; porque para muestra esta la historia. Una larga y basta historia
que, por un lado, da cuenta de la atraccion que tiene el sector castrense por
la seguridad interior, dado que, segun Ugarte (2018), intuyen que ahi esta el
poder, y por el otro lado, la desidia y el desconocimiento de la dirigencia

politica respecto a todo lo relacionado con los temas de defensa; siempre
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que éstos, no sean una carta de presentacion y una puerta de entrada para
estrechar y afianzar vinculos con Washington.

En segundo lugar, y en vistas de que el CDS supo ser la primera instancia
institucionalizada de cooperacion en defensa existente en la regién, pero se
diluyé al calor del cambio de ciclo politico que supuso la vuelta de la derecha
conservadora; se impone analizar esta realidad y contar con un poder
politico dispuesto a entender que América del Sur, no sin esfuerzos, supo
consolidarse y mantenerse a lo largo de los ultimos 20 afios como una zona
de paz, exenta de los conflictos bélicos. Pero las contradicciones, los
intereses y las presiones externas estan a la orden del dia. La centralidad
que han vuelto a tener las propuestas de Washington en los vinculos entre
los Estados Unidos y Argentina, por un lado y, los Estados Unidos y Brasil,
es digna de ser atendida muy de cerca. Porque son conocidos los intereses
de Washington por romper el orden politico de la regidn, en aras de imponer
una agenda propia en el campo de la seguridad. Asi como también, son
conocidos los intereses de la derecha latinoamericana por hacerse de un
lugarcito bajo el ala del aguila americana (Lépez, 2019), no se debe olvidar
que esto tiene como precio el alineamiento en general y, en este caso en
particular, conlleva acoplarse a la politica de seguridad norteamericana para

la regidn, es decir, promover el uso de las Fuerzas Armadas.

En tercer y ultimo lugar y, considerando lo antedicho, sera necesario seguir
en su evolucidn la politica de cooperaciéon bilateral con Brasil,
fundamentalmente, a la luz del desbalance que implicaria tener como
contraparte a unas Fuerzas Armadas empoderadas en exceso, tal como
comienzan a figurarse las Fuerzas brasileras, tras la llegada al poder de

Temer primero y Bolsonaro después.
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ANEXOS

CUADRO I: Ejercicios combinados realizados por Argentina entre 2008

y 2016'%
L Ejercicios Ej?rCiCios L .
) E_jerclclos conjuntos entre conjuqtos de Ejerclcu_)s conjunt9s de
Ley/Ano conjuntos entre Argentina — Argentina con Argentina con paises Total
Argentina - Brasil gChiIe otros paises de la extra-regionales
regiéon
" SAR SUB
FRATERNO XXVII | INTEGRACION URUGUAY INTERCAMBIO SUR
SACI VIEKAREN SAREX PANAMAX
2008 ' pyENDE INALAF IV ACRUX CRUZEX
Ley N° | GUARANI ANDES INTEGRACION |1
26.424 | ARAEX TANQUE 08
SAR SUB BRASIL RIO I
PLATA VI
TOTAL 7 4 6 3 20
INTEGRACION | SAR SUB | UNITAS LI- FASE
FRATERNO XXVIIl |y URUGUAY ATRANTICO — 2010
SACI VIEKAREN SAREX 2009 ATLASUR VIII
2009 DUENDE INALAF V TANQUE 09 INTERCAMBIO SUR
AURORA
Ley N° ARAEX AUSTRAL IlI RIOII PANAMAX 2010
26.527
ANFIBIO GRINGO GAUCHO con
COMBINADO ANDES 09 EE.UU
SAR SUB INTEGRACION
SALITRE 2009
TOTAL 6 5 4 7 22
FRATERNO XXIV — | INTEGRACION GAUCHO GRINGO: con
2010 VIl - 2010 SARSUB-2010 | g yy
FRATERNO XXX — | INTEGRACION
2011 VIl — 2011 SAR SUB - 2011 PANAMAX — 2011
Exposicion y Conferencia
Internacional de Defensa
SACI VIEKAREN XI SAREX -2010 Naval y Maritima para
América Latina -
EXPONAVAL — 2010
ARAEX - 2010 VIEKAREN XII | SAREX 2011 CRUZEX V
2010 AURORA UNITAS, FASE
ARAEX=2011 | aAusTRAL IV | ACRUXV-201T 1 ag) ANTiCO - 2011
Ley N°
26.671 DUENDE ANDES - 2011 INFALA VI - 2011 INTERCAMBIO SUR
GUARANI TANQUE - 2010 COOPERACION |
ANFIBIO )
COMBINADO - RIO IV
2010
ANFIBIO
COMBINADO -
2011
SAR SUB - 2010
SAR SUB - 2011
PLATA VI
TOTAL 12 6 8 7 33

