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REGIONALISMO Y SEGURIDAD:
EL CASO DEL MERCOSUR Y LA AUSENCIA
DE LOS TEMAS DE DEFENSA

Alejandro Frenkel'

Introduccion

Como es sabido, la década de 1980 significé un cambio sustancial de
la relacién bilateral entre Argentina y Brasil. Diversos autores de uno y otro
lado de la frontera han analizado y explicado el proceso histérico que tuvo
su punto de inflexién en los acuerdos entre Alfonsin y Sarney, iniciados con
la firma del Acta de Foz de Iguazi, en 1985 y que luego desembocaron en
la posterior conformaciéon del Mercado Comun del Sur (Mercosur), junto a
Uruguay y Paraguay>.

Por aquel entonces, el proyecto de integracién estuvo guiado por una
visién econémica heterodoxa, por un esquema de cooperaciéon multidimen-
sional y, también, por la necesidad de consolidar las jovenes democracias (Ma-
lamud 2013). En este marco, las percepciones de amenaza y las competencias
militares interestatales que alimentaban las hipodtesis de conflicto comenza-
ron a perder protagonismo, alimentando un patrén cooperativo de relaciones
subregionales’. Como resultado, se diagramaria un esquema atravesado por

1 Professor Assistente de Relaces Internacionais (Escola de Politica e Governo) da Universida-
de Nacional de San Martin, Buenos Aires; Professor de Politica Internacional Latino-America-
na (Faculdade de Ciéncias Sociais) da Universidad del Salvador, Buenos Aires; Pés doutorando
do Conselho Nacional de Pesquisa Cientifica e Técnica, Buenos Aires; Doutor em Ciéncias
Sociais pela Universidade de Buenos Aires: Buenos Aires. E-mail: frenkel@yahoo.com.ar

2 Entre otros, se pueden mencionar los trabajos de Camargo (1985); Russell y Tokatlian (2003);
Bernal-Meza (2008); Merke (2008); de Alvarez, Klagsbrunn, y da Silva Gongalves (2009); Agu-
ilar (2010); Gongalves y Lyrio (2003) y Gomes Saraiva (2012).

3 Entre las tantas comisiones establecidas en Foz de Iguazt, los presidentes incluyeron una de
“Defensa y Fuerzas Armadas”. Asimismo, Argentina y Brasil iniciaron una politica de coop-
eracién nuclear que culminaria en 1991 con la creacién de la Agencia Brasileflo—Argentina de
Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC). En el campo espacial, ambos paises
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cuatro-ideas fuerza: paz, democracia, desarrollo nacional y autonomia.

Entre finales de los ‘8o y principios de los ‘9o, no obstante, los obje-
tivos de la integracién van a sufrir modificaciones. El auge de los programas
de reforma de mercado y apertura econémica, conjuntamente con una fuerte
dindmica presidencialista (Malamud 2010) dieron forma a un organismo con
una institucionalidad deliberadamente simple (Pefia 1998) y una creciente
unidimensionalidad sectorial4. En términos de Gerardo Caetano (2000), lo
que se conformaba tras la firma del Tratado de Asuncion era un “Mercosur fe-
nicio”. Es decir, un bloque con escasa institucionalidad y reducido a un agen-
da meramente econémico—comercial. Como parte de este nuevo rumbo, el
concepto de integracién como via para el desarrollo y la autonomia fue dejado
de lado; y surgid, en cambio, la necesidad de que el organismo se transforma-
ra en una estrategia de insercion en la economia global. De esta forma, como
afirma Miguez (2013), la unidad de sentido entre integracién, autonomia y de-
sarrollo seria reemplazada por la de integracion, crecimiento y globalizacion.

En materia de seguridad, los cambios en el contexto internacional en
la post Guerra Fria profundizaron el proceso de cooperacioén regional en se-
guridad que se habia iniciado con la recuperaciéon democratica (Battaglino
2008). La idea de que habia que eliminar barreras y generar confianza, tan
en boga en las politicas econémicas de entonces, se trasladé al area de la de-
fensa. De esta forma, la cooperacién en seguridad entre los paises del Cono
Sur se centr6 en temas como control y limitacién de armamentos; acuerdos
de no proliferaciéon; consultas de alto nivel politico y ejercicios combinadoss.
Asimismo, la percepcién de que el otro ya no era un rival o un enemigo llevo
a una disminucion relativamente pareja del gasto militar en la regién que, a

suscribieron en 1989 la Declaracién Conjunta Argentino-Brasilefia sobre cooperacion bilateral
en los Usos Pacificos del Espacio Ultraterrestre y un Acuerdo de Cooperacion de Aplicaciones
Pacificas de Ciencia y Tecnologia Espaciales.

4 En base a lo que plantean autores como Dabeéne (2009) o Comini (2016), definimos a un
esquema de integracién multidimensional como un proceso que abarca una gran diversidad de
actores, de niveles y agendas, sin que ello implique que todas las areas deban tener los mismos
niveles de intensidad, velocidades o ritmos. La unidimensionalidad, por el contrario, suele
implicar que el proceso de interacciéon entre los Estados se obture alrededor de una tematica
o bien que se priorice un area en particular —usualmente, la econémica- y a partir de alli se
expanda la cooperacién hacia otras areas.

5 En 1994 se llevo a cabo el ejercicio de planeamiento de operaciones tacticas “Ejércitos Ami-
gos” en la ciudad de Buenos Aires. Participaron Argentina, Brasil, Paraguay y Bolivia; y Chile
y Pert1 se incorporaron como observadores. Dos afios mas tarde, se realizé en la ciudad de
Corrientes el primer ejercicio combinado bilateral entre los ejércitos de Argentina y Brasil,
bautizado como “Cruz del Sur”. Al afio siguiente se sumaria el ejército de Uruguay y, en 1998,
el ejército paraguayo.
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su vez, actudé como efecto multiplicador de la cooperacion®.

Los avances econdémicos que se dieron el Mercosur durante los prime-
ros afios incrementaron las expectativas de expandir la integracién hacia otras
areas. Un ejemplo de ello fue la progresiva incorporacion de reuniones secto-
riales de Ministros de Justicia, Agricultura, Trabajo e Interior’. Posteriormen-
te, la consolidacion de la estructura institucional que se dio con el Protocolo
de Ouro Preto (1994); la incorporacién de Bolivia y Chile como Estados aso-
ciados (1990) y el establecimiento del Mecanismo de Consulta y Concertacién
Politica (19906) también alimentaron estas expectativas. En definitiva, estos
movimientos revelaban que, mas alld de que los temas comerciales seguian
siendo el leimotiv del bloque, parecia existir una voluntad de avanzar hacia un
esquema mas multidimensional.

No obstante lo anterior, hubo asuntos que estuvieron practicamente
excluidos del esquema institucional de cooperaciéon. El campo de la defensa
seria uno de ellos: recién en julio de 1998 se firmaria la Declaracién Politica
del Mercosur como Zona de Paz, un documento mas bien declamativo, orien-
tado a consolidar los instrumentos de no proliferacién y las medidas de con-
fianza mutua. En marzo de ese mismo afio se elabor6 el Plan de Seguridad
para la Triple Frontera y, un mes mas tarde, el Plan de Cooperacién y Asisten-
cia Reciproca para la Seguridad Regional. Sin embargo, ambas iniciativas se
centraron en afrontar problematicas consideradas mayormente como asuntos
de seguridad puiblica, tales como narcotrafico, terrorismo, lavado de activos o
contrabando.

