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EDITORIAL

El Centro de Estudios en Relaciones Internacionales de Rosario (CERIR) es una
institucion sin fines de lucro dedicada a la investigacion y la docencia en el area de las Relaciones
Internacionales.

El CERIR inici6 sus actividades en 1985 en el &mbito docente de la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario. Desde entonces,
concreta su labor en proyectos conjuntos presentados al CONICET, que se fueron enriqueciendo
progresivamente con la incorporacion de investigadores y becarios. Los trabajos elaborados se
conocen a través de la publicacion periddica Cuadernos de Politica Exterior Argentina.

En este marco, el CERIR disefia en 1992 un Programa de Investigacién cuyo objetivo es
el seguimiento de la Politica Exterior Argentina. Los resultados de este Programa se han
plasmado en la publicacion de las siguientes obras conjuntas: "La Politica Exterior del Gobierno
de Menem. Seguimiento y Reflexiones al promediar su mandato” (1994); “La Politica Exterior
Argentina 1994/1997” (1998); “La Politica Exterior Argentina 1998-2001. El cambio de gobierno
¢lmpacto o irrelevancia?” (2001); “La Politica Exterior del gobierno de Kirchner” (2006); “La
politica exterior de Cristina Fernandez. Apreciaciones promediando su mandato” (2010); el dltimo
tomo, “La politica exterior de Cristina Fernandez de Kirchner al finalizar su mandato” (2015),
constituye un esfuerzo colectivo sostenido de los investigadores del CERIR, al que en esta
oportunidad se han sumado alumnos de la Maestria en Integracién y Cooperacion Internacional.

La Maestria en Integraciéon y Cooperacion Internacional es organizada por nuestro Centro
de Estudios en el ambito del Centro de Estudios Interdisciplinarios (CEI) de la UNR. Esta carrera
de posgrado constituye el ambito por excelencia de transferencia de conocimientos por parte de
los investigadores del CERIR. La Maestria tiene el orgullo de haber recibido desde sus
comienzos, en 1996, a graduados del pais y del extranjero, becarios del Sector Educativo del
MERCOSUR, la Organizacion de Estados Iberoamericanos (OEIl), la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI), y de haber
participado del programa ALFA-DEIMPIR (Desarrollo Econdmico e Institucional mediante
Procesos de Integracion Regional) de la Unidn Europea.

Los Cuadernos de Politica Exterior Argentina se encuentran abiertos a la participacion de
docentes e investigadores ajenos al CERIR que deseen presentar temas referidos a los proyectos

de investigacién en curso.

Dr. Alfredo Bruno Bologna
Director del CERIR



Argentina, Brasil y la defensa en América del Sur:
las identidades estratégicas y la seguridad regional .
Marina VITELLI

Resumen

Los analisis existentes sobre la creacién del Consejo de Defensa Suramericano (CDS) se basan
en variables vinculadas al poder, ponderando el liderazgo brasilefio, en un contexto de fuerte
asimetria con respecto a Argentina. Nuestro trabajo relativiza dichas variables en virtud de sus
limitaciones, para subrayar los factores ideacionales que intervinieron en la construccion de un
modelo de seguridad regional. A partir del constructivismo y la conceptualizacion de las
comunidades epistémicas analizamos la influencia de factores ideacionales sobre la formacién
de los intereses nacionales de Brasil y Argentina con respecto a la cooperacion regional en
defensa, identificando la manera en que, desde la democratizacion, las ideas de un conjunto de
actores dieron forma a las identidades estratégicas. Para esto se reconstruyen los respectivos
procesos de formulacion de las politicas de defensa, con énfasis en los actores involucrados en
cada pais y el didlogo entre ellos. El argumento central es que para entender tanto la creacioén
como las caracteristicas del CDS deben tenerse en cuenta las coincidencias entre ambas
identidades estratégicas: la argentina, en torno al modelo defensivo y la seguridad cooperativa, y
la brasilefia, alrededor del modelo disuasorio y el rol de jugador global.

Palabras clave: Consejo de Defensa Suramericano — Argentina — Brasil — Constructivismo —
Comunidad Epistémica

Argentina, Brazil and defense in South America:
strategic identities and regional security
Marina VITELLI

Abstract

Existent analyses on the creation of the South American Defense Council (CDS) are based on
power-related variables, which stress Brazilian leadership and an increasing power asymmetry
regarding Argentina. This article questions those variables in view of their limitations and instead
highlights ideational factors that intervened in the construction of a regional security model. Using
constructivism and epistemic community conceptualization the article analysis the influence of
ideational variables on Argentina’s and Brazil’s national interest formation on regional defense
cooperation, identifying how, since democratization, the ideas of a set of actors shaped strategic
identities. To this end, respective processes of defense policy formulation are reconstructed, with
an emphasis on the actors involved in each country and the dialogue between them. The central
argument is that, in order to understand both CDS creation and characteristics, the coincidences
between both strategic identities must be taken into account: Argentina’s strategic identity based
on the defensive model and cooperative security and Brazilian one, built on the deterrence model
and the global player international role.

Key words: South American Defense Council — Argentina — Brazil — Constructivism — Epistemic
Community
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Introduccién

En diciembre de 2008 se decidid la creacion del Consejo de Defensa Suramericano (CDS),
generando la inclusion de la teméatica de la defensa en la concertacion regional. La constitucién
del 6rgano encargado de fomentar la consulta, la cooperacion y la coordinacién en materia de
defensa de la UNASUR coincidié con la publicacion de la Estrategia Nacional de Defensa de
Brasil (END), documento que declaraba la ambicion brasilefia de fortalecer su politica de
defensa y ponerla a tono con su proyecto de constituirse como un jugador global.

En este contexto, no fueron pocos quienes sefialaron que el CDS era fundamentalmente una
expresion del proyecto de protagonismo internacional brasilefio, caracterizado por una
importante dosis de pragmatismo que daba lugar a un regionalismo limitado (Miranda, 2007),
una integracion virtual (Tokatlian, 2009), consecuencia de que Brasil privilegia la conservacion
de su autonomia (Bernal Meza, 2008). Siguiendo esta perspectiva, desde comienzos del siglo
XXI, Brasil se habia convertido en un factor condicionante de las dindmicas regionales, tanto
politicas, econdmicas como de seguridad, transformandose en una variable fundamental de las
politicas exteriores del resto de los paises suramericanos, en particular de Argentina. En otras
palabras, Brasil estaria guiando su politica regional de acuerdo a la tradicional l6gica del interés
nacional, haciendo un uso instrumental de la integracion (Miranda, 2011).

Ese proyecto de liderazgo regional pensado para alcanzar el protagonismo global dejaba a
Argentina en un lugar incobmodo. Si bien el vinculo bilateral logré transformarse desde la
competencia y la rivalidad hacia una creciente cooperacién e integracién -incluyendo la
disolucion de las hipotesis de conflicto y pasando hacia un estadio de plena confianza mutua
(Russell; Tokatlian, 2003)-, durante la década del noventa la relacion se complejiz6 para
Argentina, volviéndose un factor ain mas gravitante desde la crisis de 2001. Este momento
significé la agudizacién del proceso de pérdida de poder argentino, tanto en términos globales
como regionales. AlUn mas, el pais perdi6 poder en simultdneo al ascenso internacional
brasilefio, lo cual profundizé las asimetrias.

Argentina habia reaccionado con un fuerte escepticismo a la creacién en 2004 de la iniciativa
brasilefia antecesora de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR): la Comunidad
Sudamericana de Naciones (CASA). Mas que reflejar un resurgimiento de la rivalidad y la
competencia por la influencia en la region, el descontento argentino radicaba en que la CASA
era incompatible con la necesidad de profundizar el MERCOSUR, y también porque Brasil no
habia prestado un trato diferenciado a Argentina en su politica de integracion regional (Cortés;
Creus, 2009). A pesar de esto, y fundamentalmente desde la administracion de Cristina
Fernandez, el pais acepté la orientacion sudamericanista de la politica regional propuesta por
Brasil.

En el marco de esta creciente asimetria de poder y de la ambivalencia regional brasilefia
(Spektor, 2010) tuvo lugar la creacion del CDS por propuesta del Presidente Lula da Silva, dias

después de la crisis regional desatada en marzo de 2008 por el bombardeo por parte de
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Colombia de un campamento de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) en
territorio ecuatoriano. La Operacion Fenix habia agudizado una situacién existente de
inestabilidad en la region andina que crecientemente preocupaba a Brasil. En este sentido,
algunos destacaron que la constitucion del CDS representaba para este pais la posibilidad de
crear una herramienta de control de dafios para asegurar la estabilidad en su zona de influencia
(Sanahuja, 2009), una de las funciones propias de un lider regional (Alves Soares, 2011; Serbin,
2010), requisito obligatorio para conseguir un asiento permanente en el Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas (Gratius, 2008).

De esta manera, Brasil habria modificado su tradicional negativa a institucionalizar la
cooperacién en defensa como resultado de un calculo estratégico que buscaba tanto
incrementar el poder mediante la influencia como disminuir los costos que conlleva habitar en un
vecindario inestable. Esta estrategia abria un desafio para la politica exterior argentina, en tanto
significaba la consolidacién de un area mas de vinculacion estrecha con Brasil en el marco de
una relacién asimétrica que resulta insatisfactoria porque este pais hace un uso puramente
instrumental de las iniciativas de integracion.

A pesar de los matices, los analisis mencionados comparten una caracteristica fundamental:
todos ellos privilegian el factor del poder como determinante del surgimiento del CDS,
entendiendo que Brasil propuso la creacion del organismo en una demostracion de su influencia
regional posibilitada por su superioridad en términos de poder, frente a lo cual Argentina habria
adoptado la Unica respuesta que su condicion de debilidad relativa le permitia: el
acompafiamiento. Esta visibn encuentra sustento en aquellas perspectivas teéricas que
consideran que la politica exterior esta determinada fundamentalmente por la I6gica del interés
nacional en términos de poder, a partir de una concepcion ya dada del interés nacional. Esta
premisa lleva a desatender la influencia de otras variables con efectos sobre la constitucion de
las preferencias de los estados, entre ellas: las identidades, la politica doméstica, el accionar de
actores no tradicionales y las normas e instituciones.

Ciertamente se trata de un analisis sensato, que incluye apreciaciones verdaderas sobre las
politicas de ambos paises. Sin embargo, aquella interpretacién deja sin contemplar otros
interrogantes que pondrian en cuestion el poder explicativo de sus supuestos tedricos, tales
como: por qué Argentina no solo acepto la constitucion del CDS sino también se comporté como
uno de sus mayores promotores, 0 por qué Brasil no sostuvo en el tiempo aquel impulso inicial
para determinar mas decididamente la labor del CDS, o por qué este organismo se constituyod
sobre el modelo de seguridad cooperativa que Brasil habia resistido durante los afios noventa.
Responder estas preguntas recurriendo a una perspectiva de célculo estratégico implicaria
desconocer que Argentina tuvo un rol protagénico en las iniciativas de didlogo sobre defensa, asi
como ignorar la influencia de actores civiles sobre la politica de defensa brasilefia reciente. En
suma, la pregunta respecto a los factores que influyeron sobre la decision de Brasil de proponer
la constitucién del CDS y sobre la aceptacion argentina de la misma requiere una perspectiva

tedrica distinta.
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Una respuesta alternativa a estos interrogantes deberia poner en juego la variable de las
relaciones de poder junto con otros factores involucrados en la dimensién de la defensa de la
relacion bilateral. En la construccion de una hipotesis rival sobre la creacién del CDS, el analista
deberia preguntarse cual fue el impacto de las acciones de cooperacion que tuvieron lugar hacia
finales de los ochenta y durante los noventa, qué actores politicos y militares participaron de
esas instancias, en qué medida fue relevante la reformulacion de la politica de defensa argentina
luego de la vuelta de la democracia, como influyeron las discusiones doctrinarias dentro de las
fuerzas armadas brasilefias que dejaban el poder, en qué medida hubo un cambio de orientacion
de la politica exterior de ambos paises en relacion a la cooperacion y la integracion. En suma
¢hubo algo que cambi6 en la vision de cada uno de estos paises con respecto a si mismo y en
relacion al otro y como se relacionan esas transformaciones con la decision de institucionalizar la
cooperacion regional en defensa?

En mayor o menor medida, estos interrogantes se vinculan con la variable identitaria, eje de la
perspectiva tedrica sobre las relaciones internacionales que tomoé forma hacia finales de los afios
ochenta. Recurriendo a las discusiones epistemoldgicas y a los desarrollos tedricos de otras
disciplinas, fundamentalmente la sociologia y la linglistica, teéricos provenientes de distintas
universidades fueron dando sustancia a lo que se denominaria constructivismo. En su
fundamental heterogeneidad, esta vision comparte el cuestionamiento del relato que el
mainstream habia construido sobre las relaciones internacionales.

Partiendo de supuestos constructivistas sostenemos la hipotesis de que la creacion del CDS
estuvo determinada por las coincidencias entre las identidades estratégicas de Argentina y Brasil
surgidas de las interacciones de una diversidad de actores domésticos. En consecuencia este
articulo aborda la influencia de los factores ideacionales sobre la formacion de los intereses de la
politica de defensa de Brasil y Argentina con respecto a la inclusion de la defensa en la
cooperacion regional, identificando la manera en que las ideas de un conjunto de actores dieron
forma a las actuales identidades estratégicas. Asi, a modo de conjetura de partida, sostenemos
gue los procesos politicos de reformulacion de las politicas de defensa con impactos sobre las
identidades estratégicas en Argentina y Brasil, aun con sus particularidades, tuvieron
importantes puntos de contacto en tanto los actores protagonistas de esos procesos
compartieron una serie de instancias de didlogo, reflexion y negociacion a lo largo de tres
décadas. En consecuencia, ni la aceptacion argentina del proyecto brasilefio del CDS constituye
un ejemplo de estrategia de band wagoning, ni la iniciativa de Brasil puede explicarse
completamente como una estrategia de liderazgo hegemoénico®.

En suma, nuestro argumento relativiza los determinantes estratégicos de la politica exterior
asociados a las condiciones habilitadoras y contenedoras dadas por la posicion relativa de los
estados en base a sus capacidades materiales, ponderando por el contrario los factores de tipo

ideacional que operan sobre la formulacion de los intereses nacionales, identificando la

! Si bien reconocemos que paises como Chile, Ecuador y Venezuela tuvieron un rol activo en la
constitucion del CDS, nuestro planteo tedrico-metodoldgico enfocado a explicar este organismo en base a
las identidades estratégicas surgidas de los proceso de formacién de intereses de la politica de defensa
nos lleva a centrarnos en Argentina y Brasil.
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vinculacion existente entre los procesos politicos domésticos y la politica exterior. En virtud de
esto consideramos necesario analizar los elementos ideacionales en la formacion de los
intereses de politica exterior y de defensa de Argentina y Brasil con el propdsito de dar cuenta
de la creacién y las caracteristicas del CDS. Para lograr esto, luego de un apartado tedrico, el
trabajo describe los procesos domésticos de formulacion de la identidad estratégica ocurridos en
ambos paises a partir de la redemocratizacion, identificando las vinculaciones bilaterales de
ambos procesos, para luego caracterizar los efectos de las definiciones identitarias sobre las

caracteristicas del CDS, detectando coincidencias entre ambas identidades estratégicas.

1. Los elementos ideacionales en la formacién del interés nacional: las identidades
estratégicas

Durante mucho tiempo, las ideas ocuparon un espacio marginal en la teoria de las relaciones
internacionales, en particular desde que el pensamiento realista se convirtio en la perspectiva
dominante. Para el realismo tanto la naturaleza humana egoista (Morgenthau, 1948) como la
estructura anarquica del sistema internacional (Waltz, 1979) representan imperativos que
condicionan fuertemente las conductas de los estados. A raiz de estos elementos, los estados
se ven compelidos a llevar adelante politicas de poder para garantizar el logro de su interés
nacional, que como minimo implica la supervivencia y como maximo alcanzar una posicion de
supremacia sobre el resto. La condicion estructural del sistema internacional dificulta la
cooperacion ya que los estados deben tener en cuenta las ganancias relativas al igual que las
absolutas (Grieco, 1988), conduciéndolos a privilegiar estrategias de balance de poder mas que
de cooperaciéon. En este marco, las instituciones y las normas internacionales constituyen un
mero reflejo de las relaciones de poder (Mearsheimer, 1994).

