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Seguridad global y construccién de la paz
democratica: la Argentina 1990-1999*

Andrés Fontana**

Introduccién

Entre 1995y 1997, desarrollé una investigacion sobre las
politicas de seguridad internacional y no proliferacion lle-
vadas a cabo por la Argentina en la presente década.l Si
bien una version amplia de los resultados de la investiga-
cion sera publicada por el Instituto del Servicio Exterior,
he creido oportuno presentar aqui algunas reflexiones
preliminares sobre el tema.

La primera preocupacion que motiva estas reflexiones
es por qué la politica exterior argentina de los afios noven-
ta otorga un lugar de importancia a las politicas de segu-
ridad internacional y no proliferacion. En realidad, esto
implica una pregunta previa, referida a por qué la Argen-

* Preparado para el seminario “Argentina y las nuevas condiciones de se-
guridad”, organizado por el Programa de Investigaciones sobre Fuerzas
Armadas y Sociedad (piras) de la Universidad Nacional de Quilmes, junio
de 1999.

** Profesor del Instituto del Servicio Exterior de la Nacién, la Universidad
Catolica de Cordoba y la Universidad Nacional de Buenos Aires. Las
apreciaciones presentadas en este trabajo no representan el punto de
vista de ninguna institucion, publica o privada.

lla investigacion fue realizada en el Centro de Estudios de Seguridad
Internacional del Instituto del Servicio Exterior de la Naciéon (ISEN). Las
autoridades del Instituto, tuvieron a su cargo en forma sucesiva la Sub-
secretaria de Politica Exterior y diversas direcciones, en particular, la de
Seguridad Internacional, Asuntos Nucleares y Espaciales, y la de Orga-
nismos Internacionales, y numerosos funcionarios de éstas y otras areas
han sido una fuente invalorable de estimulo, ideas e informacién. La me-
todologia empleada en el proceso de investigacion y la “politica de no
atribucién” me impiden mencionar sus nombres, pero esto no afecta mi
sincero reconocimiento. Si deseo mencionar en particular mi deuda in-
telectual con Roberto Russell y Mike Clarke.
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tina pone en marcha un conjunto de iniciativas en ese te-
rreno. Al mismo tiempo, resulta interesante explorar los
supuestos tedricos que subyacen a tales iniciativas y al
debate que las mismas generan en el ambito local.

El porqué de la seguridad internacional en la politica ex-
terior argentina de los anos noventa se vincula con objeti-
vos practicos -reinsercion internacional, estrechamiento de
los vinculos con los Estados Unidos— pero es también la
manifestacion de procesos profundos. Es reflejo de un con-
junto de valores, inherentes a la identidad democratico-oc-
cidental de la sociedad argentina, con los que ésta se ha
reencontrado a partir del proceso de transicion iniciado en
1983. En ese marco, es también resultado del despliegue y
la adecuacion de la democracia argentina al contexto emer-
gente a fines de los afios ochenta.? El analisis de este aspec-
to revela una estrecha vinculacién entre la importancia cen-
tral de la seguridad internacional en la politica exterior ar-
gentina de los afos noventa y las caracteristicas del
particular proceso de democratizacion iniciado en 1983.

El proceso de democratizacion produce un cambio en
las percepciones de la sociedad argentina que acentua, en
forma progresiva, la valoracion del ejercicio pleno de las li-
bertades civiles, el respeto de los derechos humanos y el
acercamiento a los paises vecinos. Los compromisos en
materia de seguridad internacional y no proliferacion, y la
adopcién del enfoque de seguridad cooperativa, expresan
en el campo internacional el reencuentro de la Argentina
con su identidad democratica. Tal reencuentro es un pro-
ceso, aun en curso, que tiene lugar tanto en la sociedad ci-
vil cuanto en las instituciones militares, a partir de la gue-
rra en el Atlantico Sur, y se extiende a lo largo de la tran-
sicion politica y el proceso de consolidacion democratica.