Ahora bien, cabe destacar que la ausencia de los temas de defensa
en el esquema Mercosur no se debié a un mero desinterés por parte de los
Estados parte. En efecto, algunos de ellos llegaron a contemplar durante los
primeros afios del bloque diversas iniciativas para articular un mecanismo
regional de defensa. La mayoria de estas propuestas serian elaboradas por
Argentina, aunque también se pueden encontrar iniciativas provenientes de
Paraguay y Bolivia®. Asimismo, el acercamiento entre Argentina y Brasil; en-

6 El presupuesto militar de Argentina pasé del 2,1% del PBI en 1988, al 1,2% en 1996. En
Brasil, disminuy6 del 2,1% al 1,7% y en Uruguay, la caida fue del 3,2% al 2,8% (Banco Mundial
2018).

7 El presupuesto militar de Argentina pasé del 2,1% del PBI en 1988, al 1,2% en 1996. En
Brasil, disminuyé del 2,1% al 1,7% y en Uruguay, la caida fue del 3,2% al 2,8% (Banco Mundial
2018).

8 Por mencionar algunas de estas iniciativas, en 1992 el Ministerio de Defensa y la Cancilleria
argentina discutieron una propuesta para institucionalizar una Reunién de Ministros de De-
fensa del Mercosur y Chile. Asimismo, en 1997 el gobierno argentino barajaria la propuesta
para conformar un “Sistema de Seguridad Comin” del Mercosur (Clarin 1997) y en 1998 la
Ley 24. 948 “de reestructuracion de las Fuerzas Armadas” mencionaria la posibilidad de desar-
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tre Argentina y Chile, asi como las iniciativas de no proliferacién y la realiza-
ci6on de ejercicios multilaterales entre los paises del Mercosur también daba
cuenta de que existia un interés por avanzar hacia un proceso cooperativo en
materia de seguridad.

Lo anterior nos lleva indefectiblemente a preguntarnos por qué nunca
se pudo conformar algtin tipo de mecanismo de defensa en el seno del Merco-
sur, aun cuando existieron propuestas en ese sentido. O, en funcién de lo que
plantea Flemes (2004), por qué el proceso de vinculacion regional en temas
militares ha estado marcado mas por un patrén de cooperaciéon bilateral que
de integracion subregional. De manera preliminar, podria decirse que las cau-
sas de ello son variadas y responden a razones histéricas y politicas, a factores
que tuvieron que ver con la propia naturaleza que adquirié el Mercosur du-
rante sus inicios y a otros vinculados a las realidades nacionales de los paises
del bloque. En funcién de ello, este articulo tiene por objetivo desarrollar un
conjunto especifico de factores que, en menor o mayor medida, resultaron
determinantes para sellar las posibilidades de institucionalizar los asuntos de
defensa en el Mercosur. Estos factores son: la preeminencia undimensional
del bloque; los distintos niveles de conduccion civil de las Fuerzas Armadas
entre los Estados miembros y la diferentes concepciones respecto de lo que
cada pais entendia por defensa y seguridad.

En términos metodoldgicos, para desarrollar el primero de estos fac-
tores se realiza una descripcion de la estructura institucional del Mercosur y
un analisis cuantitativo de las decisiones tomadas por la maxima instancia
del bloque: el Consejo del Mercado Comuin. Mediante estos indicadores se
busca determinar la primacia que tuvieron los temas econémico-comerciales
en el esquema de integracién. Por otro lado, para analizar la autonomia de las
Fuerzas Armadas en cada pais y las distintas concepciones entre defensa y se-
guridad se utiliza un enfoque comparado, utilizando las normativas naciona-
les y documentos gubernamentales de los paises del denominado “Mercosur
ampliado™.

Respecto del marco temporal, el estudio se centra en el periodo que
se inicia con el nacimiento del Mercosur en 1991 y culmina en 2004, con la
creacién la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN). Esta elecciéon tem-
poral tiene que ver con que la CSN sera la instancia que pasard a monopolizar
las discusiones respecto de crear o no un mecanismo subregional de defensa,

rollar un sistema de Defensa en el marco del Mercosur (Argentina 1998). Bolivia, por su parte,
plantearia en 1998 la creacion de un Centro de Prevencion de Conflictos y Medidas de Fomento
de la Confianza para América Latina.

9 En base al recorte temporal, que se explica a continuacién, los paises en cuestién son
Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Bolivia y Chile.
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en un contexto caracterizado por el “giro a la izquierda” en América Latina,
por el ascenso de Brasil como potencia regional (Nolte 20006) y por el auge del
regionalismo posliberal (Sanahuja 2009). Dichas discusiones culminaran,
en 2008, con la conformacién del Consejo de Defensa Suramericano de la
Unién de Naciones Suramericanas (CDS-UNASUR).

La undimensionalidad economica del Mercosur

Un breve pantallazo de cémo fue consolidada la estructura institu-
cional del bloque resulta un buen indicador para ilustrar la primacia de los
asuntos comerciales y econémicos. Como sefiala Malamud (2013), ya en el
articulado del Tratado de Asuncién se contemplaban Gnicamente objetivos
econémicos: promover la libre circulacién de bienes, servicios y factores pro-
ductivos; el establecimiento de un arancel externo comiin y de una politica
comercial comun y la coordinacién de politicas macroeconémicas (Mercosur
1991). El Tratado, ademas, establecia que los 6rganos con capacidad deciso-
ria serian el Consejo del Mercado Comiin (CMC) y el Grupo del Mercado
Comuin (GMC)™. Tres afios mas tarde, el Protocolo de Ouro Preto sumaba a
la Comisién de Comercio del Mercosur (CCM) como parte de las instancias
intergubernamentales con capacidad decisoria. Al estar completamente per-
meada por las cuestiones y las figuras econémicas, la nueva configuraciéon
institucional no haria mas que profundizar el perfil comercialista del bloque.

La carta constitutiva del Mercosur tampoco expresaba alguna inten-
cién manifiesta de incluir areas no comerciales entre sus objetivos. A raiz
de ello, la integracién en otros asuntos parecia quedar supeditada al derra-
me de la integraciéon econémica. En efecto, el éxito que tuvo el proceso inte-
gracionista durante sus primeros aflos motivé que el organismo incorporara
nuevas tematicas y buscara realzar su componente politico”. Asi, entre 1995

10 El CMC esté integrado por los Cancilleres y los Ministros de Economia, a los que se suman,
al menos una vez por afio, los Jefes de Estado, en tanto maximas autoridades. El GMC, por su
parte, representa la instancia ejecutiva del bloque y su composicion estd dada por representantes
de las carteras diplomaticas y econdmicas y representantes de los Bancos Centrales. Asimismo,
el GMC inclufa en su seno distintos subgrupos de trabajo destinados a la coordinacién de
las politicas macroeconémicas y sectoriales, en temas como asuntos comerciales, aduaneros,
politicas fiscales y monetarias relacionadas con el comercio o politicas agricolas.