189 Cuadro de elaboracién propia, construido a partir del analisis de las leyes aprobadas por
el Congreso de la Nacion entre 2008 y 2016.
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AURORA INTEGRACION
FRATERNO AUSTRAL V 2011 ATLASUR
GRAL. JUANA | GRINGO GAUCHO con
SACI INALAF AZURDUY 2011 EE.UU
DUENDE INTEGRACION | SAR SUB PANAMEX
GUARANI 2011 VIEKAREN SAREX PASSEX
2om ARAEX ARPA 01 INTERCAMBIO SUR
Ley N° | ANFIBIO UNITAS - FASE
26.722 | COMBINADO ATLANTICO
SAR SUB
FLECHA DE
PLATA 01
TOTAL 8 4 5 6 23
SOLIDARIDAD | SAR SuUB
FRATERNO 2012 URUGUAY IBSAMAR
SACI INTEGRACION | SAREX ATLASUR
UNITAS - FASE
2012 DUENDE VIEKAREN ACRUX ATRANTICO
Loy N° | ARAEX INALAF ARPA Il SOCIEDAD -~ DE  LAS
AMERICAS
26.772 FANFIBIO
COMBINADO ARBOL | PANAMAX
SAR SUB TANQUE 2013 PASSEX
PLATA VIII SALITRE 2012
TOTAL 7 4 6 7 24
GRLA. JUANA
FRATERNO INALAF AZURDUY PASSEX
SACI VIEKAREN SAREX ATLASUR
DUENDE SAR SUB UY CRUZEX 2013
; SOCIEDAD DE
2013 GUARANI 2014 LAS AMERICAS
Ley N° | ARAEX COOPERACION lII
26.916  "ANFIBIO ARBOL I
COMBINADO
SAR SUB UJLLACHAY 2014
TAMBA 2013 TANQUE 14
RiO VI
TOTAL 8 2 9 3 22
Ejercicio Combinado de
Operaciones
Convencionales, con tropa
FRATERNO Sz RIPAD I sar suB en el terreno,
CONFERENCIA DE
EJERCITOS
AMERICANOS "CEA"
SACI INTEGRACION | SAREX ATLASUR
2014 DUENDE VIEKAREN ACRUX PASSEX
ARAEX INALAF TANQUE 14 iﬁgggﬁg DE LAS
Ley N° — -
26.962 Exposicion y Conferencia
) ) Internacional de Defensa
SAR SUB RIO VII Navaly  Maritima  para
América Latina -
EXPONAVAL
TAMBA UJLLACHAY 2015 | SALITRE 2014
ANFIBIO
COMBINADO CHICLAYO 2014
ARPA I
TOTAL 7 4 8 6 25
2015 FRATERNO INTEGRACION | SAR SUB ATLASUR
| SACI VIEKAREN SAREX PASSEX
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Ley N° SOCIEDAD DE  LAS
27451 | DUENDE NALAF ACRUX AMERIGAS
ARAEX SAR ANDES TANQUE SALITRE
ANFIBIO
A OMBINADO UJLLACHAY
SAR SUB ARPA
PLATA RIO
SAR PLATA CHICLAYO
YAGUARETE ARBOL
SARRIO
TOTAL 9 4 10 4 27
FRATERNO g&'é'DAR'DAD SAREX ATLASUR
2016 | SACI INTEGRACION | TANQUE PASSEX
o | DUENDE VIEKAREN RIO ACRUX
e "
27981 | GUARANI2016 | INALAF ARBOL SALITRE
PLATA SAR RIO COOPERACION V
ARPA
5 4 6 5 20
| TOTAL 69 37 62 48 216 |