Los compromisos en materia de seguridad global tam-
bién muestran ser un instrumento eficaz para profundizar

2 véase Roberto Russell, “Los ejes estructurantes de la politica exterior”,
América Latina Internacional 1:2, otofio-invierno de 1994.
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la condicion de la Argentina como sociedad democratica y
fortalecer su sistema institucional.3 Las practicas en el
campo de la seguridad global producen cambios sustan-
ciales en las instituciones militares —en su identidad, en
su imagen y en sus percepciones—, permiten una redefini-
cion sustantiva de su rol, adecuada a la nueva realidad
regional e internacional, y dan lugar al desarrollo de una
comunidad de policy, con estrechas vinculaciones entre
los ambitos diplomatico, politico, militar y académico.
Todo esto contribuye a explicar el creciente consenso
que las politicas de seguridad internacional obtienen a lo
largo de la década y revela que, no obstante el debate re-
ferido anteriormente y los contrastes en algunos aspectos
de la politica exterior de los dos gobiernos democraticos,
existen importantes elementos de continuidad entre am-
bas administraciones. Por ultimo, resulta interesante ob-
servar el gradual cambio de énfasis desde lo global hacia
lo regional a medida que avanza la década y los impactos
que la experiencia de la Argentina en materia de seguridad
global produce en el ambito subregional. La experiencia
argentina en materia de seguridad global contribuye a la
introduccion de un nuevo lenguaje y una nueva logica en
materia de seguridad en el marco subregional, vinculados
fundamentalmente con el enfoque cooperativo y congruen-

3 Con “seguridad global” me refiero, genéricamente, a los mecanismos,
compromisos y acciones orientados a la no proliferacién de armas de
destruccion masiva y a la preservacion de la paz y la seguridad interna-
cionales. Esto ultimo se refiere a misiones militares internacionales que
conforman un continuo, crecientemente heterogéneo. E1 mismo abarca
desde las operaciones de mantenimiento de la paz hasta las operaciones
de imposicion de la paz y las intervenciones militares con objetivos hu-
manitarios. En un sentido mas amplio, la seguridad global incluye los
arreglos regionales, dado que los mismos contribuyen a preservar la paz
y la seguridad internacionales. Sin embargo, en sentido estricto, la no-
cion de seguridad global implica que cualquier miembro de la comuni-
dad internacional tiene interés en su preservacion y, en principio, com-
petencia para participar en las acciones, los mecanismos y las institu-
ciones destinados a ese fin.
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tes con los procesos de democratizacion e integracion re-
gional que tienen lugar en el Cono Sur de América.

La seguridad internacional en la politica exterior argentina

La importancia que asume la seguridad internacional en la
politica exterior argentina en los afnos noventa se vincula
con una cierta apreciacion de los cambios en el sistema in-
ternacional y con la estrategia de reposicionamiento inter-
nacional del pais que informan su logica de fondo. Por una
parte, la crisis de 1989 subyace a la estrategia de reposi-
cionamiento internacional. El propésito de contrarrestar el
aislamiento al que llevaron las politicas exteriores de las
décadas previas es algo que los analisis infieren pero sobre
lo que no existe evidencia empirica. Los actores, por lo ge-
neral, coinciden ex post con tal interpretacion. Pero es po-
co probable que hayan tenido, especificamente, ese objeti-
vo en mente en 1989-1990. Por otra parte, resulta plausi-
ble argumentar que en ese breve periodo se configura
rapidamente una vision del escenario internacional emer-
gente, en la cual los Estados Unidos desempefian un rol
hegemonico indiscutido, y de la cual se infieren objetivos
estratégicos de la Argentina vinculados con ese contexto.
En este sentido, la apreciacion del escenario emergente y
la estrategia de reposicionamiento internacional de la Ar-
gentina son aspectos de una misma vision.