11 Roberto Bouzas (2001) sostiene que la primera etapa del Mercosur, que va de 1991 a 1994,
estuvo caracterizada por un rapido crecimiento de los flujos intrarregionales de comercio; por
baja brecha entre los acuerdos y su implementacién y por un bajo traslado de los conflictos
y diferendos comerciales a la arena politica (el autor define a esta variable como “sesgo de la
politizacion”).
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y 1999 fueron institucionalizadas las reuniones de ministros de Educacion,
de Justicia, de Trabajo, de Agricultura, de Cultura, de Salud, de Interior y de
Industria. A ellas se sumarian las Reuniones Especializadas, dependientes
del GMC y destinadas a abordar aquellas tematicas no contempladas en los
subgrupos del Mercado Comun pero vinculadas a los objetivos del Tratado de
Asuncién. Por otro lado, la creacion del Foro de Consulta y Concertacién Poli-
tica en 1998 y la Comisién Parlamentaria Conjunta —establecida en el propio
Tratado de Asuncién- estarian orientadas a reforzar la impronta politica del
bloque. No obstante, al igual que las reuniones de ministros, estas instancias
terminarian cumpliendo un rol mas bien subsidiario, con limitada capacidad
para incidir en las decisiones de los Estados dado que sélo podian emitir re-
comendaciones.

Mas alla del analisis rigido y formal que muchas veces ofrecen los
marcos institucionales, podemos encontrar otros indicadores que dan cuenta
del sesgo comercialista que atravesé al bloque durante la década de 1990.
Uno de ellos son las decisiones adoptadas por el Consejo del Mercado Co-
mun: entre 1991 y 2004, dicho Consejo adopté un total de 381 decisiones.
De ese total, 197 —es decir, un 51,7 %- correspondié a cuestiones de caracter
econémico y/o comercial®.

Grafico N° 1. Decisiones del CMC del Mercosur (1991-2004)

En azul, las Decisiones Economico-Comerciales; En naranja, otras decisiones. Fuente:
elaboracion propia en base a datos obtenidos del Sistema de Informacion sobre Comer-
cio Exterior de la Organizacidn de Estados Americanos (SICE-OEA).
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12 Asimismo, vale aclarar que el 43,3% de las decisiones restantes no necesariamente eran
decisiones vinculadas a otras tematicas. Muchas de ellas tenian que ver con cuestiones ad-
ministrativas o relativas a los érganos institucionales que dependian del Consejo del Mercado
Comun.
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Controles y autonomia de las Fuerzas Armadas

Los distintos niveles de conduccion civil de las Fuerzas Armadas que
convivian en el Mercosur es otro de los factores que condicion6 las posibili-
dades de tratar de manera conjunta los temas de defensa. Pero antes de pasar
a un andlisis pormenorizado, resulta pertinente aclarar por qué se considera
que la autonomia de las Fuerzas Armadas o, mas bien, el grado de control
civil sobre los uniformados es una variable que repercute en los alcances de la
cooperacioén regional. Una de las razones centrales tiene que ver con que las
relaciones entre civiles y militares, no sélo inciden en el juego democratico
entre los actores constitucionales y la institucion castrense, sino que también
afectan el accionar internacional de un pais. Ya en la década de 1950, el socio-
logo Charles Wright Mills (1957) afirmaba que ningtin sector de poder siente
mas influencia de las Fuerzas Armadas que el de la politica exterior. En un
sentido similar, Anabella Busso (2008) senala que las relaciones civico-milita-
res pueden tomarse como una fuerza profunda que incide sobre la identidad
de un Estado y, en consecuencia, sobre su estrategia externa®.

Ahora bien, asumiendo que las relaciones entre civiles y militares
afectan a la politica exterior cabe preguntarse como es que el juego entre am-
bos actores puede impactar en un elemento tan especifico, como es la confor-
macién de un mecanismo regional de defensa. Una primera respuesta podria
partir de la siguiente idea: en aquellos paises en los que las Fuerzas Armadas
gozan de mayor autonomia e incidencia sobre el disefio de la politica de de-
fensa, hay mayor probabilidad de que consideren innecesario e, incluso, ame-
nazante la creacion de mecanismos regionales comandados por instancias
civiles.

Vinculado con lo anterior podemos sumar una segunda vaiable que,
siguiendo a Ménica Hirst (1996), puede definirse como el “problema de la
soberania”. Histéricamente, las Fuerzas Armadas latinoamericanas han mol-
deado su pensamiento externo y de seguridad en funcién de los paradigmas
realistas, por los cuales la soberania es el mayor bien a preservar en un am-
biente interestatal hostil. La amplia mayoria de las academias militares e ins-
titutos educativos castrenses conformaron —y puede decirse que atin confor-
man- sus curriculas en funcién de este tipo de pensamiento (Frenkel, 2016).
En términos practicos, estas cosmovisiones repercutien en la predisposicion
a participar en esquemas multilaterales que puedan llegar a implicar la resig-

13 La autora toma el concepto de fuerzas profundas de la escuela francesa de las Relaciones
Internacionales. En este sentido, el concepto abarca y contiene aquellos elementos que se de-
nominan como constituyentes de la identidad, ya sean aquellos elementos geograficos como
los culturales.
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nacion o el condicionamiento de las prerrogativas nacionales.

Dicho lo anterior, y antes de pasar al analisis pais por pais, resulta ne-
cesario establecer dos tltimas aclaraciones: en primer lugar que, como sostie-
nen autores como Acufia y Smulovitz (1990) y Alves Soares (2008), el control
civil sobre los militares en los paises del Cono Sur estuvo profundamente
condicionado por los distintos caminos y maneras en que cada Estado atrave-
s6 el proceso de transicién a la democracia. La segunda aclaracion tiene que
ver con el énfasis que se coloca sobre la autonomia castrense. En este sentido,
coincidimos con Sain (2010) en el hecho de que “medir” el control civil en
funcién del grado de autonomia militar puede minimizar el analisis del rol
de las dirigencias civiles. Aun asi, creemos que en este caso resulta suficiente
para comprender la forma en que se articularon los vinculos entre civiles y
militares en los paises del Mercosur.

Argentina: colapso y subordinacion

A diferencia del resto de los paises de la region, Argentina experimen-
t6 en la década del ochenta un proceso de transicién a la democracia por colap-
s0, que favoreci6 las condiciones para ejercer un mayor control civil sobre las
Fuerzas Armadas (O’Donnell 1989). El descrédito del estamento militar tras
afios de terrorismo de Estado, los desmanejos en la economia y, especialmen-
te, la derrota en la guerra de Malvinas impidieron a los uniformados conducir
un proceso de transicion que les asegurara mantener una fuerte incidencia
sobre los asuntos publicos. Esta debilidad, sumada a la voluntad politica del
gobierno democratico, sembré un terreno fértil para que los partidos politicos
consensuaran un marco normativo que reforzara el poder de las autoridades
constitucionales, al mismo tiempo que marcaba una diferenciaciéon entre de-
fensa externa y seguridad interior. Aun asf, lo anterior no impidi6 que, en los
albores de la recuperacién democratica, las Fuerzas Armadas pudieran con-
servar cierta capacidad de veto. En efecto, los levantamientos de militares que
se oponian a los juicios por violaciones a los Derechos Humanos obligaron al
gobierno de Ratl Alfonsin a sancionar las leyes de Punto Final y Obediencia
Debida.

La llegada de Carlos Menem a la presidencia, no obstante, supuso un
cambio de escenario: la nueva gestién reprimié el tltimo alzamiento militar;
negoci6 lealtad a cambio de “clausurar el pasado”; designoé jefes militares des-
vinculados de los sectores rebeldes y procuré transformar a los militares en
una herramienta de la politica exterior, a través de la cooperacion con los pai-
ses de la region y la participaciéon en misiones de paz. Como sostiene Ernes-
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to Lopez: “todas esas cuestiones jugaron a favor de apaciguar las relaciones
civiles militares y de afirmar la pauta de subordinacion de las instituciones
castrenses a los poderes ptblicos” (Lépez 2007, 32).