CUADRUO II: Ejercicios bilaterales conjuntos: Argentina - Brasil (2008-

2016)190
Fecha Nombre Fuerzas | Caracteristicas Objetivo/ Misién
Contribuye a optimizar el grado de
Eiercici interoperabilidad entre  ambas
. jercicio VRS .
Anualmente: combinado en el instituciones a través del
desde 1978 marco  de  una intercambio de informaciéon sobre
hasta la FRATERNO | Armada N .| los sistemas de comando y control
o mision de paz bajo .
edicion 2016 de los medios navales de
. mandato de la o, . .
(39 afos) superficie, submarinos, aéreos,
ONU . L
doctrinas, procedimientos y
adiestramiento combinado.
Ejercicio Estrechar lazos de union,
Anualmente: combinado de | cooperacion 'y confianza entre
desde 2000 operaciones ambos Ejércitos y contribuir a la
hasta la SACI Ejército | convencionales integracion regional entre naciones
edicion 2016 con tropas en el|hermanas, en especial la
(18 afos) terreno y unidades | interoperabilidad de las Fuerzas
de paracaidistas Aerotransportadas.
Anualmente: Ejercicio Empleo de una doctrina comun vy,
desde 2000 o combinado de|en el caso de existir diferencias
DUENDE Ejército . PR : "
hasta la operaciones terminolégicas o de ejecucion
edicion 2016 convencionales técnica, que las mismas estén en

% Cuadro de elaboracion propia, construidos a partir de las leyes aprobadas anualmente
por el Congreso Nacional Argentino y un estudio realizado por la revista Nueva Mayoria,
disponible en: http://www.nuevamayoria.com/ES/INVESTIGACIONES/defensa/041222a.html
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(18 afos)

con unidades de
paracaidistas

conocimiento por parte de ambos
Ejércitos, permitiendo una rapida y
eficiente integracién, ante |la
eventualidad de requerirse el
empleo combinado de este tipo de
tropas en situaciones de
contingencia o en el marco de
operaciones que ejecuta la ONU.

Incrementar los lazos de unioén,

2007 cooperacion 'y confianza entre
ambos Ejércitos y contribuir a la
2008 integracion regional entre naciones
hermanas a partir del logro de la
2009 interoperabilidad de  Grandes
Unidades de Combate fronterizas.
Ejercicio En el Ejercicio se plantea una
2010 combinado de [ situacion hipotética en la cual
GUARANI Ejército | operaciones objetivos estratégicos de alto valor
2011 convencionales para el interés nacional de ambos
(planeamiento) paises se encuentran  bajo
2012 amenaza. En ese contexto los
Ejércitos de los paises
2014 participantes conforman una
Brigada Combinada que llevara
adelante una operacion
2016 convencional para asegurar dichos
objetivos.
2001
2004 Operaciones de vigilancia y control
2005 Ejercicio del espacio aéreo en forma
2006 combinado de [ combinada permitiendo la practica
2007 PLATA Fulerza o_pgracic_)nes de [ comun . de doctrinas de
Aérea |vigilancia, planeamiento, comando, control,
2008 deteccion, comunicaciones y las propias de
2012 intercepcion las  operaciones aéreas de
2015 defensa.
2017
1993 Adiestrar a los pilotos aeronavales.
Constituyen  una  contribucion
2002 sustancial a la interoperabilidad
2008 entre ambas instituciones, al
2009 conocimiento mutuo y al
2010 Fuerza Ejercicio fortalecimiento de los lazos
ARAEX Ad combinado de [ amistad entre ambas instituciones.
érea . . : L :
2011 adiestramiento Dicho ejercicio es muy importante,
2012 porque la Argentina carecer de un
2013 portaaviones propio, lo cual
dificulta mantener un adecuado
2014 nivel de capacidad, entrenamiento,
2015 adiestramiento.
Integracion e interoperatividad
Ejercicio entre ambas Armadas en
Desde 2004 combinado de | operaciones de buisqueda vy
hasta 2015 SAR SUB Amada busqueda y | rescate maritimo, mediante el
rescate intercambio de informacién sobre

los sistemas de comando y control.
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Desde 2008
hasta 2015

ANFIBIO
COMBINADO

Armada

Ejercicio
combinado en el
marco de una
mision de paz de la
ONU

Contribuye a optimizar el grado de
interoperabilidad a través del
intercambio de informacién sobre
los sistemas de comando y control,
tacticas, doctrinas y
procedimientos operativos entre la
Infanteria de Marina y Fusileros
Navales, con la participacién de
medios navales de superficie y
aéreos.