Las tendencias predominantes en los afios noventa, la
forma en que se estructuran los vinculos entre las principa-
les potencias y el rol hegemonico —no desafiado— que desem-
pefnan los Estados Unidos a medida que avanza la década,
indican que esa vision es acertada.4 A medida que la mis-

4 Michael Mastanduno provee una convincente explicaciéon de este aspec-
to central de la Posguerra Fria en “Preserving the Unipolar Moment: Rea-
list Theories and U.S. Grand Strategy after the Cold War, International Se-
curity 21:4, primavera de 1997, pp. 49-88. También, en cuanto a la na-
turaleza del liderazgo norteamericano y al peso de la alianza occidental
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ma se despliega como conjunto de iniciativas y es procesa-
da en términos de policy -naturalmente, en el ambito de la
Cancilleria, pero también en interacciones con los mundos
académico y politico- esta visién incorpora otros aspectos

Advierte una tendencia a la conformacién de grandes
espacios de seguridad cooperativa y la emergencia de un
mundo crecientemente interdependiente, que tiende a re-
flejarse también en el plano de la seguridad; destaca que
el fin de la Guerra Fria constituye un triunfo categorico de
las democracias occidentales y, por ende, de un conjunto
de valores y principios acerca de la organizacion politica
de los estados y de sus vinculaciones reciprocas -i.e., la
democracia, la proteccion de las libertades individuales y
los derechos humanos, el respeto del derecho internacio-
nal y la renuncia al uso de la fuerza para dirimir conflic-
tos entre estados—. En ese marco, la vision en la que se ba-
sa el rationale de las politicas de seguridad de la Argenti-
na en los anos noventa destaca que esos valores son
profundamente afines a la cultura y la historia del pais
desde sus etapas fundacionales.5

Esta vision no se vincula, sin embargo, con expectati-
vas de inspiracion wilsoniana acerca de como se estructu-
ra el sistema internacional tras el fin de la Guerra Fria, si-
no con una apreciacion del rol decisivo de los Estados Uni-
dos en el contexto emergente como potencia hegemoénica
no desafiada y, en ese marco, el rol de la alianza occiden-

en la estructuraciéon de un nuevo orden, véase Daniel H. Deudney y John
G. Ikenberry, Structural Liberalism: The Nature and Sources of Postwar
Western Political Order, draft, Department of Political Science, University
of Pennsylvania, 1996, y John G. Ikenberry, “The Myth of Post-Cold War
Chaos”, Foreign Affairs 75:3, mayo-junio de 1996, pp. 79-92.

5 La caracterizacion del escenario internacional atribuida en este parra-
fo a la vision del gobierno nacional se basa en el examen de documen-
tos y non papers de la Cancilleria empleados en reuniones de trabajo de
diversa indole, y discursos del presidente de la Nacion y los ministros de
Relaciones Exteriores. Ademas, los elementos que conforman esa vision
aparecen con nitidez en diversas entrevistas personales conducidas du-
rante la investigacion de campo.
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tal en la estructuracion del nuevo orden politico y econo-
mico global. Este orden no es visto como una estrategia de
dominaciéon de los paises periféricos sino como producto
del proceso de globalizacion de la economia mundial y la
creciente interdependencia entre las economias avanza-
das.

Es cierto que la Cancilleria argentina se interesa en el
debate acerca de un “nuevo orden internacional” y sus
implicaciones para la politica exterior.6 Pero no es de ahi
de donde surgen las decisiones que ponen en marcha su-
cesivas -y, en buena medida, simultaneas- iniciativas en
materia de seguridad internacional y no proliferacion. Ta-
les decisiones son parte de una estrategia, cuyos ejes cen-
trales son el estrechar vinculos con los Estados Unidos y
cambiar sustancialmente la imagen y el posicionamiento
internacional de la Argentina. Esa estrategia, si bien im-
plica una cierta vision del escenario internacional emer-
gente, es esencialmente pragmatica y, a la vez, esta estre-
chamente vinculada con la identidad de la Argentina con
los valores y la cultura de Occidente.