Como contracara, también hay que mencionar que si bien Menem lo-
gré la neutralizar la capacidad de veto de los militares, la gestion de la defensa
no pasaria a ser un asunto prioritario para las instancias politicas (Battaglino
2013). Producto de este desinterés se terminaria cristalizando un “enfoque
delegativo” que, en tltima instancia, le permitio a los militares mantener cier-
tos margenes de autonomia institucional (Eissa 2013). En términos concep-
tuales, esta dindmica de interaccion politico-castrense se puede definir como
“subordinacién con autonomia militar” (Diamint 2008; Sain 2010) 0 “subor-
dinacién condicionada” (Canelo 2007). Ahora bien, también vale mencionar
que estos intersticios no impidieron que Argentina fuera, de todos los paises
de América Latina, el que hizo los cambios mas notables para avanzar en el
control civil de las Fuerzas Armadas.

Chile: la autonomia permanente

A diferencia de la Argentina, el proceso de transicion a la democracia
en Chile estuvo impregnado por permanentes condicionamientos por parte
de los uniformados. Esto tuvo que ver, fundamentalmente, con que los mili-
tares atin contaban con un apoyo considerable de la ciudadania, a pesar de las
politicas de represién implementadas™.

En este marco, la recuperacién democratica que significé la eleccién
de Patricio Aylwin en 1989 no impidié que las Fuerzas Armadas lograran
mantener determinados enclaves autoritarios (Lorenzini 2010). Ya sea para
autogobernarse o bien para incidir en el direccionamiento general de las po-
liticas estatales. El resultado, segiin lo definié el diplomatico chileno Carlos
Huneeus (1997), seria el de un estado de “democracia protegida”. Manuel

«

Garretén (1999), por su parte, la definiria como una democratizaciéon “in-
completa”.

Segtin explica Maldonado Prieto (2002), la autonomia que conserva-
ron los militares chilenos tras la llegada de la democracia se hizo visible en
cinco indicadores: 1) la capacidad de designar los mandos de las fuerzas por
un periodo determinado sin que el presidente pudiera removerlos; 2) la pro-
mulgacién de una ley que establecia un piso minimo de presupuesto para la

14 En 1988 se celebré un plebiscito para determinar si Pinochet seguia o no al frente del
gobierno hasta el afio 1997. Aunque perdio la contienda, el ex dictador obtuvo el apoyo del 44%
del electorado.
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defensa (a ello se sumaba la llamada “ley del cobre”, que otorgaba a las fuerzas
un 10% de las regalias resultantes de las exportaciones de la compafiia estatal
de cobre); 3) la participacién, garantizada por ley, de un minimo de 50% de
militares en el Consejo de Defensa Nacional; 4) la existencia de senadores
designados por las propias Fuerzas Armadas y Carabineros; y 5) el potencia-
miento de la Justicia Militar y la promulgacién de una ley de amnistia.

El primer punto, por caso, habilité a que Pinochet siguiera al frente
del ejército hasta el aflo 1997. Esta inédita situacion hizo que el ex dictador
continuara siendo un actor relevante en la politica chilena, ademas de pro-
longar su ascendencia sobre el resto de las fuerzas. En la practica, el ejército
terminaria funcionando como un poder en si mismo, casi sin ningtn tipo de
control politico (Gutiérrez Palacios 2007). Asimismo, la garantia presupues-
taria con la que contaban las Fuerzas Armadas les aseguraba la capacidad
de influir sobre la politica de defensa y la politica exterior. Principalmente,
porque el manejo discrecional del presupuesto permitia asignar recursos a
la adquisicién de armas y medios militares, condicionando la relacién con
los paises vecinos®. De igual forma, la existencia de una bancada militar en
el Congreso habilitaba a los uniformados a influir permanentemente en la
sanci6n de las leyes nacionales.

Brasil: el actor intocable

Al igual que Chile, Brasil es otro caso en el que los militares lograron
atravesar el retorno democratico sin que se vieran modificadas las atribucio-
nes para autogobernarse. Segin explica Mathias (1995), los uniformados per-
mitieron la restauracién de la constitucionalidad siempre y cuando se dieran
dos requisitos: por un lado, mantener su capacidad de intervencién en la po-
litica civil. Y, en segundo término, asegurarse de que los gobiernos democra-
ticos no alterarian el orden socio-econémico instaurado durante el periodo
autoritario. Asi, aun cuando en las calles retumbaba la demanda de “Direitas
Ja!*, los uniformados lograron que la transicién a la democracia se diera a
través de una eleccion indirecta en el Congreso”. Esta salida, pactada y diri-

15 Ejemplo de ello es la desconfianza que suscité en Argentina y otros paises de la region la
compra por parte de Chile de aviones F-16 estadounidenses y tanques Leopard alemanes, a fines
de los noventa.

16 “Direitas Jd!” fue la consigna con la que se moviliz6 buena parte de la sociedad civil brasilefia
entre 1984 y 1985 que reclamaba la eleccién del presidente y vicepresidente por via directa.

17 El candidato electo fue Tancredo Neves. Sin embargo, Neves murié poco antes de asumir,
quedando el cargo en manos del vicepresidente, José Sarney.
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gida “desde arriba”, se veria favorecida, ademas, por un escenario econémico
relativamente estable (Beltran 2000, 51).

Como parte del mismo paquete, las Fuerzas Armadas también se ase-
guraron que no hubiera ningtn tipo de juzgamiento al accionar represivo
durante la dictadura y, desde luego, se encargaron de resistir cualquier in-
tromision del gobierno federal civil sobre sus espacios de autonomia. Como
sefala Eliezer Rizzo de Oliveira (1994), el retiro de los militares del centro del
poder politico dio lugar a un marco de “tutela” sobre el gobierno de José Sar-
ney. Esta situacion se vio, especialmente, al momento de redactar una nueva
Constitucion: la carta magna sancionada en 1988 estableci6 términos bastan-
te ambiguos e imprecisos sobre el rol y la organizacion del aparato castrense.
A ello hay que sumarle que se garantizaba un ministerio por cada fuerza y el
control militar sobre la politica nuclear.

La oposicién castrense a la creacién de un Ministerio de Defensa — una
de las promesas de campafia de Fernando Henrique Cardoso- se volveria uno
de los indicadores mas notables del poder que tenian los militares brasilefios
frente a las instancias civiles. El miedo a perder las prerrogativas fue un factor
determinante para que los militares no apoyaran la medida. A ello, agrega
Soares Alsina Jr. (2003), se sumo que los militares veian a la iniciativa como
un intento de Estados Unidos de “policializar” a las Fuerzas Armadas e invo-
lucrarlas en la lucha contra el narcotrafico. Finalmente, se puede decir que
ambos lograron, en parte, su cometido: Cardoso consiguid, luego de cuatro
anos de negociaciones, cumplir su promesa y en 1999 se cre6 el Ministerio.
Las Fuerzas Armadas, por su parte, siguieron manteniendo practicamente las
mismas atribuciones que antes.