El constructivismo fue una de las perspectivas teéricas mas difundidas que surgié en base al
cuestionamiento de las deficiencias que planteaba la visién neorrealista resumida en el parrafo
anterior. Teniendo en cuenta la gran diversidad de desarrollos que tuvieron lugar al interior de
esta perspectiva, cabe sefialar que adoptaremos la variante denominada constructivismo
convencional (Hopf, 1998). En el marco de ésta, autores como Alexander Wendt (1999), Peter
Katzenstein (1996), Emanuel Adler (1997) y Martha Finnemore (1996) han centrado su interés
en definir y argumentar sobre el peso de variables ideacionales como la identidad y las normas
para entender la politica exterior de los estados y las dindmicas del sistema internacional,
aungue conservando una epistemologia muy cercana a la tradicional.

En particular, partimos de la critica que esta teoria hace respecto a la premisa de que los
estados constituyen unidades funcionalmente similares, condicionadas por la estructura
anarquica del sistema internacional. Por el contrario, los autores constructivistas sostienen que
las distintas maneras en que los estados representan quiénes son en términos politicos, sociales

y econdmicos determinan los intereses nacionales que perseguiran, asi como las estrategias
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que utilizaran, afectando incluso las dinamicas que adquiere la politica internacional. De acuerdo
con esta perspectiva tedrica, resulta fundamental analizar la manera en que los actores politicos
adquieren y construyen nuevos entendimientos sobre la identidad estratégica del estado, los
procesos politicos mediante los cuales esos entendimientos se transformaron en dominantes
guiando las politicas exteriores (Herman, 1996), asi como la difusion de los mismos a nivel
bilateral y regional (Adler, 2005), y la manera en que se expresan en la institucionalidad creada.
Uno de los primeros y mas completos trabajos que pusieron en relacion a las politicas de
defensa con la identidad fue el libro editado por Peter Katzenstein en 1996. Los contribuidores
gue participaron de este volumen realizaron investigaciones empiricas para ilustrar el argumento
de que los ambientes de los estados -domésticos y globales- son en parte importantes
elementos ideacionales (culturales e institucionales), mas que materiales. Ellos dan forma a las
identidades estatales, con impactos sobre los intereses de seguridad y a las politicas de
defensa de los estados, y a su vez estas afectan las estructuras normativas interestatales en
materia de seguridad. Las politicas de los estados producen y reconstruyen la estructura
ideacional, cerrando el circulo de la mutua constitucion de los agentes y las estructuras durante
la interaccion.

En virtud de lo sefialado, nuestro abordaje considera fundamental analizar las politicas
exteriores de Argentina y Brasil hacia la creacién del CDS a partir de la influencia de elementos
ideacionales en los procesos de formaciéon de intereses, fundamentalmente en su dimension
doméstica y bilateral. A partir de este supuesto, el ambiente ideacional a analizar esta dado por
los procesos de formacion de los intereses de politica de defensa y politica exterior de ambos
estados, los cuales tienen una importante dimensién doméstica, en la cual cuentan
especialmente las instancias politicas de formulacion de entendimientos sobre ese interés
nacional, y que también tienen una dimensién en la que se interactia con otros estados.

El resultado de esos procesos, en términos analiticos, es una identidad estratégica a partir de la
cual determinadas politicas se vuelven posibles y otras no. Definimos identidad estratégica
como “aquellos elementos decantados de los vaivenes de la cultura estratégica que definen el
modo en que una comunidad organizada en un determinado estado nacion se ha relacionado
con el uso de la violencia armada para el logro de sus objetivos nacionales a lo largo de su
historia” (Tibiletti, 2012). En términos conceptuales podemos desagregar esta definicion en cinco
dimensiones de la identidad estratégica, que permitiran detectar los entendimientos sobre la
relacion entre la defensa y la politica exterior presentes en los respectivos documentos
estratégicos: 1) la dimensidn contextual, redne los entendimientos sostenidos por el estado con
respecto al sistema internacional y regional y la definicion del entorno estratégico, en términos
de conflicto y cooperacion; 2) la dimension de rol, que abarca las definiciones sobre el papel que
el estado desea jugar en dicho contexto; 3) la dimension de los intereses, referida a los objetos y
las metas en cuya defensa el estado en cuestion estaria dispuesto a recurrir a la fuerza; 4) la
dimension de las amenazas, esto es, la identificacion de los riesgos, las enemistades y los
peligros a enfrentar; y 5) la dimension instrumental, que incluye las definiciones sobre los medios

y estrategias para la defensa de los intereses. Estas dimensiones son utilizadas en este trabajo
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para caracterizar las definiciones identitarias que adoptan Argentina y Brasil como resultado de
los distintos procesos de desarrollo del pensamiento estratégico?.

Frente a la pregunta respecto a quienes son los generadores y portadores de ese pensamiento,
uno de los contribuidores a la obra editada por Katzenstein sefialé que en los procesos de
formacion y transformacién de intereses en las sociedades pluralistas interactGan mudltiples
actores -motivados por sus propias experiencias e intereses- que buscan establecer sus
entendimientos como obligatorios para el resto de la sociedad, en donde se dan procesos de
negociacion y contemporizacion. Una vez acordados se institucionalizan en el sistema politico y
no pueden ser facilmente modificados, aun cuando cambia el balance de poder entre esos
actores domeésticos (Berger, 1996:327).

En base a esta observacion, para comprender el proceso de formacion del interés nacional en lo
relativo a la defensa argentina consideramos fundamental recurrir a un concepto tedrico
especifico que representa las particularidades de un actor colectivo que jugé un rol clave en
dicho proceso: la comunidad epistémica. Segun la define Haas (1992:3), se trata de “una red
de profesionales que posee reconocida expertise y competencia sobre un tema determinado y
gue reclama autoridad sobre un conocimiento que es relevante para la formulacion de politicas
vinculadas a ese tema o campo” (1992:3). Estas redes de expertos influyen en las politicas
cuando los gobiernos toman en cuenta el conocimiento generado al interior de las mismas, en
particular cuando se trata de temas complejos o situaciones de incertidumbre. Ese saber puede
ser de tipo cientifico-técnico o no, pero siempre debe ser considerado como saber legitimo. Los
miembros de la comunidad epistémica no necesariamente trabajan en la misma institucion ni
deben formar parte de la academia: deben, si, compartir un conjunto de creencias causales y
normativas, criterios de validez de su conocimiento y un propdsito que relaciona ese saber con
un area de politicas relevante. Asimismo, los miembros de las comunidades epistémicas
participan regularmente de instancias de reflexion, de discusion de teorias y resultados, y de
formulacion de propuestas practicas en base a estos elementos. Algunas de estas redes tienen
alcance nacional y otras incluso adquieren una dimension transnacional, cuando distintos
actores de diferentes paises interactlian alrededor de la formulacion de ideas similares.

Adler construyé un esquema de cinco variables para estudiar la accion de las comunidades
epistémicas. En primer lugar, es necesario detectar las unidades de variacién definidas por el
autor como aquellas “variantes conceptuales tentativas, interpretaciones y significados nuevos”,
a lo cual agregamos la identificacion de aquellos entendimientos del pensamiento establecido
gue comienzan a ser cuestionados por la comunidad, confrontdndolos con los argumentos
incipientes del grupo. La siguiente variable es la innovacion, ésta se refiere tanto a los procesos
por los cuales las comunidades intelectuales “empaquetan” esas unidades de variaciones y de
este modo crean un entendimiento colectivo sobre el tema en cuestion, como a los conceptos
gue surgieron de esos procesos, las innovaciones intelectuales (1992:104). En tercer lugar se

considera la seleccion, esto es, los procesos politicos que determinaron cuales ideas fueron

2 En el marco de este trabajo entendemos al pensamiento estratégico como los entendimientos con
respecto a los intereses relativos a la politica exterior y la defensa, y su vinculacion con definiciones
identitarias de los estados.
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efectivamente adoptadas por el gobierno. La seleccion politica también implica que los miembros
de la comunidad epistémica pueden ser reclutados para ocupar puestos en el gobierno, e incluso
pueden crearse agencias nuevas que se dediquen a la tematica abordada por la comunidad
epistémica, si estas no existieran aun. Pasando al nivel externo de la actuacion de las
comunidades epistémicas, Adler define la variable de la difusidn, la cual pone de relieve la
transmision de las expectativas, los valores y otros tipos de ideas hacia otras naciones.
Finalmente, las unidades de modificacién efectiva relevan cémo las ideas a las que dio lugar
la comunidad epistémica y que el poder politico doméstico selecciond, a partir de la difusion
internacional o bilateral se corporizaron en acuerdos, mecanismos e instituciones de

cooperacion.

Cuatro elementos de las comunidades epistémicas

Creencias causales Creencias Propésitos Criterios de validez
normativas

Cinco variables para estudiar comunidades epistémicas

ridades - By o Unidades de
nidades de Innovacion Seleccion Difusion modificacién
variacién efectiva

2. Entre la comunidad epistémicay larevision del pensamiento estratégico

Si bien los procesos de formacion de intereses ciertamente reciben influjos de tendencias de
larga duracién, a efectos del interrogante planteado en este trabajo consideramos fundamental
centrarnos en la configuracion de actores y procesos politicos de la década de los ochenta,
desde donde trazamos vinculaciones con sucesos anteriores. En el caso de Argentina, la
incertidumbre y la complejidad eran los datos fundamentales de la realidad de esos tiempos. La
guerra de Malvinas y la caida del gobierno del Proceso dejaban dos prioridades claras: la
construccion de la gobernabilidad democrética y la reinsercion de la Argentina en la politica
internacional. Para el primer desafio era fundamental reformular la relacién civil-militar de
manera que las fuerzas armadas nunca mas actuaran como un condicionante en la vida politica
del pais. En términos de su lugar en la comunidad internacional, Argentina debia negociar su
retorno desde un lugar de desprestigio construido a partir de las violaciones a los derechos
humanos y de la invasion a las islas del Atlantico Sur.

En este contexto, la cuestién de la politica de defensa ocupé un lugar central en la reflexién y en
las negociaciones partidarias, tanto dentro del partido de gobierno como en la oposicion. Incluso

al interior de las fuerzas armadas, las voces criticas sobre el rol jugado por los militares en los
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ultimos tiempos comenzaban a organizarse, al tiempo que los partidos politicos repensaban el
vinculo que habian constituido con el sector castrense y su impacto sobre la suerte de la
democracia. Asi, la conformacién del Centro de Militares por la Democracia Argentina (CEMIDA)
y la constitucion tanto dentro del Partido Justicialista (PJ) como de la Unién Civica Radical
(UCR) de sendas secciones partidarias dedicadas la politica de defensa constituyen dos claros
indicadores de que los actores politicos y militares transitaban un periodo de reflexion y
discusion sobre la defensa nacional.

Como resultado del involucramiento de miembros de los partidos politicos en la deliberacion
sobre la defensa y las fuerzas armadas surgié un grupo de asesores parlamentarios que se
convirtieron en expertos sobre la tematica, ejerciendo gran influencia sobre la formulacién de la
legislacion relacionada con la defensa nacional y la seguridad publica que se aprobd afios mas
tarde®. No sélo el Congreso fue el escenario de debates sobre el lugar que los militares debian
ocupar en el sistema politico argentino y cual deberia ser su misién. En simultaneo al tratamiento
parlamentario de estas cuestiones, militares y politicos se embarcaron en instancias de dialogo,
sumando a cientistas sociales que empezaban a abordar una temética que hasta el momento
era considerada un paria en el ambito universitario. La Escuela de Sociologia de la UBA, bajo la
direccion de Gustavo Druetta y José Enrique Miguens, iniciativas de reunién de los estudiosos
del tema, como la Asociacion Argentina de Investigacién sobre Fuerzas Armadas y Sociedad
(AAIFAS), convergieron en eventos de reflexion y discusion, entre los cuales se destaca el
“Seminario sobre sociedades democraticas y sociedades militaristas” de 1984 y la “Conferencia
sobre Fuerzas Armadas, Estado, Defensa y Sociedad” de 1988.

Entre 1984 y 1988 el Congreso fue el escenario del intercambio de entendimientos, de ideas y
de intereses respecto al lugar de las fuerzas armadas en la democracia naciente, asi como la
postura estratégica de la politica de defensa de esta nueva etapa del pais, y del proceso de
pacificacion de relaciones con los vecinos. Una de las iniciativas emblematicas en este sentido
fue el debate y negociacion de la Ley de Defensa Nacional (N° 23.554), finalmente aprobada en
noviembre de 1988, fruto del consenso logrado entre un sector del radicalismo y el peronismo
renovador (Druetta, 1989; Ugarte, 1990)4.

Esta convergencia se dio alrededor de la critica a la doctrina de la seguridad nacional,
formulacion importada que fijaba como prioridad de las fuerzas armadas el combate a las
derivaciones domésticas del conflicto entre el capitalismo y el comunismo, un conflicto total,
permanente y sin fronteras. Todas las fuerzas de la nacion debian estructurarse en base al
combate del enemigo de Occidente, aun cuando éste encarnase en ciudadanos del pais,
haciendo desaparecer los limites entre la defensa externa y la seguridad interior. La doctrina de

la seguridad nacional y sus implicancias para la vida politica del pais y para el pensamiento

3 Nos referimos a Ramén Orieta, Luis Tibiletti Gustavo Druetta y Mario Rossi —por parte del Partido
Justicialista (PJ)- y José Manuel Ugarte, Angel Tello y Andrés Fontana como asesores de la Union Civica
Radical. Algunos afios mas tarde se sumaron otros nombres como Marcela Donadio, Rut Diamint y Jaime
Garreta.

4 Ciertamente se trataba de un consenso que dejaba por fuera a otros actores politicos y militares, como
parte del peronismo que sostenia una visién mas vinculada a la nocién de defensa nacional formulada por
Peron. De igual manera quedaron excluidas las concepciones de los miembros de la UCEDE, que
representaban el pensamiento que defendia la vigencia de la doctrina de la seguridad nacional.
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estratégico de las fuerzas armadas constituy6 la principal unidad de variacion sobre la cual
trabajé la naciente comunidad epistémica.

Frente a este legado de la Guerra Fria el consenso al que llegaron el radicalismo y el peronismo
renovador fue la completa subordinacion del poder militar al gobierno democréatico y la
correspondiente circunscripcion del ambito de accion de los militares. Esta premisa, que
constituyo la innovacion intelectual fundamental de la comunidad epistémica, es la esencia de
la Ley 23.554, principal indicador de la seleccién politica de las ideas de este colectivo.
Puntualmente, el articulo N° 2 de esta norma designa como espacio de actuacion de las fuerzas
armadas los conflictos surgidos a partir de agresiones de origen externo, mientras que la
seguridad publica seria el ambito de accion de las fuerzas de seguridad, regida por la Ley de
Seguridad Interior, sancionada en 1991, también como fruto de los debates y complejas
negociaciones entre los mismos actores, marcando el inicio de la constitucion de la comunidad
epistémica argentina de la defensa. Militares -en actividad y retirados-, asesores parlamentarios
y académicos se articularon informalmente como un colectivo con el mismo propdsito de dar
lugar a una politica de defensa democratica, dependiente de la consecuciéon de tres metas:
formular un andamiaje normativo que garantice el control civil de las fuerzas armadas; la
formacion de expertos civiles en temas de defensa; y la construccién de una politica de defensa
pacifica, basada en la eliminacion de las hipétesis de conflicto con los vecinos.

En contraste con lo que sucedia en la transicion argentina a la democracia, el descrédito
experimentado por las fuerzas armadas brasilefias era mucho menor, asi como mayor el control
ejercido por estas sobre la liberalizacion del régimen dictatorial. Esto les permitié llevar adelante
una intensa y organizada actividad de lobby durante los trabajos de la Asamblea Constituyente
de 1988, tendiente a garantizar en la nueva constitucién el mantenimiento de su posicion
politica, y en particular, de su rol como garantes de los poderes constitucionales, asi como la no
constitucion de un Ministerio de Defensa (Oliveira, 1988). De esta manera, mientras que el
ambiente ideacional que influia sobre la politica de defensa argentina estuvo marcado por un
cambio en los actores politicos con correlatos sobre los entendimientos sobre el interés nacional
en temas de defensa, en Brasil este contexto ideacional no presentaba una modificacion de los
actores en el sentido de la participacion de los civiles con una posicion relativa importante, pero
si ocurrié una agudizacion de los debates que enfrentaban entre si a sectores militares con
distintas interpretaciones sobre el interés nacional.

A pesar del éxito obtenido por las fuerzas como un todo en el objetivo de garantizar sus
prerrogativas en la Nueva Republica, la segunda mitad de la década significé para ellas una
agudizacion del proceso de reformulacion de su identidad. Es decir, mas que las tensiones
provocadas por el traspaso del poder desde los militares a los civiles, “la crisis de la identidad
miliar” en Brasil (Oliveira, 1994) estuvo determinada fundamentalmente por la puesta en cuestion
del pensamiento estratégico articulado desde la influyente Escola Superior de Guerra (ESG).
Esa formulacién que buscaba la transformacion de Brasil en Gran Potencia implicaba, a nivel
doméstico, una férrea politica de control y disciplinamiento de las fuerzas sociales que disolviera

el conflicto entre el capital y el trabajo de cara al logro del desarrollo econémico. En la dimensién
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internacional, esta concepcion implicaba un estricto alineamiento con la politica norteamericana
de lucha contra el comunismo, asi como una mayor proyeccion internacional, ya no sélo
regional, del poder brasilefio.