La seguridad internacional como manifestacién
de un sistema de valores

En este sentido, la forma en que John Ikenberry interpre-
ta el “orden” de la Posguerra Fria resulta interesante pa-
ra analizar la estrategia argentina de los noventa y la vi-
sién en que ésta se funda. Ikenberry seniala que los Esta-
dos Unidos, Europa Occidental y mas tarde Japoén
desarrollan un conjunto de lazos a lo largo de un periodo

6 En efecto, la Cancilleria promueve sucesivos debates académico-politi-
cos, entre los que se destaca el seminario coordinado por Roberto Rus-
sell en FLacso, en 1991, que da lugar al libro de Roberto Russell (ed.), La
politica exterior argentina en el nuevo orden mundial, Buenos Aires, GEL,
1992.
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que abarca la Segunda Guerra Mundial y la posguerra.
Estos lazos se expresan en normas € instituciones que
hacen a la democracia politica y a una vinculacion pacifi-
ca y estable entre los estados, y en el compromiso con
una economia mundial abierta, pautada a través de me-
canismos multilaterales. En este sentido, argumenta, el
fin de la Guerra Fria ha sido sobrestimado en términos de
su significado histérico, ya que el llamado “nuevo orden”
no es sino la continuacion y la ampliacion de ese “orden
de posguerra” construido por, y vigente entre, las demo-
cracias y economias avanzadas de Occidente.”

La Argentina busca integrarse a ese circulo de paises
occidentales a través de una estrategia que, en la practi-
ca, sintetiza las transformaciones estructurales del Esta-
do y la economia, y el cambio de orientacion de la politica
exterior como una unidad. En ese marco, muy rapida-
mente se hace evidente que los compromisos en materia
de seguridad global constituyen una herramienta eficaz
para avanzar hacia el objetivo de fortalecer la imagen de
la Argentina y estrechar los vinculos con Occidente. Los
lazos y compromisos en materia de seguridad ocupan un
lugar de fundamental importancia en el entramado de
vinculaciones entre las democracias y economias avanza-
das de Occidente a lo largo de la segunda posguerra.8 A
esto se agrega, en el escenario de la Posguerra Fria, la
preocupacion por la seguridad global, que rapidamente se
transforma en una prioridad estratégica para los Estados
Unidos y la alianza occidental.®

7 Véase, John G. Ikenberry, “The Myth of Post-Cold War Chaos”, citado.
8 Por eso, la definicién de “alianza occidental” empleada en este texto en-
fatiza los lazos y compromisos en materia de seguridad —-ademas de los
que senala Ikenberry-, i.e., democracia politica, economias abiertas y re-
laciones pacificas y estables entre los estados.

9 Esta importancia tiende a aumentar hacia fin de siglo, con el crecien-
te despliegue de una sociedad mundial y la evidente voluntad politica de
la alianza occidental de respaldar la vigencia de los valores fundamen-
tales de Occidente mediante el uso de la fuerza.
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Diversos pronunciamientos reflejan esa preocupacion.
La declaracion emitida tras la reunion cumbre del Conse-
jo de Seguridad de las Naciones Unidas del 31 de enero de
1992 hace hincapié en la proliferaciéon de armas de des-
truccion masiva como una de las principales amenazas a
la paz y la seguridad internacionales.!® Poco antes, du-
rante la reunion cumbre de Roma de noviembre de 1991,
ocasién en que la otan formula por primera vez su Nuevo
Concepto Estratégico, los jefes de Estado y de gobierno de
la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte definen la
proliferacién de armas de destrucciéon masiva y misiles
balisticos como el problema fundamental de esta etapa.
En septiembre de 1993, en su discurso ante la Asamblea
General de las Naciones Unidas, el presidente William
Clinton sostiene:

One of our most urgent priorities must be attacking the
proliferation of weapons of mass destruction, whether
they are nuclear, chemical, or biological; and ballistic mis-
siles that can rain them down on populations hundreds of
miles away... If we do not stem the proliferation of the
world’s deadliest weapons, no democracy can feel secure.