Bolivia: la ausencia de la estatalidad

Como la mayoria de los paises del 4rea andina, la institucionalidad
civil en materia de defensa constituia una de las tareas pendientes de las jo-
venes democracias que emergieron en la década de 1980. De hecho, como
seflala Juan Ramoén Quintana Taborga (2005), Bolivia sigue siendo uno de
los paises de América Latina con menor desarrollo institucional en el sector
castrense. Entre otras cosas, esta merma institucional habilita a los milita-
res a involucrarse de manera permanente en el disefio y planificacién de la
defensa. Segtin el propio Quintana, hay tres factores que explican este alto
nivel de prerrogativas: el primero tiene que ver con un fenémeno arraigado
en el entramado institucional del pais: la falta de una cultura de adhesién a
la sostenibilidad y bisqueda de eficiencia en la gestién publica. El segundo
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factor se vincula con la alta prioridad otorgada a la seguridad interna y a la
resolucion de la conflictividad social por via militar y policial. El tercer condi-
cionante es una permanente renuncia por parte de las autoridades civiles al
ejercicio pleno de sus facultades. Como resultado de estos factores se produce
una sucesiva transferencia de responsabilidades que termina por normalizar
el monopolio militar sobre la gestién de la defensa.

Paraguay: la autonomia por omision

De la misma manera que sucedi6 en la mayoria de los paises de la re-
gion, la consolidacién de la democracia y los intentos por avanzar en el control
civil no impidieron que los uniformados paraguayos mantuvieran amplios
margenes de autonomia a la hora de decidir la politica de defensa del pais.

En primer lugar, hay que resaltar que el Partido Colorado no modifi-
c6 el estrecho vinculo con los militares heredado de la dictadura de Alfredo
Stroessner. Esto hizo que los intentos por revertir el autogobierno militar fue-
ran escasos y que estuvieran marcados por un sin niimero de claroscuros. Por
caso, durante la gestion de Andrés Rodriguez en el Palacio Lépez (1989-1993)
se sanciond una nueva Constitucién y se promulgé la Ley de Organizacién
General de las Fuerzas Armadas. Y si bien la carta magna decretaba que el
presidente era el Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas, la ley estable-
cia una figura de Comandante en Jefe de las Fuerzas Militares, que sé6lo podia
ser ejercida por un oficial.

Otro indicador de la autonomia militar serian las permanentes omi-
siones al marco normativo. Segiin las leyes vigentes por entonces, las Fuerzas
Armadas no cuentan con atribuciones para intervenir en conflictos internos.
No obstante, este corpus legal no impediria que en sucesivas oportunidades
los militares actuaran por motus propio en tareas de lucha contra el narco-
trafico, contrabando o represién de protestas sociales sin sancién alguna. En
efecto, en numerosas ocasiones, la falta de control sobre los uniformados de-
vino en casos de violencia institucional y abusos de autoridad que contaron
con la complicidad del aparato judicial®®.

Uruguay: la subordinacion delegada

El caso uruguayo tal vez sea el mas particular de todos los detallados

18 Algunos ejemplos de esta actuacién de los militares paraguayos en seguridad interior se
detallan en el siguiente apartado del texto.
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hasta aqui en materia de relaciones civico-militares. Segin explica Gonzilez
Guyer (2007), Uruguay siempre se caracterizd por tener una marcada cul-
tura de subordinacién militar a las autoridades democraticas, por la cual los
presidentes han gobernado las instituciones militares apoyados en su propia
estructura jerarquico-disciplinaria. No obstante, dicha subordinacién tendria
como contrapartida la delegacion de un manejo discrecional de las cuestio-
nes relativas a la politica militar. Es decir, el uruguayo seria el tipico caso
de lo que Alves Soares (2006) denomina como autonomia institucional: las
fuerzas mantienen la capacidad de incidir sobre las politicas de su area, sin
sobrepasar su campo de accién delimitado. Esta particular combinacién de
autogobierno militar con subordinacién al presidente foment6 en la dirigen-
cia politica uruguaya un distanciamiento de los asuntos de defensa. En ma-
teria de cooperacién externa, dicha indiferencia se traduciria en una falta de
interés por promover mecanismos bilaterales y regionales con los Ministerios
de Defensa de otros paises.

En suma, de lo anterior se concluye que en la época en que se plantea-
ron las primeras iniciativas orientadas a conformar un mecanismo regional
de defensa, los paises del Mercosur experimentaban distintos grados de con-
trol civil sobre las Fuerzas Armadas. Asi, por ejemplo, en un extremo, el mo-
delo chileno muestra una significativa autonomia de los militares respecto del
poder civil, mientras que la Argentina representa un caso de subordinacién
—endeble, pero subordinacién al fin-. Brasil, por su parte, representaria un
ejemplo en el que las Fuerzas Armadas, si bien estin subordinadas al poder
politico, mantienen amplias prerrogativas (siguiente pagina).
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Cuadro N° 1. Relaciones civico-militares en Argentina, Brasil y Chile en
la década de 1990

Argentina Brasil Chile
Transicion a la democracia | Por colapso Tutelada Protegida/incompleta
Ministerio de Defensa Si (civil) Si (a partir de Si (civil)

1999. Antes, un
ministerio por
cada Fuerza)

Control por parte del Medio Inexistente Bajas (amplia

Ministerio de Defensa autonomia
presupuestaria
e imposibilidad

de nombrar a las
conducciones militares)

Grado de conflicto entre Bajo Bajo Alto

poder politico y Fuerzas

Armadas

Insercién institucional Bajas Prerrogativas Alto nivel prerrogativas

de las Fuerzas Armadas: prerrogativasy | medias y

diferencias en los baja y baja nivel medio en

resultados contestaciéon contestacion términos de la
autoridades contestacion.
constitucionales

Fuente: elaboracion propia, tomando algunas referencias de Acuna y
Smulovitz (1996)

Las diferencias entre defensa y seguridad

Ademas de las heterogéneas relaciones entre civiles y militares, entre
los paises del Mercosur coexisten también diferentes concepciones sobre lo
que se entiende por defensa y por seguridad. Especificamente, estas diferen-
cias se plasman en visiones ampliadas o en concepciones acotadas de la segu-
ridad. Asi, por ejemplo, mientras que Argentina, Chile o Uruguay delimita-
ron una diferenciacién entre defensa nacional y seguridad interior, el marco
normativo de Brasil establece limites mas difusos entre uno y otro dmbito,
habilitando la intervencion de las Fuerzas Armadas para garantizar “la ley y
el orden”. Bolivia, por su parte, sostuvo una visién ampliada de la seguridad;
y Paraguay, si bien diferencié en sus leyes defensa nacional de seguridad pu-
blica, proponia en la practica una “policiacién” de los militares, habilitindolos
para actuar en cuestiones como lucha contra el narcotrafico, crimen organiza-
do o represion de la protesta social.

226 Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relacdes Internacionais
v.8, n.15, Jan./Jun. 2019



Alejandro Frenkel

Un anélisis detallado del corpus normativo de los paises del bloque
entre 1991 y 2004 permite ilustrar estas diferencias. Para sintetizar estas ca-
racteristicas se utilizaran las tres dimensiones que Buzan y Hansen (2009)
plantean para desagregar las distintas visiones sobre la seguridad. A saber: 1)
los objetos referentes de la seguridad (es decir, qué o quiénes deben ser asegu-
rados); 2) la naturaleza de las amenazas (si son de caracter interno o externo;
militares o no militares); y, 3) los instrumentos que se establecen para com-
batir esas amenazas. Segiin como se combinen estas dimensiones, se puede
obtener una visiéon acotada de la seguridad o una visién ampliada.