1997

2013

2013

TAMBA

Armada

Ejercicio
combinado
operaciones
vigilancia,
deteccion,
intercepcion

de
de

Fortalecer el proceso de
integracion, mediante la
cooperacion proactiva que permita
alcanzar y mantener la
interoperabilidad de las Fuerzas
Aéreas participantes,
profundizando las experiencias
obtenidas en operaciones
combinadas contribuyendo a los
esfuerzos conjuntos desalentar el
transito de aeronaves irregulares
trasnacionales.

2011

FLECHA DE
PLATA 01

Fuerza
Aérea

Ejercicio
combinado

Consolidar medidas de fomento de
la confianza mutua;
complementacion de capacidades
operativas e interoperatividad de
dichos escuadrones en un ambito
de operaciones conformado en una
coalicién multilateral.

2015

YAGUARETE

Fuerza
Aérea

Ejercicios
combinados
(interoperabilidad)

Estrechar lazos de union,
cooperacion 'y confianza entre
ambos Ejércitos y contribuir a la
integracion regional entre naciones
hermanas, en especial la
interoperabilidad de las Fuerzas de
Asalto Aéreo.

2015

SAR PLATA

Fuerza
Aérea

Ejercicios
combinados
(interoperabilidad)

Fortalecer el proceso de
integracion, mediante la
cooperacion proactiva que permita
alcanzar y mantener la
interoperabilidad de las Fuerzas
Aéreas participantes,
profundizando las experiencias
obtenidas en operaciones
combinadas.
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CUADRUO lil: Ejercicios bilaterales conjuntos:

Argentina-Chile (2008-

2016)
Fecha Nombre Fuerzas | Caracteristicas Objetivo/Mision
2001 Fortalecer los vinculos de
2002 integracion entre las FF.AA de
ambos paises para el accionar
2004 combinado en casos de catastrofes
Armada | Ejercicio y desastres naturales,
2006 SOLIDARIDAD | Mari . favoreciendo la operacion de un
arina | combinado . L L
i . modelo de integracion civico-militar
2008 Ejército | conjunto .
ante una emergencia de esas
2012 caracteristicas y, tendiente a
establecer mecanismos de
2014 cooperacion regional en el marco
2016 de la Unasur.
1998
2000
2002
2004 Integracion e interoperatividad
2006 entre las Armadas de ambos
2008 paises, a través del intercambio de
. Ejercicio informe?cit':')n, doqtrina oy
2009 INTEGRACION | Armada | 5o i - a0 procedimientos. Permite, ademas,
preservar, reforzar y desarrollar los
2010 vinculos de paz, confianza mutua e
2011 intercambio  profesional  entre
ambas Armadas.
2012
2014
2015
2016
Incrementar la interoperabilidad
entre ambas Armadas y mejorar la
capacidad de respuesta
combinada frente a una
Anualment emergencia maritima en el marco
e: desde del "Apoyo Humanitario", "Control
1999 h§§ta VIEKAREN Armada Ejerc‘:icio del Trénsitp Mg,ritli‘mo"': "'Control de
la edicion Combinado la Contaminacion" y "Busqueda y
2016 (18 Rescate"; en el area
afios) correspondiente al limite politico
internacional definido en 1984, con
el fin de apoyar a una mejor
administracion de las aguas del
Canal del Beagle.
2006 Optimizar el grado de
interoperabilidad  entre  ambas
2007 Ejercicio Armadas a través del intercambio
2008 Combinado en el |de doctrinas y procedimientos, y el
INALAF Armada [marco de una]|adiestramiento combinado con
2009 misidn de paz de la| medios navales de superficie,
ONU aéreos y de Infanteria de Marina.
2011 La ejercitacion contribuye al
2012 conocimiento mutuo y al
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fortalecimiento de los lazos de

2013 amistad.
2014
2015
2016
1998 Simulacro de accidente aéreo en
zona cordillerana, que genera la
2008 SAR ANDES | Fuerza Ejercicio conformacion de un Centro de
Aérea Combinado Busqueda y Rescate, que coordina
2009 la ejecucion de las operaciones
aéreas.
2015
2007 Objetivos estratégicos: incrementar
los lazos de unién, cooperacion y
2009 Ejercic_:io confia_nzg entre ambos ejénjcitos en
AURORA o Comblpat_io, cumpllmlento y, consolidar el
AUSTRAL Ejército | mantenimiento de traba!q mancomunado para
2010 la paz en el marco | permitir el empleo de la Fuerza de
de la ONU Paz Conjunta Combinada "Cruz del
Sur" por parte de la Organizacion
2011 de Naciones Unidas.
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