Asimismo, en un discurso ante la Academia Nacional de
Ciencias, el 7 de diciembre de 1993, el entonces secreta-
rio de Defensa de los Estados Unidos, Les Aspin, afirma:

Of these dangers, the one that most urgently and directly
threatens America’s interests abroad is the new nuclear

10 Cabe subrayar que ésa fue la primera vez en su historia que el Con-
sejo de Seguridad se reuni6 a nivel de jefes de Estado y de gobierno.
Hasta entonces, el maximo nivel de representacién alcanzado en el Con-
sejo de Seguridad, en contadas ocasiones, habia sido el de ministros de
Relaciones Exteriores. Véase Santiago Torres Bernardez, “Perspectivas
en la contribucién de las Naciones Unidas al mantenimiento de la paz y
la seguridad internacionales, en Manuel Pérez Gonzalez et al., Hacia un
Nuevo Orden Internacional y Europeo: estudios en homenaje al profesor
Don Manuel Diez de Velasco, Madrid, Editorial Tecnos, 1992.
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danger. [...] The new nuclear danger we face is perhaps a
handful of nuclear devices in the hands of rogue states or
even terrorist groups. The engine of this new danger is
proliferation.11

Segun el Report of the Secretary of Defense to the President
and the Congress de los Estados Unidos, de marzo de
1996, las principales amenazas a los intereses de los Es-
tados Unidos, sus aliados y sus amigos pueden provenir
de un conjunto variado de fuentes, que incluyen

[...] intentos por parte de poderes regionales hostiles a los
intereses de los Estados Unidos de ganar hegemonia en
sus regiones a través de la agresion o la intimidacion; con-
flictos internos entre grupos étnicos, nacionales, religio-
sos, o tribales que amenazan vidas inocentes de civiles,
fuerzan migraciones masivas, y socavan la estabilidad y el
orden internacional; amenazas provenientes de adversa-
rios potenciales, que intentan adquirir o emplear armas
nucleares, quimicas, o biologicas y sus medios de lanza-
miento [misiles]; amenazas a la democracia y el proceso de
reformas en la ex Union Soviética, Europa Central y
Oriental, y en otros lugares; la subversion y el crimen que
afectan y socavan a gobiernos amigos; el terrorismo; [...]
el trafico ilegal de drogas y el crimen internacional.

En ese marco, los compromisos en materia de seguridad
global y las contribuciones al disefio de una arquitectura
de seguridad cooperativa en el ambito regional que lleva a
cabo la Argentina constituyen aspectos de la politica exte-
rior particularmente valorados por los Estados Unidos y la
alianza occidental. Constituyen por lo tanto un instru-
mento efectivo para respaldar el propésito de entablar una
alianza que, desde la perspectiva de la potencia hegemo-

11 véase, ademas, Brad Roberts, “From Nonproliferation to Antiprolife-
ration”, International Security 18:1, verano de 1993, pp. 139-173, y John
M. Deutch, “The New Nuclear Threat”, Foreign Affairs 71:4, otono de
1992, pp. 120-134.
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nica, carece de objetivos claros y tiene escasa credibili-
dad.!2 Los compromisos en materia de seguridad —sobre
todo cuando se materializan a través del empleo de las
instituciones militares— son capaces de revertir tales resis-
tencias. Constituyen un elemento de poderoso valor sim-
bolico, que afecta en forma inmediata y duradera las per-
cepciones de los actores.

Tal eficacia de los compromisos en materia de seguridad
global se hace inmediatamente evidente a los ojos de los
principales decision malkers de la Argentina. No es posible
saber en qué medida esto es una apreciacion ex ante o una
constatacion posterior al despliegue de las decisiones del go-
bierno argentino. Lo fundamental es la capacidad de los
compromisos en materia de seguridad global para contribuir
a una rapida redefinicion de las relaciones con Occidente.