En la primera, el objeto referente de la seguridad suele ser la soberania
e integridad territorial; las amenazas son de cardcter estatal y militar y, por
ende, son las Fuerzas Armadas el instrumento fundamental para contrarres-
tarlas. La perspectiva ampliada de la seguridad, en cambio, concibe que las
problematicas de seguridad —rotuladas como “nuevas amenazas”- no son ne-
cesariamente militares y no afectan tinicamente a los Estados, sino también
a las sociedades, los individuos, el libre mercado y las identidades colectivas,
entre otras. En este marco, los instrumentos definidos para garantizar la se-
guridad se vuelven cada vez mas difusos y flexibles, abriendo la puerta para
una “policiacién” de las Fuerzas que termina por erosionar la frontera entre
defensa nacional y seguridad publica o interior.

La eleccion de puntualizar la variable defensa externa/seguridad in-
terior se fundamenta en que las formas en que se concibe el propésito de la
defensa y el rol de las Fuerzas Armadas impactan indefectiblemente a la hora
de sentarse a proponer, negociar, articular y materializar iniciativas comu-
nes entre varios Estados. En este sentido, coincidimos con Jorge Battaglino
(2008, 11), quien sostiene que las “visiones distintas respecto de cuiles son
los referentes, las amenazas y las respuestas a ellas [...] impiden construir un
concepto regional de seguridad”.

Argentina, Chile y Uruguay: visiones acotadas de la seguridad

A través de un cuerpo normativo relativamente sélido y claro, Argenti-
na estableci6 -entre fines de los ochenta y principios de los noventa- una dife-
renciacién entre las funciones de las Fuerzas Armadas y las correspondientes
a las fuerzas policiales. Asi, la Ley de Defensa Nacional de 1988 establece que
la defensa “es la integracién y la accion coordinada de todas las fuerzas de la
Naci6n para la solucion de aquellos conflictos que requieran el empleo de las
Fuerzas Armadas, en forma disuasiva o efectiva, para enfrentar las agresiones
de origen externo”. Asimismo, sostiene que “la defensa tiene por finalidad ga-
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rantizar de modo permanente la soberania e independencia de la Naciéon Ar-
gentina, su integridad territorial y capacidad de autodeterminacién; proteger
lavida yla libertad de sus habitantes” (Argentina 1988). Unos afos mas tarde,
el Libro Blanco aclararia que las agresiones externas son aquellas que, por su
carcter, tienen a las fuerzas militares como pivote central (Argentina 1999).

En estas definiciones se condensaban bien cudles eran los objetos re-
ferentes de la defensa (soberanfa, territorio, vida y libertad de sus habitantes);
cudles eran las dimensiones de las amenazas (una agresién militar de origen
externo); y a qué instrumento le corresponde disuadir y repeler una eventual
agresion (las Fuerzas Armadas).

Esta diferenciacion entre lo externo -asociado a la defensa- y lo interno
-vinculado a la seguridad ptublica- se va a reforzar con la sancion de la Ley de
Seguridad Interior en 1992. En efecto, dicha norma expresa que la seguridad
interior remite al accionar policial frente a ilicitos que comprometan la liber-
tad, la vida, el patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias (Argen-
tina 1992). Asimismo, segin esta Ley, el empleo de las Fuerzas Armadas en
el ambito de la Seguridad Interior sélo puede darse circunstancialmente -en
casos de apoyo logistico a las fuerzas policiales- o en situaciones de excepcién,
como puede ser la declaracién de “Estado de Sitio™™.

En Chile, la normativa de defensa también separaria a las actividades
militares de las de las fuerzas de orden y seguridad puiblica. La Ley Organica
Constitucional de las Fuerzas Armadas del afio 1990 establece que los mi-
litares “constituyen los cuerpos armados que existen para la defensa de la
patria” (Chile 1990). El Libro de la Defensa Nacional, publicado en 1997, va
a ser todavia mas explicito a la hora de definir la visién de la seguridad en el
pais trasandino. Segiin este documento, la defensa nacional implica mante-
ner “fuerzas debidamente equipadas y entrenadas, suficientes para prevenir
y neutralizar cualquier amenaza externa o repeler una eventual agresién ex-
terior” (Chile 1997).

Es decir, para el Estado chileno las amenazas son eminentemente ex-
ternas y el instrumento para hacerles frente son las Fuerzas Armadas. En este
sentido, el libro blanco deja en claro que “los riesgos, peligros o amenazas que
se asocian a la delincuencia, el narcotrafico u otros que afecten al orden, inte-
rior, constituyen materia de seguridad interior”. Al igual que en Argentina, la
normativa chilena habilita la actuaciéon de los militares en tareas de seguridad
interna, pero sélo en situaciones excepcionales de emergencias internas, ca-
tastrofes naturales u otras situaciones previstas en la Constitucion y las leyes

19 También producto de esa norma, la Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval —dos
fuerzas de seguridad militarizadas- pasaron de la 6rbita del Ministerio de Defensa a la del
Ministerio del Interior.
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(Chile 1997).

Uruguay es el tercer pais que completa el grupo de Estados mercosu-
refios que concibe a la seguridad en términos restringidos. Por caso, la Ley
15.808 -sobre la Orgéanica de las Fuerzas Armadas- del afio 1986, define que
las “las Fuerzas Armadas tienen por cometido fundamental defender el ho-
nor, la independencia y la paz de la Republica, la integridad de su territorio,
su constitucion y sus leyes, debiendo actuar siempre bajo el mando superior
del Presidente (Uruguay 1986).

En 1999 se produciria una explicitacion integral de los conceptos y
directivas que rigen la gestiéon publica de la defensa, mediante la sancién de
una suerte de “libro blanco”, titulado “Bases para una Politica de Defensa
Nacional”. En este instrumento, Uruguay va a sostener que “la Defensa Na-
cional no debe ser confundida con la Seguridad aunque ambos conceptos es-
tan estrechamente relacionados”. Mientras que la segunda comprende todos
los actos destinados a asegurar la preservaciéon del orden y la paz interior, la
Defensa implica a un concepto mas restringido, ya que sélo se refiere al man-
tenimiento de las condiciones que le permitan al pais asegurar sus intereses
primarios, ante posibles amenazas o acciones del exterior (Uruguay 1999).

Sumado a lo anterior, Uruguay también comparte con Argentina y
Chile la posibilidad de emplear a los militares en funciones de seguridad en
marcos de excepcionalidad. Como resultado de ello, los objetivos de la defensa
nacional se reducen a: conservar la soberania nacional y la independencia del
Estado; mantener su integridad territorial; generar las condiciones de seguri-
dad necesarias para hacer frente a las amenazas externas; apoyar a las fuerzas
de seguridad interna, en aquellos casos en que lo dispongan los 6rganos com-
petentes y contribuir a la promocién y mantenimiento de la paz internacional

(Uruguay 1999).
Brasil: un caso intermedio

Si bien la normativa vigente en el pais verde amarelo durante los pri-
meros afnos del Mercosur esbozaria un intento de separacién de lo que es la
defensa nacional de la seguridad publica, lo cierto es que los limites entre una
y otra area quedarian un tanto difusos. Ello asi, por la ambigiiedad de las leyes
y normas que regian la naturaleza, objetivos y funcionamiento de su sistema
de defensa.