Durante el gobierno de Castelo Branco, las ideas del pensamiento esguiano se constituyeron en
lineas directrices de la politica exterior brasilefia (Goncalves; Miyamoto, 1993). La concepcion
del Brasil Gran Potencia tal como la habia reformulado la ESG tenia implicancias importantes
para el vinculo con Argentina ya que implicaba contener a este pais, militarmente mas poderoso,
e incrementar la influencia sobre Bolivia y Paraguay, siendo una de las herramientas de dicha
estrategia la firma con Paraguay del Acta de Cataratas en 1966. Tal como sostienen Gongalves
y Miyamoto, la percepcion argentina de esta estrategia de “ejecucion de proyectos de
colonizacion y aprovechamiento de los recursos existentes en la cuenca amazonica y en la
cuenca del Plata”, entendia que se trataba de “la consumacion de las viejas tesis geopoliticas
defendidas por los militares brasilefios y como prueba de las pretensiones subimperialistas de
los sectores internacionalizados de la burguesia brasilefia” (1993:16). A partir de lo dicho vemos
gue si bien la rivalidad tenia antecedentes ya en los comienzos del siglo XIX, la magnitud y las
especificidades de la competencia bilateral de esos tiempos sélo pueden entenderse si se
considera el pensamiento estratégico surgido de la ESG asi como la politica exterior del régimen
militar inaugurado en 1964, elementos que despertaban serias preocupaciones entre los
gobiernos argentinos, tanto los de signo militar como los civiles.

Tal como explica uno de analistas estratégicos con los cuales la comunidad epistémica dialogé
intensamente, las insuficiencias analiticas del pensamiento estratégico de la ESG se
evidenciaron algunas décadas después de su implementacion a raiz de dos fendmenos: por un
lado, las barreras que el pais encontré6 en relacién a la adquisicion de alta tecnologia,
limitaciones impuestas por los paises centrales y, por otro lado, la naturaleza del conflicto en el
plano global que restringia la libertad de accion estratégica de los paises periféricos. Los
desequilibrios sociales internos que experimenté el pais a pesar del crecimiento econémico que
habia alcanzado también constituyeron reflejos de los limites de ese pensamiento (Cavagnari
Filho, 1987:78). En funcidon de esas y otras limitaciones, un sector de las fuerzas armadas
comenzo a cuestionar los principios centrales del modelo esguiano, planteando la necesidad de
reformular del rol politico de los militares frente al agotamiento del modelo de intromision en el
orden interno, asi como el alineamiento con Occidente, preocupados por el agotamiento del
proyecto Brasil Potencia frente al deterioro de la economia y la crisis de la deuda. Alrededor de
estos elementos fue consolidandose la premisa de que Brasil debia definir sus intereses
estratégicos de manera auténoma, incluso si significaba discrepar con respecto a los intereses
norteamericanos.

Estos elementos que se conjugaron en los afios del cambio de régimen ya germinaban algunas
décadas antes. Como sostiene Martins Filho, hacia fines de 1960 y comienzos de 1970 surgia, la
linea heterodoxa de la Marina, “una generaciéon de altos oficiales menos marcados por la
experiencia de la participacion del pais en la Segunda Guerra Mundial”, que cuestionaban los

beneficios efectivos del acuerdo militar con Estados Unidos (2006:80). Las desconfianzas de
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este grupo se vieron reforzadas por la guerra del Atlantico Sur: el alineamiento con Occidente no
garantizaba la ausencia de conflictos graves entre aliados, en los cuales no podria contarse con
el respaldo de la superpotencia. Protagonizaron la discusion, desde dentro y fuera de puestos
clave de los respectivos Ministerios, los almirantes Mario César Flores, Armando Amorim
Ferreira Vidigal, y Amaral de Oliveira, los generales Manoel Teixeira y Gleuber Vieira y el coronel
Gerlado Lesbat Cavagnari Filho. Algunos de ellos resultaron clave para la desarticulacion de la
hipétesis de conflicto con Argentina’.

La conclusion a la que llegaban era que Brasil necesitaba definir objetivos propios en el Atlantico
Sur, los cuales podrian diferir con respecto a los norteamericanos, basados en la constitucion de
una Organizacion del Tratado del Atlantico Sur, extendiendo la lucha anticomunista a este
espacio®. Uno de estos militares proponfa una nueva concepcion estratégica brasilefia segun la
cual se debia pensar en el Atlantico Sur como frente de proyeccion y en América del Sur como
frente de estabilizacion. Esto dltimo implicaba para la diplomacia brasilefia estimular la
integracion sudamericana y mantener alejada cualquier desconfianza por parte de los paises de
la region con respecto a las intenciones de Brasil (Cavagnari Filho, 1987:90). En consecuencia,
en esta época Brasil habria comenzado a entender al Cono Sur como parte de su interés
nacional “desde el momento en que él se tornase un mercado para su economia industrial en
expansion” (Cavagnari Filho, 1994:68).

Entonces, si bien criticaba el modo autoritario y usurpador de la soberania popular que habia
adquirido el proyecto de Gran Potencia, Cavagnari, por ejemplo, no proponia la renuncia al
mismo, sino que lo justificaba en funcion del grado en que éste garantizara la autonomia
estratégica, esto es: “la capacidad de tomar decisiones y producir iniciativas de naturaleza
estratégica con relativa eficacia en América del Sur, en el Atlantico Sur y en el Cono Sur
africano” (1987:86). El proyecto de autonomia estratégica incluia los objetivos de dotar a Brasil
de capacidad de defensa autdbnoma, apoyada en fuerza militar de alcance limitado, pero con
satisfactorio nivel disuasorio, contando con prontitud y operacionalidad para responder a las
exigencias de defensa.

Estas reformulaciones de los oficiales de la Marina respecto a los impactos de las divergencias
entre los estados desarrollados y los estados en desarrollo ocurrian en el mismo momento en
que al interior del Ejército tomaba fuerza la construccion de la vulnerabilidad amazoénica como
una de las prioridades estratégicas en torno a las cuales irian a decidirse una serie de
modificaciones en la orientacion de la fuerza. Si bien la preocupacion con la soberania y la
integridad territorial sobre este espacio antecede en muchas décadas a la designacion de la
Amazonia como un verdadero “simbolo movilizador de las fuerzas armadas brasilefias”
(Lourencao, 2007), fue durante la década de los ochenta que las debilidades geopoliticas

intrinsecas de la region fueron vinculadas con un conjunto de factores de riesgo: las posibles

® Varios estudiosos coinciden en sefialar que el general Teixeira, responsable del planeamiento estratégico
del Ejército a mediados de los ochenta, jugd un rol fundamental en la eliminacién de la hipotesis de
conflicto con Argentina (Martins Filho, 2006:89; Tibiletti y Martinez, 2009), a la cual solia referirse como
“hipétesis de catastrofe” (Castro, 2010:37).

® Ciertamente, una de las medidas que ilustran estos cambios en la orientacion de la politica exterior hacia
Estados Unidos fue la denuncia en 1977 del Acuerdo Militar Bilateral firmado de 1952.
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repercusiones que tendria el conflicto Este-Oeste y, algunos aflos mas tarde, la combinacion
entre el concepto de soberania limitada por el deber de injerencia de las potencias de cara a
violaciones contra los derechos de los pueblos originarios y las agresiones contra el
medioambiente’.

Para completar el cuadro de los actores involucrados en la formacion de los intereses es
necesario destacar que la reflexion sobre la defensa, la democracia y las fuerzas armadas en
Brasil también tuvo lugar en el marco de una naciente comunidad académica, con dimension
tanto civil como militar. La Universidad de Campinas (UNICAMP) cre6 un Nucleo de Estudios
Estratégicos, bajo la direccion de Jodo Quartim de Moraes, Eliézer Rizzo de Oliveira, René
Dreifuss y el coronel Cavagnari. El NEE-Unicamp realizd los seminarios “Militares, Estado e
Sociedade no Brasil” (1984) y “Forcas armadas e constituicdo” (1987). Estos precursores de los
estudios sobre defensa y fuerzas armadas compartian una agenda de investigacion basada en
un interés académico y personal en la critica al pensamiento y la actuacion histérica de la ESG
gue habia formateado a la elite politica, militar y econémica brasilefia en una doctrina militar que
garantizaba la tutela de las fuerzas armadas sobre la nacion, y que parecia perpetuarse en la
democracia en virtud del control ejercido por las fuerzas sobre la Asamblea Constitucional.

Si bien no existié una interaccion tan fluida entre esta comunidad académica y los actores de la
defensa brasilefios -en ese momento esencialmente militares- cabe destacar que el NEE-
Unicamp se constituyd en uno de los principales interlocutores de la comunidad epistémica
argentina. Asimismo, esta institucién dialogé ampliamente con los pensadores estratégicos
nombrados arriba. Flores y Vidigal fueron colaboradores, mientras que Cavagnari fue uno de los
principales miembros®. También fundamental en esta etapa fue la labor del Centro de Estudios
Estratégicos do Convivio, que celebré6 seminarios y editdé la importante Revista Politica e
Estrategia. Alli publicaron tanto los pensadores estratégicos como los expertos civiles arriba
mencionados, planteando debates sobre el pensamiento estratégico y geopolitico brasilefio,
tanto el proveniente de la ESG como el de sus criticos.

Finalmente, la experiencia que vinculé a argentinos y brasilefios, civiles y militares, fue la
realizacion de los Simposios de Estudios Estratégicos de los Estados Mayores de Argentina y
Brasil, que luego incluyeron a Uruguay y Paraguay. La iniciativa -que celebrd diez encuentros
entre 1987 y 1996- surgi6 como propuesta del almirante Amaral Oliveira -Jefe del Estado Mayor
de las Fuerzas Armadas de Brasil- durante la firma de los acuerdos de cooperacion bilateral
suscriptos en Iguazu en 1985 por los Presidentes José Sarney y Rall Alfonsin. Los simposios

fueron encuentros anuales de tipo académico en los que participaban representantes de las

" En el caso del primer factor, el Ejército temia que la region se viera sometida a la tensién generada a
partir de la disputa fronteriza entre Venezuela y Guyana, sobre la cual repercutia el conflicto ideoldgico en
funcion de la relacion creciente entre Surinam y Cuba, vista con gran preocupacion por la administracion de
Reagan, en el mismo momento en que Estados Unidos intervenia militarmente en Granada (Moniz
Bandeira, 2004:164-165; MartinsFilho, 2006:90-91). En relacién a la segunda cuestion, a finales de los
ochenta y comienzos de los noventa se conocieron manifestaciones en favor de la internacionalizacion de
la Amazonia por parte de lideres politicos como Francois Mitterrand, Al Gore, Helmut Kohl, Mikhail
Gorbachov, John Major y Henry Kissinger, asi como las hipétesis de infiltracion de ONGs que pedian la
Eroteccién internacional de pueblos indigenas amenazados (Moniz Bandeira, 2004:105-110).

En la introduccién de “Bases para uma politica de defesa” (1992), Flores reconoce la influencia que en su
obra tuvieron los miembros del NEE-Unicamp.
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fuerzas armadas y algunos civiles, con el propésito de “incrementar las relaciones entre los
miembros de las fuerzas armadas de los dos paises, con el objetivo de promover el intercambio
académico sobre temas estratégicos, con la participacion amplia de personas dedicadas a estas
disciplinas™.

Estos encuentros contribuyeron con el proceso de radical modificacién de la relacién bilateral,
concretamente en la dimensidn militar, acompafiando las acciones diplomaticas asociadas a los
acuerdos de integracion econémica y de transparencia en el desarrollo nuclear. Fue en este
contexto en el que se comenzd a reflexionar respecto a en qué medida y siguiendo cual modelo
podia pensarse en una dimensién estratégico-militar de la integracién que estaba surgiendo. Al
respecto, dos miembros de la comunidad epistémica argentina de la defensa sostuvieron que la
seguridad regional debia funcionar como “variable interviniente (no independiente) dentro del
proceso de integracion regional”, agregando que como condicion previa, dos 0 mas estados
debian avanzar sustancialmente en la integracion de sus economias y en la compatibilizaciéon de
sus sistemas politicos, lo cual evitaria repetir el modelo de la seguridad hemisférica basado en
los intereses de seguridad de Estados Unidos (Druetta y Tibiletti, 1991:65-66).

A partir de lo visto hasta aqui, interpretamos que la dimensién doméstica del ambiente ideacional
en el cual se definian los intereses y la politica de defensa argentina estuvo marcado por la
interaccion entre actores politicos y militares preocupados por reformular normativa y
politicamente la relacion civil-militar, a través de la circunscripcion de la misién de las fuerzas
armadas a la defensa externa. De igual manera, revisaron las hip6tesis de conflicto existentes
con los vecinos, continuando el camino de modificacion del vinculo con Brasil que habia
comenzado ya durante el gobierno del Proceso, aunque esta vez el compromiso con la politica
regional pacifica y cooperativa anclaba mas en creencias que en célculos pragmaticos. En
Brasil, los militares continuaron teniendo una posicion de fuerte autonomia para los estandares
democraticos pero esto no significé una continuidad total. Por el contrario, el ambiente ideacional
con impactos sobre los intereses y las politicas de defensa estuvo caracterizado por las visiones
criticas respecto al pensamiento estratégico existente. La discusion de las implicancias
regionales del proyecto de construccién de la potencia habia sido el centro de la rivalidad con
Argentina en la segunda mitad del siglo XX, por lo cual, su puesta en cuestion significaba un
elemento clave de ese ambiente que posibilitaba el surgimiento de una dimension bilateral de la
estructura ideacional que vinculaba a estos dos paises. Lo que es mas, los protagonistas de los
debates a ambos lados de la frontera compartieron diversas instancias de dialogo, tanto oficiales

como académicas que crecerian en los afios siguientes.

° Presentacion, Revista Politica e Estrategia, vol. V, n° 3.
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3. Las politicas de defensa entre la integracion regional y la politica hemisférica

La disolucién de las rivalidades y las desconfianzas entre Argentina y Brasil dio lugar a un inédito
proceso de integracion econémica y algunos importantes consensos en materia politica, como la
continuidad del mecanismo de transparencia y control mutuo de la investigacion nuclear que
habia comenzado con la “Declaracion Conjunta sobre Politica Nuclear” de noviembre de 1985.
En lo relativo a las politicas de defensa, durante los noventa las discusiones estuvieron
marcadas por las implicancias del fin de la Guerra Fria en las doctrinas de las fuerzas armadas
de la region y el proyecto norteamericano para achicarlas y refuncionalizarlas hacia el combate
de nuevas amenazas. La disminucion de presupuesto y efectivos respondia a las politicas de
ajuste estructural y a la percepcion de que, terminado el conflicto entre el capitalismo y el
comunismo e instaurado el nuevo orden internacional anclado en un sistema efectivo de
seguridad colectiva, los paises latinoamericanos no las necesitarian’®. Se planteaba asi, una
propuesta de division internacional del trabajo, de acuerdo a la cual la defensa externa se
delegaria en Naciones Unidas y el respaldo norteamericano y los militares de la region se
encargarian de los flagelos domésticos: el narcotrafico y el crimen organizado (Teixeira da Silva,
2012). Desde luego que esta propuesta no generaba un consenso generalizado entre los
militares, aunque era coherente con la orientacion de politica externa que adoptaban paises
como Argentina, basada en el alineamiento con las ideas y los intereses de la ahora Unica
superpotencia.

Todas estas cuestiones estuvieron en debate entre los respectivos actores de la politica de
defensa de Argentina y Brasil, e incluso en el marco del dialogo que continuaron manteniendo
los individuos e instituciones mencionadas en el apartado anterior. La comunidad epistémica
argentina se consolido alrededor del trabajo del grupo de legisladores y asesores parlamentarios
gue participaron de la construccién del consenso sobre la ley de defensa. En agosto de 1990
inauguraron el Seminario Permanente “Hacia las Fuerzas Armadas del afio 2000”, ciclo que se
prolongé durante siete afios en los que se realizaron sesenta y cinco encuentros de debates y
discusion sobre una diversidad de temas tales como la situacién nacional, regional e
internacional; la politica de defensa nacional, su repercusion sobre las tres fuerzas y las
relaciones civico-militares; los esquemas de seguridad colectiva y alianzas regionales; los
conceptos estratégicos, como la disuasion y la suficiencia defensiva; los procesos de integracion
regional, las operaciones de paz y los procesos de reforma y reestructuraciéon de las fuerzas
armadas.

El trabajo del Seminario adquirié6 una dinamica de tal productividad que incluso dio lugar a la
creacion de una asociacion civil -Seguridad Estratégica Regional en el 2000 (SER en el 2000)-

encargada de editar en la Revista homénima los resultados de los encuentros™. Esta institucion

19 £ particular, no necesitarian los desarrollos tecnolégicos de uso dual sobre los que venian trabajando y
que tuvieron que desarticular para formar parte de los regimenes de restriccién de tecnologia sensible,
requisito para formar parte del nuevo orden internacional.

™ E| Seminario fue ideado y organizado por el presidente de la Comisién de Defensa Nacional del Senado,
el senador Eduardo Vaca (PJ) y su equipo de asesores, entre ellos Luis Tibiletti, Jaime Garreta y Alberto
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se constituyé en uno de los actores fundamentales de la reflexion sobre la politica de defensa
argentina en los noventa y en tanto interlocutor de los esfuerzos por generar un didlogo y
cooperacion regional en defensa. En este sentido, pasaron por el Seminario -asi como por el
Ciclo de Audiencias publicas sobre Defensa Nacional de 1995- pensadores estratégicos
brasilefios, miembros de la comunidad académica de estudios de defensa de ese pais, asi como
referentes del tema provenientes de Chile, Espafia y Estados Unidos™.

Mientras continuaban abogando por reformar la legislacion relativa a la defensa y la seguridad
segun los criterios del control civil sobre las fuerzas armadas, estos actores profundizaron las
discusiones conceptuales y los argumentos politicos en favor de los mecanismos de dialogo y
cooperacion regional en materia de defensa’®. De hecho, los miembros de la comunidad
epistémica jugaron un rol central en la puesta en funcionamiento de dos de los esquemas de
dialogo bilateral sobre defensa: el Comité Permanente de Seguridad entre Argentina y Chile
(COMPERSEG) y el Mecanismo Permanente de Analisis Estratégico (MAE), entre Argentina y
Brasil"®. Igualmente importante fue la participacién en dos instancias hemisféricas que
promovieron el modelo de la seguridad cooperativa en las Américas: la Comisién sobre
Seguridad Hemisférica de la Asamblea General de la Organizacion de Estados Americanos
(OEA) y las Conferencias de Ministros de Defensa de las Américas.

La seguridad cooperativa apostaba a la prevencién de los conflictos a través de medidas de
transparencia y confianza para reducir al minimo las posibilidades y alcances de las agresiones.
Esta premisa ya estaba presente en las discusiones sobre seguridad que habian tenido lugar en
Europa, concretamente entre los paises occidentales y orientales, que resultaron en el Acta de
Helsinki de 1975%. Aquellos funcionarios y expertos habfan formulado el concepto de la
indivisibilidad de la seguridad: la seguridad de cada estado en una determinada regién esta
inseparablemente ligada a la de los otros. Este principio descreia de la disuasion y apostaba por,

al contrario, a la seguridad defensiva, concepto segun el cual un estado alcanza la seguridad

Cerusico. SER en el 2000 fue presidida en sus inicios por el mismo Vaca y luego consecutivamente por
Garreta, Tibiletti y Marcela Donadio.
2 Entre los brasilefios cabe nombrar a Thomaz Guedes da Costa (del Centro de Estudios Estratégicos de
la SAE); Eliezer Rizzo de Oliveira y el coronel (R) Cavagnari (NEE-Unicamp), los generales Manoel
Teixeira y Gleuber Vieira (subjefes del Estado Mayor del Ejército), al igual que el Embajador Ronaldo
Sardenberg (SAE). También resulta notable la presencia de expertos chilenos —entre ellos Augusto Varas,
Francisco Rojas Aravena y Guillermo Holzmann.
13 Ciertamente, esto coincidia con la politica exterior del momento, siendo incluso la Direccion de Seguridad
Internacional, Asuntos Nucleares y Espaciales (DIGAN) dentro de la Cancilleria un importante socio en las
iniciativas que plantearon. Algunos funcionarios de esta burocracia incluso pasaron a ocupar puestos
importantes en el Ministerio de Defensa, desde donde llevaron adelante el proceso de formulacion del
Blrimer Libro Blanco de la Defensa Nacional, publicado en 1999

Luego de la realizacion en Buenos Aires de la | Conferencia de Expertos sobre Medidas de Confianza
Mutua, en 1994, tuvo inicio una serie de conversaciones entre actores argentinos y chilenos con el
proposito de negociar la firma de un Memorandum de Entendimiento sobre cooperacion en defensa,
enfocado hacia la creacion de confianza mutua. En virtud de los escollos que dificultaban la negociacién,
los actores oficiales alentaron a Ser en el 2000 y a Flacso-Chile a realizar reuniones académicas sobre las
relaciones estratégicas bilaterales, a modo de instancia previa para detectar nudos conflictivos. Luego de
estas actividades, el Memorandum fue firmado en Santiago de Chile, el 8 de noviembre de 1995, con el
objetivo de: fortalecer los canales de comunicacion en el campo de la defensa; informar sobre maniobras
militares, notificar previamente e intercambiar observadores; y promover actividades académicas conjuntas
gGarcia y Tibiletti, 2008:16).
5 Estas discusiones fueron tomadas por Naciones Unidas, mediante la creacién del grupo de expertos
designados por el Secretario General, que habia emitido el documento Estudio sobre conceptos y politicas
de seguridad defensiva.
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defendiendo sus propios intereses pero sin reducir la seguridad de otros. Los estados debian
transmitir su compromiso con la seguridad ratificando a los demas sus intenciones pacificas por
medio de medidas politicas y militares. Las primeras involucraban la solucion pacifica de
conflictos pendientes, respetando el derecho internacional y el control politico de las fuerzas
armadas. También se necesitaban medidas de transparencia en relacion a la politica de defensa
y la eleccion de un concepto estratégico y una postura de fuerzas que destacara las
capacidades defensivas sobre las ofensivas, entre ellas, aquellas capacidades que permitan
invadir, retener un territorio extranjero (ONU, 1993).

Retomando estas reflexiones, a partir de los primeros afios de la década de los noventa la
comunidad epistémica argentina desarrollé una serie de actividades de discusion y produccion
de estudios vinculados a promover los conceptos de postura defensiva, suficiencia defensiva y
modelo de seguridad cooperativa, asi como otros conceptos vinculados a los nombrados. Las
creencias de este grupo sostenian que en un contexto estratégico de incertidumbre no existia
una amenaza que justificara un modelo de seguridad colectiva, en virtud de lo cual la opcién mas
viable era la seguridad compartida: el fomento de la cooperacion para la paz y el fortalecimiento
de la confianza. Inclusive se pensaba que un sistema de seguridad estratégica en el Cono Sur
seria complementario del sistema de la OEA y no se plantearia como confrontativo con respecto
a Estados Unidos. Este sistema debia utilizar como herramientas la bateria de medidas de
confianza mutua, algunas de las cuales ya habian sido puestas en marcha. La comunidad
epistémica propuso en repetidas ocasiones la creacion de un mecanismo institucionalizado de
los paises del Cono Sur para el dialogo que permitiera prevenir conflictos y el desarrollo de un
pensamiento estratégico comun, pero ninguna de estas propuestas se concretd, en particular por
la oposicién brasilefia™®.

Este grupo también llevé al plano regional el deslinde entre la defensa externa y la seguridad
interior mediante el concepto de Seguridad Estratégica Regional. Este planteaba la critica a la
expansion del concepto de seguridad que tenia lugar en los estudios internacionales, llegando a
incluir cuestiones como las migraciones, el deterioro del medio ambiente, la salud publica o las
adicciones. La ampliacion del campo que constituia la seguridad era considerado por este grupo
como altamente riesgoso para la vida democratica, ya que se asemejaba a la nocion de lo
estratégico como abarcando todos los ambitos de una sociedad politica que existia en los
tiempos de la doctrina de la seguridad nacional. En virtud de esto proponian que la dimensién
directamente relacionada con el uso potencial del poder militar constituyera un referente
exclusivo de la nocion de Seguridad Estratégica, siendo ésta “un componente entre varios de
un sistema total, multifacético y multidisciplinario de seguridad hemisférica” (Druetta; Tibiletti;
Donadio, 1992:59).

Contrariamente a lo que sucedié en la Argentina, la politica de defensa brasilefia no tuvo
contornos definidos, teniendo en cuenta que el ministerio especifico no fue creado sino hasta

1999, un indicador mas de la crisis de identidad militar. A pesar de esto, en 1992, como parte de

'8 E] tema habia sido planteado en las reuniones que mantuvieron los miembros de SER en el 2000 con la
SAE y luego con el Instituto Brasileiro de Assuntos Estratégicos (IBAE), entre 1992 y 1995.
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una politica de defensa erratica, Collor de Melo cre6 la Secretaria de Asuntos Estratégicos
(SAE), un organismo en el cual participaban funcionarios politicos, militares y académicos, en el
marco del cual poco después se dio la discusién y negociaciébn en torno a nuevos
entendimientos sobre el pensamiento estratégico. Una vez que Itamar Franco reemplazé al
dimitido Presidente tras el impeachment, éste designd al almirante Flores al frente de la SAE,
quien habia sido Ministro de la Marina de Collor.

Desde el Centro de Estudios Estratégicos (CEE-SAE) de este organismo comenzaron las
discusiones preliminares entre funcionarios politicos, militares y diplomaticos para la formulacién
de lo que fue en 1996, ya durante el gobierno de Cardoso, la primera Politica de Defensa
Nacional de Brasil (PDN), la cual se nutrié en parte importante de las reflexiones que el almirante
plasmé en su libro Bases para una Politica de Defensa’’. La PDN, finalmente formulada en el
marco de la Camara de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional (CREDN), recibié varias
criticas fundamentalmente por su generalidad y carencia de definiciones relevantes sobre
amenazas Yy objetivos, fruto de los importantes disensos que existian entre la diplomacia y los
militares (Soares Alsina jr., 2006)"®.

Las iniciativas protagonizadas por la SAE tendientes a reelaborar algunos conceptos
estratégicos tradicionales de las fuerzas armadas brasilefias no lograron superar la contradiccion
de darse en paralelo con una politica externa que, tal como sefiala Soares Alsina, abandonaba
la blsqueda de la autonomia en la dimension politico-estratégica en una actitud de
“autolimitacion internacionalmente correcta” (2006:92-93). Esta postura contradecia tanto la
tradiciéon nacionalista militar como también aquel pensamiento que se venia consolidando en el
seno de las fuerzas armadas alrededor de la preocupacion por la incumbencia de los paises
desarrollados en el ambito de los nuevos temas globales. En contraste con el énfasis que la
comunidad epistémica argentina colocaba en las ideas sobre seguridad comin que habian
llevado a la disolucion del conflicto ideoldgico entre la Unidn Soviética y los Estados Unidos, el
pensamiento estratégico brasileio del momento continuaba reflexionando sobre las
preocupaciones desarrolladas en el apartado anterior, basadas en los elementos de
incertidumbre y de asimetria y cristalizacion de un status quo estratégico-militar basado en el
poder de las grandes potencias, perspectiva que también contrastaba con la ya mencionada
visién kantiana de la politica exterior de la época.

Con respecto a la incertidumbre, el almirante Ferreira Vidigal describia el escenario al que daba
lugar el fin de la Guerra Fria como el producto del paso de “una era de alta confrontacion y baja
inestabilidad para una era de baja confrontacion y alta inestabilidad” (1996:52). Por su parte, el

almirante Flores advertia sobre la emergencia de un nuevo sistema “de control tutelado” por

" El CEE-SSAE fue uno de los principales organizadores de los Encuentros Nacionales de Estudios
Estratégicos, un evento anual de discusién sobre la tematica, que se proponia reunir a los distintos
sectores interesados. Entre ellos destacamos la colaboracién —incluso con el rol de coorganizadores- del
NEE-Unicamp y otros programas de investigacion universitarios que se sumaron en la década del noventa,
asi como la participaciéon de miembros de la comunidad epistémica argentina.

18 Si bien ambas medidas expresan una creciente voluntad del poder civil por ejercer la conduccién de la
politica de defensa, estas dos acciones estuvieron marcadas por una gran cautela y por la ausencia de
cambios drasticos y definiciones estratégicas claras, dejando la percepcion de que poco habia cambiado en
términos de qué actores definen la politica de defensa brasilefia (Alves Soares, 2004; Fuccille, 2007).
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medio del cual las potencias intentarian controlar el comportamiento de los paises menos
desarrollados en lo que hacia a los asuntos definidos por ellos como criticos para sus intereses,
a través de instituciones internacionales reformadas de acuerdo a sus preferencias, sin descartar
el uso de la fuerza de manera limitada y localizada (1992:100). En virtud de esto, descartaba la
linea de accidn propuesta por los paises desarrollados para las fuerzas armadas de los paises
latinoamericanos tendientes a su achicamiento y refuncionalizacion hacia el combate de las
nuevas amenazas y el mantenimiento del orden interno.

El diagnéstico era de alarma frente a la estructura desigual del poder que ejercia un efecto
fuertemente condicionante de la libertad nacional en aquellos asuntos identificados como criticos
por los poderosos. Lo que es mas, esos asuntos involucraban crecientemente a los paises
desarrollados como potenciales amenazas. Con respecto a esto, Ferreira Vidigal analizaba la
nueva Estrategia Naval Norteamericana, la cual transformaba el concepto de combate en alta
mar —blue water navy- por el de operaciones conjuntas conducidas a partir del mar, préximas a
las costas —brown water navy- esto es, una Marina de aguas pardas o contaminadas. Esta
modificacion doctrinaria respondia, segin argumentaba el almirante, a transformaciones mas
generales del concepto estratégico de Estados Unidos, fundamentalmente el cambio en el
adversario, desde la Union Soviética y el comunismo internacional hacia los paises
subdesarrollados, en particular, algunas potencias regionales (1996:44-45).

Puntualmente, esas areas tematicas de conflictividad potencial entre los paises desarrollados y
los subdesarrollados estaban constituidas por los nuevos temas globales que ya se esbozaban
durante la década anterior. Se trataba de aquellas preocupaciones de naturaleza transnacional
gue pasaban a ocupar el lugar de prioridad en las agendas de seguridad de las potencias: la
preservacion ambiental y de los recursos naturales, los conflictos étnicos, tribales y religiosos, la
defensa de minorias y culturas primitivas, el dominio de tecnologias sensibles y el crimen
organizado (Flores, 1992:88-89). Algunos de estos temas enfrentarian potencialmente a Brasil
con los intereses de estas potencias, puntualmente lo que Flores enuncia como “la definicion de
inmensas areas naturales como ‘patrimonio de la humanidad’™ (1992:89), en directa referencia a
la cuestion de la Amazonia. Asi, continuando con el proceso que habia comenzado en los
ochenta, la Amazonia se consolidaba como locus de las principales vulnerabilidades estratégicas
de Brasil en el cuadro internacional descripto. Asimismo, estos temas globales que conformaban
ya la agenda de seguridad del nuevo orden internacional se vinculaban con aquella otra
preocupacion creciente de Brasil: la progresiva erosion del concepto de soberania, no como un
producto de las fuerzas de la globalizaciéon sino, en palabras de Flores, como una politica
deliberada de los paises desarrollados, selectivamente instrumentalizada para garantizar sus
intereses (1992:90).

Cierto es que, en general, las fuerzas armadas —a excepcion de un sector, tildado de paranoico-
no veian como inminente una intervencion armada en la Amazonia. No obstante esto, también
es cierto que comenzaba a conformarse un consenso respecto a que dicha hipétesis sobre una
guerra irregular debia transformarse en un importante condicionamiento sobre el planeamiento

estratégico militar (Martins Filho, 2006; Marques, 2003). Asimismo, llamaban la atencion sobre la
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politica de mantenimiento del status quo, caracterizado por una serie de asimetrias que dejaban
a los paises en la situacion de subdesarrollo, un ejemplo de lo cual era el denominado “apartheid
tecnoldgico” (Ferreira Vidigal, 1996:54), en un contexto en el que el control del conocimiento
cientifico-técnico se convertia en un recurso de poder clave, superior a aquellos recursos
estratégicos clasicos, como el territorio y la poblacion.