El gigante sudamericano defini6 su politica de defensa en democracia
a partir de una pluralidad de funciones que asigné a sus Fuerzas Armadas en
la Constitucion de 1988. Particularmente, el articulo 142 remarca como mi-
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siones de las Fuerzas Armadas: “la defensa de la Patria contra agresiones mili-
tares exteriores, la garantia de los poderes constitucionales y la garantia de ley
y del orden” (Brasil 1988). Y lo cierto es que este tltimo punto -“la garantia de
laley y el orden”- deja abierta la puerta para la accion de los uniformados en
cuestiones de seguridad publica, sin la necesidad de establecer situaciones de
excepcionalidad, como si ocurria en Argentina, Chile y Uruguay. La Lei Com-
plementar N° 69, de 1991, traté de atenuar esta ambigiiedad, al sostener que
la actuacion de los militares en la preservacion del orden puiblico se producira
por orden del presidente “después de agotadas los instrumentos destinados”
a tal fin. Aun asi, la preeminencia de la carta magna por sobre cualquier ley
permitiria sortear esa salvedad. La Politica de Defensa Nacional, sancionada
en 1996, y la Lei Complementar N° 97, promulgada en 1997, agregaron otra
ventana para que el instrumento militar pudiera actuar en el ambito interno,
al establecer que una de las atribuciones de las Fuerzas Armadas es “cooperar
con el desarrollo nacional” (Brasil 1997).

En funcién de lo anterior, si bien en la dirigencia politica y en la ins-
titucion castrense predominaba un rechazo a involucrar a las Fuerzas Arma-
das en el combate a amenazas no tradicionales, la ambigiiedad normativa
decreté un limite poroso entre la defensa nacional y la seguridad interior. En
la practica, esta falta de claridad normativa permitié6 que se produjera una
actuacion de los uniformados para garantizar “la ley y el orden”, aun después
de la vuelta de la democracia. Ejemplos de ello son la intervenciéon del ejército
en la huelga de Volta Redonda de 1998; la participacién de efectivos militares
en la Operagdo Rio, realizada a fines de 1994 con el objetivo de combatir el
trafico de drogas o el haberle delegado a las Fuerzas Armadas la seguridad de
cumbres internacionales, como la Conferencia ECO-92 y, mas acd en el tiem-
po, en el Mundial de Futbol de 2014 y los Juegos Olimpicos de 2016-. A raiz
de esta presencia cada vez mas asidua en situaciones de seguridad publica,
Mathias y Guzzi (2010) van a sostener que la ciudadania brasilefia terminaria
por considerar que estas tareas formaban parte de las misiones “naturales” de
las Fuerzas Armadas.

Bolivia y Paraguay: visiones ampliadas

De todos los paises miembros del Mercosur ampliado entre 1991 y
2004, Bolivia seria el inico que haria explicito en su marco legal la existencia
de una concepciéon ampliada de la seguridad, estableciendo un entrecruza-
miento de los ambitos interno y externo y, por ende, habilitando a los unifor-
mados a actuar normalmente en tareas de orden puablico. La Ley Orgéanica de
las Fuerzas Armadas, sancionada en 1992, establece que los objetivos del apa-
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rato castrense son “preservar el Mandato Constitucional, la paz y la Unidad
Nacional y la estabilidad de las instituciones democraticas del Estado (Bolivia
1992). De igual forma, el articulo 8° sostiene que el Presidente dispondra el
empleo de las fuerzas militares para: en lo externo, preservar la existencia, so-
berania, independencia e integridad del territorio; y, en lo interno, mantener
el orden publico, cuando las instituciones legalmente constituidas para este
fin, resultaren insuficientes (Bolivia 1992).

A partir de esta vision ampliada, desde fines de los ochenta y princi-
pios de los noventa las Fuerzas Armadas bolivianas tuvieron una activa parti-
cipacién en operaciones contra el narcotrafico —-muchas de ellas, en conjun-
cién con la DEA norteamericana- y en la represiéon de huelgas y desérdenes
publicos. Una de las medidas mas criticas orientadas a militarizar la lucha
contra el narcotrafico fue el lanzamiento del “Plan Dignidad”, en el afio 19938.
Dicha operacién -implementada por fuerzas militares y de seguridad, con el
apoyo de Estados Unidos- tuvo como objetivo la erradicacion de todos los cul-
tivos “ilicitos” de coca en un plazo de cinco anos (Ledebur 2005, 187).

Paraguay seria otro de los paises en expresar una concepcién ampliada
de la seguridad. Pero, a diferencia de Bolivia, el caso paraguayo tiene una par-
ticularidad: las leyes vigentes decretaban a la defensa y a la seguridad publica
como dos ambitos estrictamente separados?°. El primer ambito correspondia
a las Fuerzas Armadas y el segundo, a las Fuerzas de Seguridad. No obstante,
en la practica no se produciria ninguna distincién entre amenazas externas e
internas y la institucién castrense tendria un accionar permanente en la lucha
contra el narcotrafico, contrabando y mantenimiento del orden publico. Esto
daria lugar a una indistincion, por omision, entre defensa nacional y seguri-
dad interior* (siguiente pagina).

20 Esta diferenciacién quedaria plasmada en la Ley de Organizacién General de las Fuerzas
Armadas (1991) y en la Ley de Defensa nacional y de Seguridad interna (1999).

21 Un ejemplo de ello fue cuando en diciembre de 1995 las Fuerzas Armadas y, posteriormente
la Policia Nacional, desataron por orden del presidente Wasmosy un operativo —denominado
como “Nemopoti”— de lucha contra el contrabando en la zona fronteriza de Ciudad del Este.

231



Regionalismo y Seguridad: El Caso del Mercosur y la Ausencia de los Temas de Defensa

Cuadro N° 2. Marcos normativos en materia de defensa y seguridad de
los paises del Mercosur ampliado (1991-2004)

Argentina

Chile

Uruguai

Objetos de la
defensa

Soberania y
seguridad territorial;
vida y liberad de los
ciudadanos

Independencia y
soberania del pais;
integridad territorial;
institucionalidad y el
Estado de Derecho;
identidad nacional.

Soberania nacional y
la independencia del
Estado; integridad
territorial

Dimensiones de las
amenazas

Externas y militares

Externas y militares

Externas y militares

nacionales; ley y
orden

la Reptiblica

Participacion de | S6lo de manera|Sélo de manera|S6lo de manera
Fuerzas Armadas en | excepcional excepcional excepcional
seguridad interior
Diferenciacion Taxativa Taxativa Taxativa
entre Defensa
Nacional y
Seguridad Interior

Brasil Paraguayw Bolivia
Objetos de la Territorio, soberania | Soberania y la Paz y unidad
defensa y los intereses integridad territorial de | nacional; Soberania

e integridad
territorial;
instituciones
democraticas; orden
publico

Dimensiones de las
amenazas

Preponderan-
temente externas

Externas e internas

Externas e internas

Participacion de
Fuerzas Armadas
en seguridad
interior

Permitida

Permitida de facto

Permitida

Diferenciaciéon
entre Defensa
Nacional y
Seguridad Interior

Porosa

Indiferente

Indiferente

Fuente: elaboracion propia en base a documentos y normativas citadas.

Conclusiones

Como se dijo en la introduccién, este trabajo se propuso responder
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al interrogante de por qué los temas de defensa quedaron excluidos del Mer-
cosur, aun cuando prevalecia un clima cooperativo en temas de seguridad y
aun cuando algunos de los Estados miembros se manifestaron favorables a
articular algin tipo de mecanismo de defensa a nivel subregional. En base a
ello se desarrollaron tres factores que terminaron por marcar un limite a las
posibilidades de concretar una instancia de este tipo.