El didlogo bilateral en materia de defensa, que habia comenzado con los Simposios de Estudios
Estratégicos mencionados en el apartado anterior, continué durante esta década, adquiriendo
nuevas formas y sumando a nuevos actores. Durante la primera mitad de los noventa SER en el
2000 establecié una estrecha relacion con el Instituto Brasileiro de Assuntos Estratégicos (IBAE),
luego de haber mantenido una reunidn con los miembros de la SAE, quienes sugirieron que el
vinculo continuara a través del mencionado instituto. Esta asociacion civil habia sido fundada en
1992 por los ya mencionados Antonio Carlos Pereira, el general (R) Manoel Teixeira, el
almirante (R) Amaral Oliveira y el profesor Oliveiros Ferreira, como continuacion del Centro de
Estudos Estratégicos do Convivio, con el cual el grupo de asesores parlamentarios argentinos ya
habia establecido vinculo en la década anterior. Asi, entre 1992 y 1995 SER en el 2000 y el
IBAE realizaron cuatro reuniones de trabajo, dos en San Pablo y dos en Buenos Aires, hasta la
disolucion de este instituto™®.

Por otro lado, la interaccion académica entre los expertos de defensa de Argentina y Brasil se
multiplicé. Tanto los miembros de SER en el 2000 como Ernesto Lépez desde su rol de director
del PIFAS de la Universidad Nacional de Quilmes (UNQ) sostuvieron un fuerte vinculo
académico -y personal- con los miembros del NEE-Unicamp®. De similar manera, la comunidad
epistémica argentina se relaciond con los investigadores de la Fundacion Getulio Vargas®, y
siempre formé parte de los invitados a los Encuentros Nacionales de Estudios Estratégicos
organizados por el CEE-SAE.

También se registraron avances en el orden de las relaciones estrictamente oficiales en materia
de defensa. Las convergencias en torno a fomentar el dialogo politico sobre estos temas se
vieron reflejadas en la firma del Memorandum de Entendimiento, Consulta y Coordinacion, el 28
de abril de 1997. Este documento estableci6 un Mecanismo Permanente de Consulta y

Coordinacion para el fortalecimiento de las relaciones bilaterales en materia de defensa y

% Tal como nos explicé Pereira en una entrevista, sin mucho financiamiento ni tiempo aunque con mucha
dedicacion, el IBAE se articuld como un centro de estudios sobre defensa independiente, siendo uno de
sus objetivos continuar el proceso de aproximacion entre el Estado Mayor de las Fuerzas Armadas
brasilefio y el Estado Mayor Conjunto argentino, didlogo que habia comenzado con la realizacion de los
Simposios descriptos en el capitulo anterior. Si bien no tenian apoyo oficial ni recibian instrucciones del
gobierno o las fuerzas armadas, remarc6 que ambos tenian conocimiento de las actividades del IBAE y se
mantenia un dialogo tanto con Itamaraty como con el Ejército y la Marina.

2 A comienzos de la década del 2000, como fruto de una investigacién binacional segiin cuentan sus
compiladores, un grupo de investigadores de la UNQ y de la Unicamp y la Universidade Estadual de Sao
Paulo (UNESP) editaron sendos volimenes, uno en espafiol y otro en portugués, titulado “Nuevas
Amenazas”. Dimensiones y perspectivas. Dilemas y desafios para la Argentina y el Brasil. Ambos
contenian articulos escritos por Héctor Luis Saint-Pierre, Ernesto Lépez, German Montenegro, Suzeley
Kahlil Mathias, Marcelo Sain, Samuel Alves Soares y Jodo Roberto Martins Filho. De igual manera, otro
indicador de esta interaccién es que el libro del almirante Flores arriba mencionado fue traducido y
publicado en conjunto por la UNQ y SER en el 2000, en el marco de la coleccion Politica, Economia y
Sociedad, dirigida por Lépez en 1996.

2 Destacamos la colaboracién de Ernesto Lopez y Marcelo Sain en el Seminario “Democracia e Forcas
Armadas no Cone Sul” —que dio lugar al libro homénimo.
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seguridad internacional, cuyas tareas serian el examen, evaluacion, implementacion y
seguimiento de las cuestiones de defensa y seguridad de mutuo interés. Algunos meses mas
tarde, el Acta de Itaipava establecia los detalles de la instrumentacion del mecanismo, previendo
reuniones anuales bajo el formato de 2 + 2, esto es, las respectivas Cancillerias y Ministerios de
Defensa. A su vez, el Acta creaba el ya mencionado MAE para encargarse del seguimiento y
puesta en practica de lo acordado en las reuniones, asi como para preparar los siguientes
encuentros.?

Un elemento importante de coincidencia entre ambos paises era la oposicion al proyecto
norteamericano de modificar la funcién de las fuerzas armadas de la region, orientandolas a las
actividades de seguridad publica. Esta premisa constituia una de las aristas de los planes
pensados para reformular las instituciones interamericanas vinculadas con la seguridad y la
defensa, que motivaron la creacién de la Comisién de Seguridad Hemisférica y mas tarde las
Conferencias de Ministros de Defensa de las Américas. Si bien varios paises coincidian en el
énfasis puesto por estos esfuerzos en el desarrollo de las medidas de confianza mutua, existia
una discrepancia entre algunos de estos estados, fundamentalmente Argentina, Chile y Brasil en
torno a la propuesta norteamericana de involucrar a las fuerzas armadas en tareas de seguridad
interior, entre ellas el combate del narcotréfico, el terrorismo y otras manifestaciones del crimen
organizado. Ciertamente, esta posicion era mucho mas clara al interior de la comunidad
epistémica argentina —nocion ya presente en el concepto de seguridad estratégica regional-
mientras que algunos sectores politicos y militares argentinos disentian con ella en esta
cuestion. De igual manera, en Brasil se daba una situacion confusa en la cual esta postura -
desaconsejada por los pensadores estratégicos- era adoptada de manera selectiva por el
gobierno en diversas situaciones de mantenimiento del orden interno, y aceptada por un sector
del Ejército como una potencial solucion a la crisis de identidad militar. A pesar de estas
ambigtiedades, los paises del Cono Sur resistieron las sucesivas presiones norteamericanas en
favor de esta modificacion de las funciones militares, aun cuando estas recrudecieron en ocasion
de la puesta en marcha del Plan Colombia.

En suma, el dinamismo que adquiri6 el diadlogo en defensa, asi como la decisiéon politica
compartida entre ambos vecinos respecto a la necesidad de desactivar la rivalidad y construir
confianza y transparencia convivia con dos percepciones diferentes sobre el ambiente
estratégico, con fuertes implicancias sobre las respectivas politicas de defensa. Argentina se
comportaba como el mejor alumno en el curso de la reduccién de los gastos militares y la
renuncia a las investigaciones y el desarrollo de tecnologias sensibles. Estas politicas eran
coincidentes con el alineamiento con los Estados Unidos pero también reflejaban las creencias

de la comunidad epistémica respecto a la postura defensiva, la generaciéon de confianza en los

2 gegun investigaron Runza (2006) y Winand (2010), el mecanismo sufrié de una gran informalidad y
periodicidad irregular, sin comisiones permanentes o actas publicas, a la vez que las reuniones adoptaron
un tono informativo mas que de verdadera coordinacién politico-estratégica. Estas conclusiones abonan
nuestra hipétesis respecto a que los verdaderos puntos de conexidn entre los respectivos procesos de
formulacion de las politicas de defensa en democracia fueron las instancias de dialogo entre la comunidad
epistémica argentina y los actores de la defensa brasilefia. No obstante esto, creemos que no es menor la
supervivencia de este Mecanismo, como tampoco lo son las medidas tomadas de cara a su evolucion, tales
como el establecimiento en abril de 2000 del Grupo de Trabajo Bilateral de Defensa Brasil-Argentina.
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vecinos y el control civil sobre los militares. Los actores de la defensa en Brasil, aun en medio de
la crisis de identidad militar, disentian con la perspectiva liberal que inspiraba a la politica
exterior argentina, en particular en los temas de seguridad regional e internacional. Para ellos el
modelo defensivo y la seguridad cooperativa eran incompatibles con la autonomia estratégica.
En palabras del almirante Flores: “La reduccion de la capacidad de defensa clasica equivale, en
la préactica, a la adopcion de un modelo que otorga la defensa de un pais a otra potencia (...) en
funcién del entendimiento unilateral de la gran potencia o de sus asociados” (1992:78). Si bien la
dimension bilateral/internacional del ambiente ideacional se robustecié durante esta etapa, esta
divergencia fundamental sobre la percepcion brasilefia con respecto a Estados Unidos y el
alineamiento argentino era uno de los factores que llevaba al rechazo por parte de Brasil de las
propuestas de institucionalizar mecanismos de coordinacion de la seguridad regional que

Argentina venia realizando?.

4. En camino a convergencias estratégicas

La crisis econdmica y politica de 2001 abri6 en la Argentina un periodo de grandes
transformaciones en términos politicos, econdmicos y de politica exterior. La politica de defensa,
sin embargo, se caracterizd por continuidades fundamentales, llevando a la inclusién de los
conceptos trabajados desde la vuelta de la democracia en la normativa y en los documentos
estratégicos que serian aprobados desde 2006. Estas ideas —en cuya formulacién tuvo un rol
protagonico la comunidad epistémica- fueron trasladadas desde el Congreso al Ministerio por
parte de quienes habian sido sus mismos formuladores o bien personas que habian trabajado
con ellos®. Durante la gestion del primer Ministro de Defensa del Presidente Néstor Kirchner,
José Pampuro, tuvo lugar la seleccion directa de un conjunto de miembros de la comunidad
epistémica que habian sido muy activos durante los afios noventa. Nos referimos en primer lugar
a Jaime Garreta, quien se desempefié como Secretario de Asuntos Militares entre marzo de

2004 y diciembre de 2005, Rut Diamint como asesora y luego Jefa de Gabinete de Asesores del

% Durante una reunién organizada por el CEE-SAE en junio de 1993, el Embajador Rubens Barbosa -
Subsecretario General de Asuntos de Integracién Econémica y de Comercio Exterior- hizo referencia a “la
constante aparicion de propuestas, principalmente por parte de actores argentinos, para nuevos
mecanismos de coordinacion de la seguridad regional y la integracion de las fuerzas militares”, sefialando
que la posicion oficial de Brasil era “considerar prematuras las propuestas en este sentido” (Guedes da
Costa, 1993:9).

24 Cabe también sefialar que durante los breves gobiernos de Fernando De la Rta y Eduardo Duhalde se
dio el retorno al Ministerio de dos radicales que ya habian ocupado posiciones alli durante el gobierno del
Alfonsin: Horacio Jaunarena y Angel Tello. El primero —quien habia sido Ministro de Defensa desde 1986
hasta la finalizacion del mandato de Alfonsin- fue nombrado nuevamente al frente de la cartera en marzo
de 2001. El segundo —parte de la comunidad epistémica aqui descripta- fue designado Secretario de
Asuntos Militares ya durante la gestion del anterior Ministro -Ricardo Lopez Murphy-, momento en el cual se
puso en marcha el Grupo de Trabajo de Estrategia Nacional (GRUTEN) y se aprobé el documento Revisién
de la Defensa 2001.
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Ministro, asi como la participacion de Ernesto Lopez, como Jefe de Gabinete del Ministro, y José
Marfa Vazquez Ocampo, Secretario de Asuntos Militares a continuacién de Garreta®.

Durante este periodo el Ministerio de Defensa adopt6 un rol mucho mas activo en comparacion
con el periodo anterior, convirtiéndose en el centro dindmico de la politica de defensa argentina,
en especial a partir de la designacion de la Ministra Nilda Garré. No fueron pocos quienes
sefialaron que su llegada al Ministerio de Defensa en diciembre de 2005 significé un importante
salto en términos de conduccion politica sobre la defensa (Battaglino, 2011; Derghougassian,
2012; Sain, 2010). En términos de los actores que participaron de la gestion de la Ministra, cabe
mencionar que Vazquez Ocampo pasoO a ocupar la secretaria de Asuntos Militares. Asimismo,
destacamos la participacion de German Montenegro, como uno de los representantes de una
“segunda generacion” de la comunidad epistémica, quien desempefiara un rol protagénico en la
formulacion del decreto reglamentario de la Ley de Defensa Nacional primero como
Subsecretario de Asuntos Técnicos Militares y luego Secretario de Asuntos Militares, y luego
como director de la Escuela de Defensa Nacional (EDENA)®. Un caso similar fue la actuacién de
Alfredo Forti, quien se desempefid en la Secretaria de Asuntos Internacionales, inclusive
algunos afios después de la salida de Garré en diciembre de 2010%".

Durante la gestion de la primera Ministra de Defensa argentina tuvo lugar el proceso de
complementaciéon de la normativa antes mencionada. Entre estos documentos, redactados al
interior del Ministerio, fueron fundamentales el decreto reglamentario de la Ley 23.554, la
Directiva sobre Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas —ambos de 2006-, asi
como el decreto sobre el Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional de 2007 y la Directiva
de Politica de Defensa Nacional (DPDN), el documento politico de mas alto nivel formulado en
2009 y actualizado en 2014. Asimismo, el Ministerio organiz6 en 2010 una serie de talleres
tendientes a la actualizacion del Libro Blanco de la Defensa Nacional, finalmente publicado al
afio siguiente, en proceso de reactualizacion, con fecha estimada de publicacion a finales de
2015.

En contraste con las continuidades en términos de actores y politicas, en Brasil, a partir de 2003
se produjeron modificaciones en la estructura y la dindmica de los actores involucrados en la
defensa nacional, que terminaron de decidir la disputa descripta en el capitulo anterior entre dos

visiones sobre la identidad estratégica brasilefia: la militar y la diplomatica. Juntos, estos dos

% Durante esta gestion se organizé el proyecto “La defensa nacional en la agenda democréatica”, una
instancia de debate y reflexibn que conté con la participacion de funcionarios gubernamentales y
especialistas con el proposito de realizar aportes tendientes a dar lugar a un Plan Estratégico de Defensa
Nacional con apoyo del PNUD.

% German Montenegro es hijo de Rubén Montenegro, quien fuera Secretario General de la Fuerza Aérea
en la década de los noventa.

Z7 Cabe sefalar que entre 1998 y 2004 la comunidad epistémica de la defensa argentina organizé los
Encuentros Nacionales de Estudios Estratégicos, inspirados en la experiencia brasilefia. De igual manera,
parte de este grupo se sumo desde distintos roles a la creacién de una nueva asociacion civil sobre la
tematica, esta vez con explicita dimension regional: la Red de Seguridad y Defensa de América Latina. La
RESDAL surgié como idea en 2001 como vinculacion entre expertos de distintos paises del hemisferio. En
virtud de que SER en el 2000 contaba con infraestructura tanto informatica como fisica, la asociacién puso
a disposicion de la RESDAL estos elementos, para poco después constituirse en su sede. Entre otros
activos, SER habia desarrollado la primera Base de Datos de Defensa de la regién, que seria uno de los
insumos de la nueva organizacién. Asimismo, ya en septiembre de 2001, la RESDAL recibi6 financiamiento
de la Nacional Endowment for Democracy.
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elementos resultaron cruciales tanto para la formacion de esa identidad como para la creacién
del CDS.

En términos generales, se ha coincidido en sefialar que la llegada del Partido de los
Trabajadores (PT) a la presidencia significd la inclusion de la defensa en el proyecto de
protagonismo internacional de Brasil (Duarte Villa; Trindade Viana, 2010). Esta innovacioén en la
politica de defensa estuvo fuertemente vinculada a la interaccion que tuvo lugar entre
funcionarios politicos, militares y académicos como actores con influencia sobre el proceso de
formacion del interés nacional. Entre estos, resultd fundamental la convergencia de
entendimientos entre los autonomistas de Itamaraty —a quienes se sumaron los denominados
outsiders de la diplomacia vinculados al PT (Saraiva, 2012)- con la linea soberanista de las
fuerzas armadas, nombre con el que denominamos a aquellos militares que comparten el
pensamiento estratégico descripto en los dos apartados anteriores. Entre los primeros, tanto
Celso Amorim como Samuel Pinheiro Guimaraes son considerados como los més destacados
representantes, mientras que figuras politicas provenientes de espacios distintos a la diplomacia
se sumaron a la formulacion de la politica exterior: Marco Aurelio Garcia, Roberto Amaral y
Roberto Mangabeira Unger. De particular importancia fue la participacion de todos ellos —junto al
Ministro Nelson Jobim- en la formulacion de la END de 2008, documento en el cual quedd
plasmada la intencién de dotar de mayor asertividad a la politica de defensa brasilefia®.

Si bien fue el segundo mandato de Lula el que concentré las iniciativas de defensa de mayor
perfil del periodo democratico, aquella transformacién de la dinamica de actores comenzé con la
breve pero intensa gestion del Ministro José Viegas Filho, diplomatico con gran conocimiento de
cuestiones estratégicas, que impulsé cambios en el Ministerio tendientes al empoderamiento de
los funcionarios civiles, asi como el establecimiento de una relacién mas fluida con la comunidad
académica de la defensa brasilefia, en particular, la interaccién entre instituciones civiles y
militares®®. Asimismo, organizé el ciclo de reflexion sobre el pensamiento estratégico —conocido
como Circulo de ltaipava- como insumo para la revision de la PDN de 1996. En el marco de
estas iniciativas, entre 2003 y 2004, Flores, Ferreira Vidigal, Cavagnarifilho, Amorim, Pinheiro
Guimaraes, Garcia, Amaral, junto a expertos civiles y militares debatieron sobre la defensa
brasilefia, discusiones que fueron retomadas en la Politica de Defensa Nacional de 2005%,
Luego de dos afios de estancamiento, producto de la dimision de Viegas, precipitada por un
desacuerdo politico importante con las fuerzas armadas en el cual no contdé con el respaldo

suficiente del Presidente, en 2007 las circunstancias fueron propicias para la jerarquizacion de

% Marco AurélioGarcia se desempefi6 durante los gobiernos de Lula da Silva y de Dilma Rousseff como
asesor especial para asuntos internacionales. Roberto Amaral fue brevemente designado Ministro de
Ciencia y Tecnologia (2003-20024), aunque luego continué ocupando cargos en otras dependencias
también ligadas a esta area. Roberto Mangabeira Unger fue designado Ministro de Asuntos Estratégicos
entre 2007 y 2009.

% Destacamos la creacién de la Secretaria de Ensino e Cooperacdo. En el orden de las estrategias
destinadas a fortalecer los estudios civiles sobre temas de defensa nacional, la SEC formul6é un programa
de asociacion de centros de posgrado —el programa Pro-Defesa-, establecié contacto con asociaciones
académicas sobre temas afines y organizé diversos eventos académicos.

% Las ponencias presentadas en las jornadas fueron publicadas por el Ministerio de Defensa en cuatro
libros: Reflexbes Sobre Defesa e Seguranca. Uma Estratégia Para o Brasil, O Brasil no Cenario
Internacional de Defesa e Seguranca, As Forcas Armadas e o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do
Pais y Desafios na atuagdo das Forgas Armadas.
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esta politica. Lula da Silva encargd a dos nuevos Ministros —Jobim y Mangabeira Unger- la
coordinacion del proceso de formulacion de la END, publicada en diciembre de 2008. Sin dudas,
las fuerzas armadas tuvieron un rol fundamental en ese proceso, aunque la iniciativa politica no
fue un factor desdefiable. Nuestras investigaciones sobre los actores que efectivamente llevaron
adelante el proceso sugieren que Mangabeira Unger junto a su asesor militar —un coronel
retirado con fuertes ideas democraticas y soberanistas, amigo personal del ex Ministro Viegas y
colaborador del PT- resultaron los actores clave, asi como también lo fue el Ministro Jobim y su
asesor, un general que desempefié funciones de gran relevancia en la cartera®.

De este modo, tanto los actores mencionados como el peso relativo que tuvieron abona nuestra
interpretacion respecto a que —aun en un contexto de persistencia de la autonomia institucional
de las fuerzas armadas brasilefias- no debe subestimarse el rol protagénico que en el gjercicio
de formulacién de los entendimientos que subyacen a esta politica tuvieron tanto actores
politicos de primera linea como los pensadores estratégicos aqui mencionados. En palabras del
asesor a quien consultamos, esos entendimientos plasmados en la END incluian la intencién de
potenciar el control civil sobre el poder militar, dejar sentada una posicién de autonomia con
respecto a Estados Unidos y demostrar mayor interés en el didlogo y la cooperacion con
América del Sur.

Aun sin conocer su impacto concreto, cabe resaltar que otro elemento de ese cambio en las
dinamicas de los actores de la defensa que aqui identificamos fue la apuesta del Ministerio por
organizar eventos de debate y reflexion junto a militares y estudiosos civiles, asi como la
continuidad de los programas de apoyo a estos estudios. Entre los primeros cabe nombrar al
ciclo de Seminarios “Seguridad Internacional: perspectivas brasilefias” de 2010 y a los
seminarios relacionados con la formulacién del Libro Blanco de la Defensa Nacional, realizados
durante 2011. Asimismo, destacamos la creacién en 2013 del Instituto Pandia Caldgeras, un
centro de investigaciones dependiente del Ministerio, cuya mision es contribuir al desarrollo del
pensamiento sobre seguridad internacional y defensa nacional en Brasil*.

A partir de lo dicho hasta aqui, entendemos que mientras que durante la década anterior,
fundamentalmente a partir de la gestion de Fernando Henrique Cardoso, se habia logrado
establecer la estructura institucional basica y embrionaria de una conduccién civil sobre la
politica de defensa, fue durante los gobiernos del PT que tuvo lugar una serie de iniciativas que
avanzaron sobre una segunda dimension de la conduccion politica: el delineamiento de un
concepto estratégico vinculado con definiciones nacionales de politica externa. Pero la
reconstruccion de actores y procesos realizada en este apartado demuestra que este designio
no se tratd s6lo de una iniciativa presidencial, aunque el apoyo de Lula da Silva a estos procesos

haya resultado clave. Los factores aqui analizados —el rol de los autonomistas y sus

31 De igual manera, supimos que tanto Flores como Ferreira Vidigal habfan mantenido reuniones con
Mangabeira Unger y Cavagnari habia enviado comentarios por escrito. Los expertos de la comunidad
académica también habian sido oidos, entre ellos Rizzo de Oliveira, Martins Filho y Alves Soares, aunque
la mayoria de ellos tiene una vision muy escéptica sobre la medida en la cual sus opiniones fueron tenidas
en cuenta.

32 Cabe destacar también que la comunidad académica de la defensa brasilefia comenzé un exitoso
proceso de institucionalizacién en 2006 con la creacion de la Asociacion Brasilefia de Estudios de Defensa
(ABED).
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coincidencias con el pensamiento soberanista que habia ido conformandose en las décadas
anteriores, junto a la creacidon de nuevas instancias oficiales de reflexion estratégica con
militares y civiles- constituyeron elementos fundamentales del ambiente ideacional con efectos
sobre la configuracion de la identidad estratégica brasilefia y la propuesta de institucionalizar la

cooperacion regional en defensa.

5. Argentinay Brasil: las identidades estratégicas

La reconstruccion de los actores y los eventos claves de los respectivos procesos de formacion
del interés nacional en relacion a la defensa permite ver que en Argentina surgié un actor
colectivo —la comunidad epistémica de la defensa- que combind iniciativa politica y trabajo
académico, y se convirtio en el catalizador de los principales conceptos que guiaron la politica de
defensa en el periodo democréatico. En lo que respecta a Brasil, esa reconstruccion pone de
relieve las dificultades y limitaciones que experimentaron los actores civiles para definir la
politica de defensa en democracia, pero también dos factores fundamentales para comprender
el ambiente ideacional en el que surgié la actual politica de defensa: por un lado, el desarrollo de
un pensamiento estratégico divergente -aunque no uniforme ni con contornos tan claros como el
anterior-, y por otro lado, las coincidencias entre esas ideas y las perspectivas de parte de la
dirigencia politica que llegé al gobierno con el PT. La manera en que los actores relevantes de
cada uno de estos paises entendieron el interés nacional en su relacién con la defensa dio lugar
a una identidad estratégica, categoria que incluye los entendimientos sobre el entorno
estratégico, los roles que el estado desea jugar en dicho contexto, los objetos y las metas en
cuya defensa el estado recurriria a la fuerza, la identificacion de los riesgos y amenazas, y
finalmente, las definiciones sobre los medios y estrategias a utilizar en pro de la defensa de los
intereses.

En lo que hace a la Argentina, al analizar documentos estratégicos tales como la Directiva sobre
Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas, la DPDN vy el Libro Blanco de 2010
resulta sencillo identificar la influencia que tuvieron las creencias que los actores de la defensa
aqui analizados construyeron desde el retorno de la democracia. Con respecto al
posicionamiento y a la orientacién estratégica de la politica de defensa argentina, se afirma que
dicha politica se basa en:

“un modelo de defensa de caracter ‘defensivo’, de rechazo y oposicion a
politicas, actitudes y capacidades ofensivas de proyeccion de poder hacia
terceros Estados, en el cual la concepcion y la disposicion estratégica, la politica
de defensa y su consecuente politica militar, disefio de fuerzas y prevision de
empleo y evolucién del instrumento militar, se encuentra estructurada segun el
principio de legitima defensa ante agresiones de terceros Estados” (DPDN).

Las dltimas cuatro palabras, por su parte, reafirman otra definicién politica vencedora de las
pujas que se dieron en las décadas anteriores, tanto en contra de que las fuerzas armadas

participaran en cualquier lucha antisubversiva —contra un potencial enemigo politico interno- y
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luego en relacién a la exclusién de los militares del combate de las nuevas amenazas. Asi,
mientras el primer elemento consagra los conceptos de seguridad defensiva, el segundo hace lo
propio con respecto a la separacién entre defensa externa y seguridad publica.

Estos documentos, como reflejo de las iniciativas y politicas llevadas adelante, expresaron que,
junto con la dimensién autbnoma, la politica de defensa argentina se concibe con una dimension
cooperativa, lo que significa que “su disefio de fuerzas y sus capacidades no ofensivas hacia
terceros Estados, se vincula y complementa seguin la concepcion y el posicionamiento
estratégico argentino con la dimension y los compromisos multilaterales, tanto de nivel
subregional, cuanto regional y también global” (DPDN). Esta declaracion unilateral de que la
defensa nacional es inseparable de la cooperacién sobre la temética se vincula, por un lado, a la
autoidentificacion del pais con el sistema de seguridad internacional multilateral, y por otro, con
el esquema de cooperacion regional en construccion en Sudamérica.

Respecto a esta Ultima cuestion, cabe poner de relieve que los documentos posteriores a 2007
consagraron a América del Sur como el entorno estratégico de la politica de defensa argentina.
Esta designacioén, sin embargo, es producto de una evolucién contingente, que refleja la actual
percepcion de compartir tanto un conjunto de intereses como de vulnerabilidades estratégicas
con ese espacio geografico, pero que no siempre existi6. Desde la democratizacion, resulta
sencillo detectar un devenir de modificaciones, desde la alusién al Cono Sur en los ochenta,
pasando por la década de los noventa con un mayor énfasis sobre dos entornos —el hemisférico
y el “mercosureano”- hasta llegar a la segunda mitad de la década de dos mil, momento en que
se establecié la designacién de América del Sur como regién de pertenencia estratégica.

La mencion de los compromisos multilaterales esta intimamente vinculada al componente
identitario del posicionamiento defensivo, que coloca a Argentina en el rol de actor responsable
de la comunidad internacional, en particular por haber adherido al conjunto de regimenes
internacionales relativos a la no proliferacion de armas de destruccion masiva y otros controles
de armas convencionales. Si bien la adhesion a estos acuerdos suele ser identificada con la
politica de alineamiento con los Estados Unidos del gobierno de Menem, cabe subrayar que esta
participacion también es interpretada y valorada en términos de la identificacién del pais con el
modelo de defensa no-ofensivo. Con esto queremos decir que, si bien el fin del menemismo trajo
consigo fuertes criticas a algunos elementos orientadores de su politica exterior, el respeto, e
incluso la militancia a favor de la adhesion y el cumplimiento de estos acuerdos permanece
como un elemento identitario, precisamente en virtud de su intrinseca vinculacion con las ideas
sobre la politica de defensa nacional discutidas y negociadas desde la democratizacion. En este
contexto, la negativa de Argentina a firmar el Protocolo Adicional al Tratado de No Proliferacién
Nuclear (TNP) se enmarca, no en una relativizacion de estos compromisos identitarios, sino en
funcién de la inclusién del desarrollo autbnomo como uno de los intereses a proteger.

Mientras que lo mencionado hasta aqui refleja los entendimientos trabajados en el seno de la
comunidad epistémica, marcando importantes continuidades, la dimensién de los intereses de la
identidad estratégica argentina registr6 una innovacién no directamente asociada a dicha

comunidad: la designacién de los recursos naturales como objeto de seguridad, en conexion con
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la pertenencia sudamericana. A respecto de esto, el Libro Blanco de 2010 incluye una
caracterizacion del entorno regional, cuyo Ultimo punto consiste en sefialar que la region
constituye un espacio marcado por “una dotacion superior de recursos energéticos y naturales
no renovables a nivel regional comparado”.

De esta manera, entendemos que existe un proceso de securitizacion de estos elementos y un
claro intento de vincularlos con la misiéon principal de las fuerzas armadas alrededor de la
defensa de aquellos intereses vitales -soberania, independencia, autodeterminacion, integridad
territorial, y la vida y libertad de los habitantes- que aparecian como elementos demasiado
abstractos. De igual forma, sostenemos que tiene lugar el establecimiento de una estrecha
relacion entre este proceso de securitizacion y la designacion de América del Sur como el
entorno regional. A esto se suma la insistencia en sefialar que la disputa de soberania sobre las
Islas del Atlantico Sur constituye un conflicto en el que entra en juego la competencia por
recursos estratégicos actuales, potenciales y/o el control sobre las vias de acceso a ellos. La
DPDN ilustra esta interconexion entre recursos naturales, las Islas Malvinas y los conflictos
actuales y potenciales con estados desarrollados cuando sostiene

“(...) la persistencia de diferendos interestatales irresueltos en materia de
soberania territorial, asi como el mantenimiento de enclaves coloniales en
diversas partes del mundo (por ejemplo, para el caso argentino, las ISLAS
MALVINAS), como también la existencia de grandes espacios territoriales efectiva
y potencialmente provechosos en materia de recursos naturales, que seran objeto
de reclamaciones soberanas en un futuro inmediato y que podrian derivar en la
asignacién de nuevos ambitos espaciales que deberan, necesariamente, ser
objeto del ejercicio efectivo de actos soberanos por parte de los Estados
Nacionales” (DPDN).

Del andlisis de los documentos estratégicos brasilefios mencionados —la END y la PDN
actualizados en 2012- resulta una caracterizacion de la actual identidad estratégica del pais
marcada por los siguientes elementos. En primer lugar —en la dimension contextual- una
perspectiva de alarma respecto al ambiente estratégico global que surge de constatar los
impedimentos impuestos por el status quo sobre las posibilidades de reforma de las reglas
sistémicas y la medida en que las normas del orden establecido son manipuladas para
garantizar los intereses de seguridad nacional de los paises poderosos.

El primer elemento sefiala como un factor negativo para los intereses brasilefios el hecho de que
las tendencias a la formacién de un sistema multipolar a partir del crecimiento de los paises
emergentes no se traducen en su inclusion dentro del circulo de paises que tienen mayor poder
decisorio de las instituciones relevantes de la gobernanza regional. La segunda cuestion apunta
a denunciar la persistencia del unilateralismo en la resoluciébn de problemas de seguridad
internacional, estrategias que incluso traen mas inestabilidad a regiones complejas. En esta
caracterizacion del contexto estratégico, la tendencia a la vulneracion de la soberania se conjuga
con la persistencia de “disputas por areas maritimas, por el dominio aeroespacial y por fuentes
de agua dulce, de alimentos y de energia, cada vez mas escasas. Tales cuestiones podran
llevar a injerencias en asuntos internos o a disputas por espacios sujetos a la soberania de los

estados, configurando cuadros de conflicto” (PDN).
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En suma, aquellas tendencias que surgieron en las postrimerias del conflicto Este-Oeste se
acentuaron luego de los atentados de 2001, haciendo que la relativizacion de las normas
internacionales —cuando no su directa violacion-, el incremento de las intervenciones unilaterales
y la explotacion de las inconmensurables ventajas tecnolégicas por parte de Estados Unidos y
sus aliados se constituyeran como factores cada vez mas condicionantes del pensamiento
estratégico brasilefio. Resulta sencillo constatar que se trata de preocupaciones que se
originaron en la vision estratégica que enfrentd al pensamiento esguiano, analizada en los
primeros apartados.

En lo relativo a la dimension de las amenazas de la identidad estratégica brasilefia, el principal
factor de riesgo identificado consiste en la conjuncién arriba analizada entre los elementos de
asimetria militar y tecnoldgica con las politicas unilaterales de los estados poderosos, lo cual
tiene implicancias sobre las decisiones soberanas e incluso la integridad territorial de aquellos
paises que tengan intereses divergentes. En funcion de esa evaluacion, el pais constituye un
caso hibrido que combina la ponderacion de la amenaza convencional -de tipo westfaliana,
preocupada por la soberania y la integridad territorial- con la participacién de las fuerzas
armadas en operaciones de seguridad publica y apoyo activo en el combate contra las nuevas
amenazas. Esto Ultimo esta presente en las operaciones en las comunidades marginales de
grandes centros urbanos y en el énfasis en las acciones de frontera, pero no debe oscurecer el
hecho de que en los documentos estratégicos hay una inquietud clara con las amenazas
externas, aln mas, provenientes de paises poderosos, sin nombrar a ningin estado en
particular. Esta priorizacion de la amenaza tradicional es producto de la preocupacion de parte
importante de las fuerzas armadas con respecto a que la participacion en el combate contra las
nuevas amenazas tenga impactos sobre el planeamiento estratégico del instrumento militar,
quitandole jerarquia a las fuerzas y poder de resistencia frente a amenazas estatales.