En cuanto al primero de estos factores, el analisis tanto de la estructu-
ra institucional del bloque como la naturaleza de las decisiones adoptadas por
su maxima instancia —el Consejo del Mercado Comun- revelan que el Merco-
sur se conformé como un bloque dominado por la agenda econdémico-comer-
cial. En algtin punto, esta sobrevaloraciéon de la dimensién econémica es un
buen reflejo de la hegemonia que tenian las ideas neoliberales en América
del Sur durante la década de 1990. Ideas que, a fin de cuentas, terminaban
soslayando el lugar que habian tenido otro tipo de agendas en los comienzos
del proyecto integracionista a mediados de los ochenta, como fue el caso de la
agenda de seguridad.

Dicho esto, también se puede sostener que la unidimensionalidad eco-
némica no resulté ser un factor totalmente negativo. En efecto, si se repasa el
devenir del proceso integracionista durante su primera década, se puede cons-
tatar que muchas de las iniciativas orientadas a jerarquizar la agenda politica
o a incluir temas no comerciales dentro del bloque se dieron en momentos de
estancamiento de la agenda econémica. Las etapas posteriores al periodo de
transicion, explica Bouzas (2001), se caracterizaron por un incremento de los
conflictos comerciales entre los paises (sobre todo, Argentina y Brasil) y por
una dificultad cada vez mayor de llevar a la practica las medidas acordadas (las
constantes excepciones al Arancel Externo Comun o la falta coordinacion de
politicas macroeconémicas son dos claros indicadores de esta brecha). En este
marco de dificultades, profundizar la cooperacion en otras tematicas podia ser
un camino para sortear estos cuellos de botella. Sin embargo, pareciera que
no fue suficiente para incluir a los temas de defensa. Como sostiene Hurrell
(1998), la interdependencia econémica puede ser un buen motor para des-
militarizar las relaciones interestatales, pero a la larga no genera demasiados
incentivos para avanzar en una mayor institucionalizacién.

El siguiente apartado se abocé a analizar los distintos grados de au-
tonomia de las Fuerzas Armadas (o de control civil) que coexistian entre los
Estados mercosurefios. Asi pues, para Argentina, en donde existia un mayor
control sobre los uniformados, regionalizar los temas de defensa era una bue-
na herramienta para consolidar la subordinacién de las Fuerzas Armadas al
poder politico o, bien, para internacionalizar la politica de defensa y “sacar”
todavia mas a los militares del &mbito internos. Por otro lado, en aquellos pai-
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ses en donde los militares seguian manteniendo un poder considerable sobre
el aparato estatal —como Brasil, Chile o Paraguay- los incentivos para avanzar
en esquemas de coordinacién de politicas de caracter civil y politico eran su-
mamente escasos. A ello se suma que en la cultura estratégica de buena parte
de los militares latinoamericanos prevalecia (y atin prevalece) una impronta
“soberanista”, refractaria a asumir compromisos regionales demasiado am-
biciosos. En este marco, los uniformados suelen preferir los esquemas de
relacionamiento inter-fuerzas o, en ultima instancia, el establecimiento de
mecanismos bilaterales en los que sea mas facil “controlar” los compromisos
asumidos por las instancias politicas. Esto Gltimo se pudo constatar aun en
los afios siguientes, cuando el Mercosur fue reconfigurado al calor del giro a
la izquierda en la regién. Por caso, Argentina y Brasil siguieron profundizan-
do la relacion en materia de defensa, estableciendo nuevos mecanismos de
cooperacién politica y militar, como la fabricacion conjunta del Vehiculo Li-
viano de Empleo General Aerotransportable (VLEGA) “Gaucho”. Algo similar
sucedi6 con Chile y la conformacién en 2006 de la Fuerza de Paz Binacional
“Cruz del Sur”.

Por ltimo, el andlisis comparado de los marcos normativos de cada
pais evidenci6 que entre los paises del Mercosur coexisten distintas formas de
entender la seguridad. Asi, por ejemplo, Argentina, Chile y Uruguay sostie-
nen una vision restringida, mientras que Bolivia y Paraguay mantienen una
visiébn ampliada, que incluye problematicas no tradicionales entre las compe-
tencias de los sistemas de defensa. Este marco de discrepancias revela que,
a fin de cuentas, para un conjunto de paises que no cuenta con un criterio
unificado sobre qué es la defensa, qué es la seguridad y con qué instrumentos
hacer frente a las distintas amenazas, embarcarse en la creacién de una ins-
tancia regional es una empresa que requiere de altos niveles de coordinacién
y, sobre todo, de adaptacion a las multiples realidades nacionales.

Ahora bien, dicho lo anterior, somos conscientes que los factores de-
sarrollados en este trabajo no son exhaustivos ni excluyentes. Como se dijo en
la introduccién, existen otras variables que actuaron transversalmente sobre
lo explicado aqui y que también contribuyen, en mayor o menor medida, a
explicar por qué no se pudo materializar un mecanismo de seguridad en el
Cono Sur. Al respecto, podria mencionarse la distancia que siempre mantuvo
Chile respecto del bloque o las diferencias que tuvieron por aquellos afios
Argentina y Brasil en materia de politica exterior. Especialmente, en lo que
respecta a la relacion con Estados Unidos y en las percepciones de como el
otro encaraba el proceso de integracién. Siguiendo a Moénica Hirst (2000), se
puede afirmar que estas discrepancias explican que se hayan producido accio-
nes puntuales de cooperacién mas que una visiéon estratégica comun.
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Asimismo, el peso que tuvo por aquellos afos el principio de la paz
democratica en el imaginario de la integraciéon regional —segtin el cual los
sistemas democraticos fomentan relaciones estables y pacificas entre paises
vecinos- tampoco alentd a que se avanzara en la conformaciéon de esquemas
mas ambiciosos en materia de seguridad regional. Como sostienen Oliveira y
Onuki (2000), la premisa que gui6 a los paises del Mercosur fue la de evitar
conflictos, mas que avanzar en la coordinacién de las politicas de defensa.

Como ultimo punto disruptivo, vale sefialar que en la 6ptica brasilena,
el Mercosur y, sobre todo, la relacién con Argentina fueron concebidos en
términos mas amplios que el Cono Sur. Como explica oportunamente el ex
Secretario de Asuntos Estratégicos, Samuel Pinheiro Guimardes: “América
del Sur es la circunstancia inevitable, histérica y geografica del Estado y la so-
ciedad brasilefia” (Pinheiro Guimaraes 2005, 171). A ello se suma, ademas, la
importancia que tuvo y tiene para el pais verde amarelo la zona amazoénica del
subcontinente. Una zona que sélo podria ser abarcada en su totalidad desde
una perspectiva sudamericana. Esto tltimo resulta crucial para entender por
qué la conformaciéon de la Comunidad Suramericana de Naciones, en 2004,
significé un cambio en la posicién de Brasil respecto de articular un mecanis-
mo regional de defensa. Una postura que, cuatro afios mas tarde, desemboca-
ria en la propuesta de crear un Consejo de Defensa en el seno de la flamante
Unioén de Naciones Suramericanas.
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RESUMO

A pesar de haber sido creado bajo una impronta econémico-comercial, el Mercosur
fue incorporando otras 4reas de cooperaciéon durante sus primeros afos. Salud, Tra-
bajo o Medio Ambiente fueron algunas de ellas. Sin embargo, hubo asuntos, como
los de defensa, que nunca fueron incorporados al esquema institucional. En base a
ello, este articulo desarrolla un conjunto especifico de variables que resultaron de-
terminantes para sellar las posibilidades de crear un mecanismo de defensa en el
Cono Sur. Estos factores son: la undimensionalidad econémica; los distintos niveles
de conduccidn civil de las Fuerzas Armadas y las diferentes concepciones respecto de
lo que cada pais entendia por defensa y seguridad.
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