Con respecto a la dimension de los intereses, a partir del cuadro contextual referido, se consagro
la designacion de los recursos naturales como uno de los principales objetos de seguridad a
proteger frente a las amenazas descriptas, en tanto articuladores de la defensa del territorio. En
el Atlantico Sur se mira con recelo la politica expansiva de la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN), organizacién que desde el fin de la Guerra Fria expandi6é su area de
actuacion tanto en términos geograficos como tematicos. En la Amazonia, la preocupacion es
aun mas general ya que no se nombra a paises o coaliciones especificas, pero de cualquier
manera se es explicito respecto a que la vulneracion de la soberania vendria de “fuerzas
armadas muy superiores” (END, 122). En virtud de esto Ultimo, se apuesta a una estrategia de
resistencia pensando en la eventualidad de un conflicto asimétrico surgido de la intencién de una
potencia o coalicion de potencias de cercenar la soberania brasilefia en ese espacio en nombre
del interés de la humanidad, en clara relacién con la preocupacion que fue transformando a la
Amazonia como articulador de la mision del Ejército (END, 83). Ademas de ser conceptos que
estan presentes en los documentos estratégicos, estos entendimientos fundamentaron medidas
concretas tales como la relocalizacion de efectivos y comandos del Ejército desde el Sur del pais

hacia la region Norte y Oeste, la creaciéon de la segunda Escuadra de la Marina en la
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desembocadura del Amazonas y el énfasis otorgado por la fuerza aérea a la funcién de
monitoreo sobre esta region.

La dimension instrumental de la identidad estratégica, por su parte, retoma la preocupacion por
la autonomia tecnolégica como requisito para la autonomia estratégica. La primera se entiende
como el control nacional sobre tecnologias fundamentales para el desarrollo y la defensa, y se
vincula a la dimension contextual de la identidad en tanto el ambiente estratégico se caracteriza
por la existencia de un conjunto de reglas que limitan el acceso a tecnologias fundamentales
para la defensa, cristalizando las asimetrias de poder. De igual manera, dado que esas
tecnologias suelen ser de uso dual, con implicancias para el desarrollo tecnoldgico industrial, la
decision de invertir en proyectos de tecnologia militar se pens6 en conjunto con una serie de
medidas tendientes a construir una industria nacional de defensa fuerte. Es en funcién de estos
entendimientos que a partir de 2007 se dinamizaron proyectos ya existentes como el proceso de
licitacion para la compra de aviones caza, el acuerdo con Francia para la construccion de cinco
submarinos, entre ellos uno con propulsion nuclear y el desarrollo de aeronaves remotamente
piloteadas. Asimismo, la END designo tres sectores estratégicos que seran priorizados en los
proyectos de las fuerzas: el cibernético, el nuclear y el espacial.

Tanto la formulacion de la END como la realizacion de la propuesta de constituir el CDS
coincidieron con un momento de euforia sobre las potencialidades que se abrian para Brasil en
términos de ser incluido en espacios de toma de decisién mundiales, en consonancia con lo que
se denomind una politica exterior activa y altiva. De hecho, los documentos estratégicos vinculan
la defensa con la aspiracion de alcanzar un mayor protagonismo internacional. La PDN
establece como 6° objetivo nacional “intensificar la proyeccion de Brasil en el concierto de las
naciones y su mayor insercion en procesos decisorios internacionales” (p. 30), y la END fija
como la directriz n° 19 “preparar a las fuerzas armadas para que desempefien responsabilidades
crecientes en operaciones internacionales de apoyo a la politica exterior de Brasil” (p.59). Los
compromisos a los que se refieren estos documentos son las acciones humanitarias y la
participacion en operaciones de paz de Naciones Unidas u organismos regionales, teniendo en
cuenta que dicho involucramiento deberia consistir en funciones de liderazgo, tales como los
roles cumplidos en las misiones de estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH)
y en la RepUblica Democratica del Congo (MONUSCO)*.

La conclusién de los documentos es que, si el pais quiere ser tenido en cuenta para adoptar
dicho rol, necesitara contar con un instrumento militar mas desarrollado, de modo que transmita
el compromiso y la capacidad necesarios para cumplir tal papel. En funcién de esto, la identidad
estratégica brasilefia incluye el deseo de adoptar el rol de jugador global, pero no sélo por
buscar un mayor involucramiento en la gobernanza de la seguridad internacional, sino también
porque se plantea el objetivo de influir sobre los procesos de reforma de las instituciones de esa

gobernanza existente. Esta estrategia incluye el proyecto de reforma del Consejo de Seguridad

33 Brasil mantuvo el comando militar de la MINUSTAH desde su creacion. En el caso de la misién en la
Republica Democratica del Congo, en abril 2013 se eligié al General de divisién Carlos Alberto dos Santos
Cruz para suceder al anterior comandante militar de la mision, de nacionalidad india.
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de Naciones Unidas y la propuesta de creacién del CDS, modificacion fundamental del esquema
de seguridad hemisférico.

A modo de balance de lo analizado hasta aqui, entendemos que los procesos de formacién de
intereses que reconstruimos en los apartados anteriores dieron como resultado dos identidades
estratégicas: la argentina, basada en el modelo defensivo y la seguridad cooperativa, y la
brasilefia, basada en el modelo disuasorio y el rol de jugador global. Los fundamentos
ideacionales de la identidad estratégica argentina estan expresados en un conjunto de
reflexiones que tuvieron lugar -en parte importante- al interior de la comunidad epistémica aqui
analizada. Este grupo dio lugar a la creencia causal respecto a que la participacion politica de
los militares en la historia nacional del siglo XX jugé un rol fundamental en la debilidad de la
democracia argentina, si bien no en tanto variable Unica que explica la interrupcion de los
gobiernos civiles, si como uno de los factores determinantes. Esta idea dio lugar a la creencia
normativa en el control civil sobre las fuerzas armadas y la conduccién politica de la defensa
nacional, como requisitos para la consolidacion de la democracia.

De esos supuestos se desprende la creencia causal que sostiene que cuando las fuerzas
armadas trabajan en torno a hipétesis vinculadas a actores internos —movimientos sociales,
sectores politicos o grupos denominados como criminales- se ven amenazadas las instituciones
democréticas y las garantias constitucionales. En consecuencia, la comunidad epistémica ha
sostenido, por un lado, que el ambito de la defensa, en el cual actdan las fuerzas armadas, se
refiere a amenazas de tipo militar provenientes de otros actores estatales, dejando la dimension
de la seguridad interna a las fuerzas de seguridad, con las debidas excepciones contempladas
en la constitucion y las normas especificas. Por otro lado, esta idea que surgié de una
preocupacion ligada al combate de movimientos subversivos luego fue aplicada a la negativa a
involucrar a los militares en el combate contra el narcotréafico, creencia en torno a la cual se
form6 un consenso parlamentario, frente a la opiniéon contraria de otros sectores politicos y
militares, que lejos de haber desaparecido, vuelven a manifestarse recurrentemente cuando la
coyuntura politica lo habilita.

En términos de la dimension externa de una politica de defensa democratica, la comunidad
epistémica fundamentd la creencia normativa en que ésta debe basarse en una actitud no
ofensiva y en el didlogo regional. Esta idea anida en la creencia causal respecto a que las
rivalidades que Argentina sostuvo con Brasil -y en menor medida con Chile- tienen sus origenes
en conflictos ya superados, propios de escenarios de balance de poder que han perdido sentido
en un contexto de globalizacién e integracion regional. No obstante esto, se reconoce que las
percepciones mutuas de confrontacion bajo las cuales vivieron Argentina y sus vecinos no son
de facil superacion, en virtud de lo cual se recomienda la construccion de confianza mediante
medidas politicas y militares, asi como la institucionalizacién del didlogo politico sobre defensa
con los vecinos, elementos propios del modelo de la seguridad cooperativa.

Por su parte, el modelo disuasorio que adopta Brasil como uno de los rasgos fundamentales de
su identidad estratégica surgié como resultado de una serie de entendimientos sobre los que

convergieron los formuladores de la politica de defensa, militares, pero también politicos. Estos
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comparten la preocupacion sobre las implicancias negativas que para el logro de la autonomia
tiene el ambiente estratégico actual, marcado por una dinamica que conjuga la unilateralidad, el
uso de la asimetria tecnologica para el logro de intereses estratégicos de las potencias, las
restricciones de participacién en instituciones internacionales a la que los paises poderosos
someten a los emergentes y los peligros potenciales de ser objeto de la manipulaciéon de la
doctrina de la Responsabilidad de Proteger.

Esta dindmica genera la percepcion de una amenaza difusa, sin una expresion concreta en el
corto o mediano plazo pero con una consecuencia doctrinaria fundamental: la amenaza
provendra de los paises poderosos, en lugar de los estados fallidos. De igual manera, se
entiende que tendra implicancias sobre los recursos naturales, en especial los vinculados a los
dos espacios de vulnerabilidad estratégica: la Amazonia y el Atlantico Sur. El elemento
identitario del rol de jugador global es importante porque en ese contexto global la autonomia
estratégica nunca sera posible si no se logra creciente participacion en ese orden, asi como la
reforma de los criterios que excluyen a Brasil del mismo. El sentido es mas autonomizante que
de dominacién, y significa la alineacion entre la vision militar de la identidad estratégica y la
diplomatica, que resulté posible en virtud del mayor peso alcanzado por los actores politicos
ligados a la vision autondmica.

Ahora bien, de esta caracterizacion se desprenden mas diferencias que similitudes entre las
respectivas identidades estratégicas, lo cual podria entenderse como una contradiccion con el
argumento planteado en este trabajo. Creemos, sin embargo, que un analisis mas profundo sirve
para detectar la medida en que ambas identidades estratégicas encuentran puntos de
articulacion.

En primer lugar, la divergencia entre los conceptos estratégicos —el defensivo y el disuasorio- se
ve sustancialmente matizada, por un lado, porque la disuasion brasilefia no preocupa demasiado
a Argentina en virtud del proceso de desarticulacion de las hipétesis de conflicto. Por otro lado,
se esta construyendo otra convergencia en torno a la creciente designacion de los recursos
naturales como objeto de seguridad —aunque mucho menos arraigada y con contradicciones-
gue implica que Argentina estaria incluyendo algunos elementos de un modelo disuasorio.
Destacamos, en este sentido, la vinculacion entre el interés argentino en la resolucion de la
cuestion Malvinas y la preocupacion en torno a los recursos naturales, como potencial locus para
mayor cooperacion en el Atlantico Sur, el cual constituye un espacio donde la injerencia
extrarregional no es ya una hipotesis sino una realidad, a partir de la presencia militar britanica
en las Islas Malvinas. Por otro lado, Brasil reconocié el valor del modelo de la seguridad
cooperativa —fuertemente vinculado al modelo defensivo- por el cual abog6 Argentina desde los
noventa, fundamentalmente a partir de las lecciones que dejaron las crisis entre Colombia,
Venezuela y Ecuador y también porque el alejamiento politico de Argentina con respecto
Estados Unidos contribuyé a la percepcion de que es posible —e incluso deseable- una agenda
de seguridad cooperativa desligada de los intereses norteamericanos.

¢En qué medida la creacion de un Consejo de Defensa Suramericano y no Conosureano

significé una divergencia grave entre ambas identidades estratégicas? Entendemos que lo que
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en realidad habia buscado la comunidad epistémica mediante las reiteradas propuestas a sus
contrapartes brasilefias por dar mayor institucionalidad al didlogo que venian llevando adelante
era consolidar la cooperacion en un marco regional donde existian mayores similitudes
estratégicas, asi como una base econdmica y cultural para fundamentar esa convergencia, lo
cual estaba ausente en relacion al resto de los paises que no entraban en el circulo del
MERCOSUR ampliado. La exclusion de la regién andina también permitia mayor homogeneidad
entre los paises en relacion al rechazo del involucramiento de las fuerzas armadas en el
combate de las nuevas amenazas, otra de las creencias normativas. Es en funcién de esa
preferencia que se entiende la inicial incomodidad de este grupo ante la propuesta brasilefia de

la creacion del CDS, asi como también su efusivo apoyo inmediatamente posterior a la iniciativa.

6. Las identidades estratégicas y la cooperacion regional en defensa

Vimos como los procesos de formacion de los intereses dieron lugar a identidades estratégicas
gue demuestran la evolucion de la idea de la cooperacion regional en defensa originada con
anterioridad a que Brasil articulara una politica regional mas activa. Pero las coincidencias entre
las identidades estratégicas no s6lo explican que finalmente en 2008 se haya acordado la
institucionalizacion de la cooperacion regional en defensa sino también dan cuenta de las
caracteristicas mismas que adquiri6 el CDS. En términos tedricos, argumentamos que las
identidades coincidentes influyeron sobre las estructuras normativas interestatales en materia de
defensa, dando forma al tipo de cooperacion regional en defensa que plantea el CDS, al igual
gue el momento de su constitucion.

Si bien encontramos elementos de ambas identidades estratégicas, la reflexion mas interesante
gue surge desde esta perspectiva es poner de relieve la influencia que tuvo Argentina sobre este
organo, ya que es un factor que suele ser relegado en los analisis. Retomando la
conceptualizacién sobre comunidades epistémicas, en Ultima instancia el proceso de innovacion,
seleccion y difusion protagonizado por la comunidad epistémica culminé en la inclusién de ese
pensamiento en los principios, las normas y las caracteristicas de las instituciones de
cooperacion, en este caso, sobre defensa regional. En base a esto argumentamos que el CDS
en tanto institucion de la cooperacion regional en defensa constituye una unidad de
modificacion efectiva, la Ultima variable que muestra cémo las ideas a las que dio lugar la
comunidad epistémica y que el poder politico doméstico selecciond, a partir de la difusion hacia
otros paises fueron plasmadas en acuerdos, mecanismos e instituciones. En virtud de esta
influencia, el CDS incorpor6 la concepcion de la defensa nacional separada de la seguridad
publica y el modelo de la seguridad cooperativa, elementos centrales de la actual identidad
estratégica argentina. Se complementa, a la vez, con rasgos propios de la identidad estratégica

brasilefia: el modelo disuasorio y la preocupacion por la autonomia.
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El primer elemento se refleja en que el CDS entiende que el ambito de su actuacion es la paz
interestatal y la defensa de la region contra amenazas externas, poniendo la esfera de la
cooperaciéon en materia de lucha contra el crimen organizado —parte de las nuevas amenazas-
bajo la orbita de otro Consejo sectorial, creado en noviembre de 2012: el Consejo Suramericano
en materia de Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacién de Acciones contra la Delincuencia
Organizada Transnacional. Esto quiere decir que, si bien algunos estados de la region involucran
a sus fuerzas armadas en el combate de amenazas protagonizadas por actores internos, el
consenso regional se obtuvo en relacién al concepto restringido de la defensa, del cual Argentina
fue uno de los principales defensores.

El segundo elemento, que completa la identidad estratégica argentina, fue reconocido como uno
de los pilares del CDS. En tanto este organismo se plantea como primer objetivo general
“Consolidar Suramérica como una zona de paz”, consagra la légica propia de la seguridad
cooperativa, basada en el énfasis en la prevencion de conflictos que puedan escalar al uso de la
fuerza y en la construccion de confianza y la transparencia como mecanismo preventivo. Esto
diferencia al CDS de las alianzas basadas en la seguridad colectiva y los esquemas de
conformacion de fuerzas operacionales combinadas, al igual que lo distingue del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas, puesto que el CDS no es el primer érgano de la UNASUR en
reunirse ante una situacion de riesgo de conflicto, siendo esa una atribucion del Consejo de
Jefes de Estado. La funcién del CDS es desarrollar acciones que hagan menos probable el
surgimiento de aquellas situaciones. Con vistas a este proposito, al momento el organismo ha
puesto en marcha un Registro de Gastos de Defensa y uno de Inventarios Militares, un
Procedimiento e Aplicacién de Medidas de Fomento de la Confianza y Seguridad, un mecanismo
de notificacién y un Registro de acuerdos de cooperacion intra y extra regional en materia de
defensa y seguridad.

La disuasion y la preocupacion por la autonomia son, respectivamente, el tercer y el cuarto
elemento que conforman la esencia del CDS, en este caso mas claramente ligados a la
identidad estratégica brasilefia. Si bien constituyen dos conceptos separados existe una fuerte
relacion entre ellos. Ambos surgen del consenso construido en torno a la percepcion de que la
region podria enfrentar una amenaza contra sus intereses estratégicos y que para defenderse
debe mejorar la coordinacion de politicas mediante la cooperacion y formular un pensamiento
propio respecto a esos intereses y las estrategias para garantizarlos. Esto quedé plasmado en el
segundo objetivo general del CDS: “Construir una identidad suramericana en materia de
defensa”. El trabajo orientado a generar una doctrina de defensa acorde a los intereses
regionales representa la intencion de diferenciarse de conceptos foraneos hacia la adopcién de
una visién propia y se suma a la creciente convergencia en torno a la designacion de los
recursos naturales como un objeto de seguridad, lo que lleva a la conclusién de que se fortalece
el elemento disuasorio en la perspectiva regional, aun sin designacion de enemigos concretos.
La construccidon de una identidad regional de defensa es pensada a partir del trabajo de
elaboracién de enfoques y conceptos de defensa comunes. Con este propdsito, el CDS creé en

2009 el Centro de Estudios Estratégicos de Defensa (CEED), encargado de generar estudios y
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reflexiones sobre las tematicas del érgano, al tiempo que instrumentd talleres, seminarios y
grupos de trabajo que retnen al personal civil y militar de los respectivos Ministerios con una
frecuencia practicamente mensual. Como segundo paso, se credé en 2014 la Escuela
Suramericana de Defensa, un centro de altos estudios para la capacitacion y formaciéon de
oficiales de las fuerzas armadas y funcionarios civiles.

Como se menciond mas arriba, la reflexion en torno a los recursos naturales como uno de los
intereses estratégicos cuya defensa necesariamente sera regional es uno de los elementos que
le da especificidad al CDS y que responde a la orientacion disuasoria del pensamiento que esta
siendo consensuado desde su creacién. En este sentido, el CEED elaboré el Estudio
Prospectivo Suramérica 2015, consistente en un diagnéstico de la actualidad y de la proyeccién
de tendencias en lo relativo al uso y demanda de los recursos naturales presentes en la region.
Finalmente, otro elemento del CDS vinculado a la preocupacion por la autonomia, muy presente
en el pensamiento estratégico brasilefio, esta dado por la cooperacion en materia de industrias
de defensa. Este objetivo autonomizante de largo plazo ha comenzado a ser instrumentado a
partir de tres proyectos: el trabajo de diagnostico e intercambio de informacién sobre industrias
de defensa nacionales, el proyecto de desarrollo conjunto de un Avién de Entrenamiento Basico
y el disefio y produccion de un Sistema de Aviones No Tripulados.

Como consecuencia de lo expuesto hasta aqui, sostenemos que la combinacion de elementos
gue conforman el CDS dio lugar a un modelo de cooperacion en defensa especifico, el cual
comenzo a ser designado en el discurso politico y académico como un modelo de cooperacion
disuasoria. Definido por el ex Director del CEED, Alfredo Forti como “un esquema regional
cooperativo fundado en una doble categoria: “cooperacion hacia dentro” y “disuasion hacia
fuera’. Mientras que la primera esta representada por los mecanismos de la seguridad
cooperativa arriba descriptos, la segunda categoria implica, segin Forti, “que nuestras
capacidades regionales en materia de defensa y militar deben concentrarse y fundirse en una
sola cuando de lo que se trata es de proteger al interés regional que representan los recursos

naturales suramericanos frente al eventual accionar de terceros Estados” (2014:18).

Conclusion

Retomando los interrogantes que planteamos en la introduccion, deciamos que una explicacion
enteramente basada en el factor del poder dejaba algunas preguntas sin respuestas
concluyentes, frente a lo cual proponiamos otra perspectiva tedrica. Esto se realizé recurriendo a
supuestos tedricos constructivistas como base de nuestro argumento: que las politicas de
defensa estan influidas, mas que por la posicion relativa en la estructura de poder, por el
ambiente ideacional conformado entre otros elementos por las identidades de los estados, los
cuales actlan como filtros frente a los factores materiales otorgandoles un sentido ¢De qué

manera esta conformada esa variable identitaria? Por entendimientos respecto a la naturaleza y
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los fines del pais, las definiciones sobre quién es, qué desea y qué necesita para lograrlo ¢,De
qguiénes son esos entendimientos? Para encontrarlos, mas que observar a la idiosincrasia
nacional deben conocerse cuales actores lograron influir sobre dicha politica, asi como los
procesos mediante los cuales esos entendimientos surgieron y lograron ser condensados en
politicas.

En lo que respecta a la conformidad argentina con la propuesta de creacién del CDS, nuestra
investigacion ha sostenido que no se traté de una actitud de resignacion frente a la evidente
asimetria de poder en favor de Brasil. Por el contrario, hemos demostrado que la idea de la
institucionalizacion del diadlogo politico-militar sobre la seguridad regional constituyé una de las
mas importante creencias a las que dio lugar la comunidad epistémica, transformando a la
cooperacion regional en esta materia en parte constitutiva de la identidad estratégica del pais.
Desde nuestro analisis, fue en virtud de este entendimiento que el pais puso en segundo plano
la insatisfaccién con respecto al mayor peso adquirido por Sudamérica frente al MERCOSUR en
la politica brasilefia. Esto no ocurrié ni por un deseo altruista de sacrificar intereses nacionales
para lograr un interés regional, ni por asumir un lugar de subordinacién o por una inclinacion
ideoldgica de centro-izquierda, sino porque aquel interés consistente en priorizar el MERCOSUR
se enfrentd a una creencia fuertemente institucionalizada en la politica de defensa argentina.

De este modo, la comunidad epistémica, en su interaccion con los actores de la defensa
brasilefia, constituyé la estructura ideacional que interactué con la estructura material —
conformada por la asimetria de poder en favor de un Brasil fuerte y asertivo- para dar lugar al
CDS. La perspectiva ideacional es fundamental para complementar la vision desde la variable
del poder y dar cuenta cabalmente de la aceptacion argentina del CDS, pais en el cual habian
ocurrido procesos politicos de definicion de los intereses en funcién de la institucionalizacién de
la cooperacion en defensa, procesos tan decisivos que dejaron su huella en las normas y en las
politicas.

De igual manera, en lo que respecta a Brasil, el enfoque a partir de las identidades estratégicas
permite comprender que un proyecto civil como fue el CDS encontré respaldo en un conjunto de
entendimientos del pensamiento estratégico militar preexistente sobre los intereses nacionales
de Brasil, sobre los cuales las perspectivas de las fuerzas armadas tienen un peso decisivo. La
coincidencia entre las fuerzas armadas y aquel sector politico brasilefio en torno a los elementos
de la identidad estratégica brasilefia constituye el ambiente ideacional que es la condicion de
posibilidad de una politica de defensa disuasoria y cooperativa. Asi, mientras que las
preferencias de las fuerzas armadas brasilefias resultaron fundamentales en la definicion de la
identidad estratégica de este pais, al ponderar nuestro analisis que para conocer el interés
nacional es preciso saber qué actores influyeron en el proceso de su definicion, y con qué
entendimientos, pudimos observar que lejos de estar determinadas por un ethos militar
abstracto, esas preferencias fueron el resultado de las discusiones desde distintas miradas
dentro de las mismas fuerzas armadas respecto a cuales eran los intereses nacionales
brasilefios. Esto queda oculto en mucho de los analisis de estudiosos del tema, que sélo ven el

rol determinante de las fuerzas armadas.
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Segundo, porque sirve para entender que la motivacion de elevar el perfil estratégico del pais
como parte del proyecto de construccion del rol de jugador global fue una condiciéon necesaria
pero no suficiente para explicar el CDS. Este, lejos de ser una mera iniciativa presidencial
instrumental para el proyecto de protagonismo, fue posible por la coincidencia entre la manera
de concebir la identidad estratégica del PT con ese pensamiento soberanista de un sector de las
fuerzas armadas, un pensamiento que dio lugar al modelo disuasorio, basado en la
preocupacion sobre las implicancias del ambiente estratégico de pos Guerra Fria sobre la
autonomia estratégica y la soberania nacional, puesta en riesgo fundamentalmente por los
paises poderosos.

El analisis de esas formulaciones sobre el interés nacional nos permite entender que el principal
interés detras del CDS tiene que ver mas con una estrategia autonomizante, no necesariamente
vinculada a una construccién de liderazgo y hegemonia hacia dentro de la regién, un matiz que
puede incidir en la decision de propuesta del CDS, pero no en la actuacion posterior de Brasil, y
aun menos en las caracteristicas del organismo. Pero el hecho de que la propuesta de creacion
del CDS coincida con el momento de crecimiento del perfil estratégico brasilefio no implica una
relacion de causalidad ni necesaria ni determinante. Cabe aclarar que no pretendemos
argumentar que Brasil no haya contemplado las ventajas instrumentales que el CDS le
representa. Lo que buscamos relativizar es que la existencia del CDS se explique entera o
fundamentalmente a partir de esa variable de célculo estratégico de poder, que haya sido una
decision que cualquier gobierno hubiera tomado dadas iguales condiciones estructurales y
operando bajo el supuesto de racionalidad.

La reconstruccion de los procesos y los actores de la politica de defensa brasilefia desde la
democratizacion puso de relieve el cambio operado en la estructura y la dindmica de los actores
involucrados en la formulacién de esta politica a partir de la articulacion de politicos, militares y
académicos, que habia tenido un paso previo con la constituciéon de la SAE en los noventa. La
coincidencia entre la linea autonomista de Itamaraty y el pensamiento militar soberanista se
conjugd con las iniciativas tendientes a reforzar la participacién de actores civiles, entre las
cuales destacamos la interaccion con aquellos pensadores estratégicos, asi como la
institucionalizacion de la comunidad académica brasilefia sobre defensa, con la creacién de la
ABED.

Los respectivos procesos politicos domésticos fueron variables fundamentales, pero también
jugd un rol importante la interconexion entre los actores que los protagonizaron. En términos
tedricos, la dimension externa del ambiente ideacional estuvo dada por la interaccién entre los
actores de la defensa de ambos paises. Junto con los congresos y jornadas académicas, los
Simposios de Estudios Estratégicos de los Estados Mayores, el Seminario hacia las Fuerzas
Armadas del 2000 y demas iniciativas, operaron como instancias de discusion y dialogo
paralelas a los avances diplomaticos en términos de cooperacion bilateral que transformaron
radicalmente el vinculo entre Argentina y Brasil. Con la dimensidn universitaria de los actores
brasilefios, la comunidad epistémica argentina encontré importantes coincidencias alrededor de

las creencias normativas en el control civil y la conduccién politica de la defensa nacional. Con la
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dimension militar, se profundiz6 la necesidad de desmantelar las hip6tesis de conflicto,
comenzando un incipiente didlogo en torno a las posibilidades de la cooperacion regional en el
area militar, asi como la realizacién de ejercicios combinados.

De igual manera, la contrastacion de ambas identidades estratégicas permite ver que las
divergencias existentes durante la década del noventa fueron relativizandose. A medida que
Argentina abandonaba el alineamiento estratégico, su apuesta por la seguridad cooperativa se
independizaba de las iniciativas asociadas a la politica norteamericana y se volvia mas
aceptable por parte de un Brasil que, sin confrontar con Estados Unidos, buscaba en términos
estratégicos una alternativa mas autonoma. Asimismo, la inclusion de elementos propios de la
disuasion en la politica de defensa argentina termind acercando a ambos paises,
fundamentalmente desde que Argentina comenzd a vincular su reclamos de soberania sobre
Malvinas con la militarizacion de este espacio producto de las politicas britanicas y la
preocupacion en torno al control de recursos estratégicos. Esta coincidencia refuerza los
entendimientos compartidos en relacion a la seguridad regional y fundamentan el modelo de
cooperacion disuasoria que adopta el CDS. Sobre este érgano, la perspectiva anclada en el
poder tampoco da cuenta de las caracteristicas adoptadas por él, esa mezcla entre la seguridad
cooperativa y la disuasion. Es en este sentido que la estructura normativa regional que significa
el CDS no puede entenderse separada de las definiciones identitarias coincidentes en materia
de defensa de dos estados fundamentales en el proceso de su construccion, definiciones que
operan como condiciones de posibilidad de las decisiones de politica exterior.

Para cerrar, nos referiremos a una cuestion controvertida, tanto en términos tedricos como
empiricos. En Argentina existe gran consenso politico en relacion a la eliminacion de las
hipétesis de conflicto con los vecinos, asi como respecto a que el pais no deberia tener una
politica de defensa que impligue un mayor involucramiento en las dinamicas de la seguridad
internacional, en especial iniciativas con escasa legitimidad como lo fue la coalicion liderada por
Estados Unidos que invadié Irak en 2003, o politicas que despierten desconfianza entre los
vecinos. Ahora bien, el acuerdo en torno al modelo defensivo y cooperativo existe en paralelo a
fuertes criticas respecto a la situacién de abandono material de las fuerzas armadas del pais —
que incluso perjudica la insercién de Argentina en instancias de cooperacion regional. De similar
manera, aun valorando que se hayan deconstruido las hip6tesis de conflicto con Brasil y Chile,
existe otra critica en torno a lo perjudicial en términos doctrinarios de la ausencia de hipoétesis de
empleo que remplacen a aquellas ya superadas.

En el contexto de unas fuerzas armadas con gravisimos problemas de operatividad y
desprovistas de una clara orientacion doctrinaria en términos de su misién —con el peligro que
esto trae de que se transformen en instrumento de determinados sectores politicos-, cabria el
interrogante ¢ es correcto entonces hablar de una identidad estratégica, teniendo en cuenta las
connotaciones de estabilidad y solidez que tiene este concepto? Ateniéndonos al significado que
el constructivismo le otorga a las identidades consideramos que es correcta la utilizacion del
término. Aquellas dos criticas —con las cuales coincidimos- no invalidan que el consenso en

torno al modelo defensivo y la seguridad cooperativa —y en menor medida la exclusion de las
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fuerzas armadas del combate de las nuevas amenazas- constituyan entendimientos colectivos
incorporados en las normas y las politicas de la defensa argentina, aun cuando se trate de una
politica ineficiente, contradictoria y relegada.

De igual manera, argumentamos que en Argentina predomin6 un proceso de transformacion de
la identidad estratégica mientras que en Brasil se dio una conjuncién entre elementos nuevos -la
autonomia estratégica y la inclusion de la defensa en el proyecto de ascenso internacional- y la
tradicion -la construccién de la potencia-. Este elemento de cambio aparejado con el concepto
de identidad también puede parecer un contrasentido ya que la nocion de sentido comuan del
término identidad remite a lo arraigado, lo permanente y lo consensuado. Pero la identidad
nacional tal como la supone el constructivismo no necesariamente es lo persistente y lo
inmutable, sino el resultado de pujas politicas por la adopcion de los entendimientos de
determinados actores.

Por otro lado, si el caracter identitario no esta directamente vinculado con la permanencia de las
politicas ¢en qué medida puede esperarse que esas ideas se modifiquen? ¢Puede esperarse
una vuelta de las hipotesis de conflicto entre Argentina y Brasil, o al menos un congelamiento de
la cooperacion? El constructivismo supone que las estructuras sociales son relativamente
estables, ya que funcionan como profecias autocumplidas, tendiendo a reproducir los
significados que las conforman, pero en ningdn modo supone gque sean inmutables. Por el
contrario, la nociéon de la mutua constitucion entre el agente y la estructura implica que éstas no
existen independientemente de las practicas de los actores que funcionan como modo de
reproduccion de esos elementos ideacionales. Es en virtud de la accion politica y comunicativa
gue los agentes sociales pueden producir nuevos entendimientos, en funcion también de las
estructuras materiales en las que estan inmersos.

A partir de estos supuestos tedricos, entendemos que los entendimientos compartidos entre
Argentina y Brasil que dan lugar a las coincidencias entre sus identidades estratégicas aqui
explicitadas lejos de estar petrificados estan sujetos a la posibilidad de ser modificados. Pero de
la misma manera es cierto que esa estructura social, una verdadera ideologia de la cooperacion
regional en defensa, en el mediano plazo es la que actia haciendo posible ciertas politicas y
vetando otras. El axioma tradicional de las relaciones internacionales prescribe un prudente
pesimismo respecto a las diferencias entre los intereses nacionales potencialmente conflictivos
de los estados. Ahora bien, basar la politica de defensa argentina en el supuesto de que un
Brasil poderoso seria amenazante para el pais y por lo tanto limitar la cooperacion seria una

politica basada mas en la ciencia ficcion que en la prudencia.
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