En ese sentido, la participacion en la Guerra del Golfo
es la accion decisiva que lleva a cabo la Argentina a prin-
cipios de la década. La participacion en la coalicion ad hoc
liderada por los Estados Unidos, segun la resolucion No.
678 del Consejo de Seguridad del 29 de noviembre de
1990, produce un punto de inflexiéon en la imagen interna-
cional de la Argentina. Esta es una constatacion empirica
de la investigacion de campo en que se basa este analisis.13

12 En un reciente analisis de la seguridad europea, Mike Clarke destaca
la importancia que tiene —desde la perspectiva norteamericana- que los
aliados europeos “acomparien” a los Estados Unidos en sus responsabili-
dades globales. Clarke indica incluso un cierto quid pro quo en relacién al
compromiso de los Estados Unidos con la seguridad europea. Michael
Clarke, “Forces of Change in European Security”, Center for Defense Stu-
dies, King's College, Londres, marzo de 1999. En relacion a las variables
que intervienen en la conformacion y perdurabilidad de las alianzas,
Stephen Walt ha realizado una contribucién ya clasica en The Origins of
Alliances, Ithaca, Cornell University Press, 1987, actualizada en un tra-
bajo reciente, “Why Alliances Endure or Collapse”, Survival 39:1, prima-
vera de 1997, pp. 156-179.

13 La perdurabilidad de la orientaciéon adoptada por la Argentina a prin-
cipios de los anos noventa ha sido una pregunta recurrente en las entre-
vistas realizadas en Londres, Washington y Bruselas en 1994 y 1995, con
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Pero ése es solo el punto de vista pragmatico. La con-
cepcion politica y el logro de los consensos —en la sociedad
y las instituciones del Estado- necesarios para la imple-
mentacion de estas politicas a lo largo del tiempo se vin-
culan con la afinidad de las mismas con un conjunto de
valores. Estos valores se han arraigado en la sociedad ar-
gentina durante el breve proceso de transicién porque for-
man parte de la cultura y la identidad de la Argentina. Es
la confluencia de un enfoque pragmatico con la reemer-
gencia de los valores democraticos de la sociedad, en un
momento de cambio del sistema internacional, lo que ex-
plica el éxito de la Argentina en el empleo de la seguridad
global como lenguaje e instrumento de la politica exterior.

Ademas, la activa participacion en el campo de la segu-
ridad internacional responde al propodsito de expandir el
rol de las Fuerzas Armadas en un area compatible con su
fortalecimiento profesional. Si bien ése no es objetivo cen-
tral de la politica de seguridad global, tampoco esta aleja-
do del core de la concepcion democratica que las orienta.

funcionarios de la otan y de las areas de seguridad internacional de los
respectivos ministerios de Asuntos Exteriores y Defensa. Las dudas con
respecto al caracter irreversible de la orientacion adoptada por la Argenti-
na a principios de los noventa se vinculan en ese momento no soélo a los
cambios de autoridades politicas, previsibles en un sistema democratico,
sino a factores tales como los puntos de vista predominantes en las fuer-
zas armadas argentinas, o las posturas respectivas de Chile y el Brasil
con respecto a issues de seguridad global o regional, y su eventual in-
fluencia sobre las posturas que adopta la Argentina a lo largo del tiempo.
En ese marco, la participacion de la Argentina en la Guerra del Golfo ha
sido uno de los factores de mayor peso en relaciéon con la credibilidad y
perdurabilidad de los cambios emprendidos al comienzo de la década.
Aun hoy es frecuente que cualquier conversacién con funcionarios o es-
pecialistas norteamericanos o europeos incluya alguna mencién del im-
pacto politico que la participacion de la Argentina en la Guerra del Golfo
ha producido en los circulos gubernamentales y la opinién publica del
pais respectivo. Esta apreciacion ha sido confirmada en numerosas entre-
vistas y conversaciones informales con oficiales de las fuerzas armadas
argentinas, cuya experiencia internacional resulta una fuente de informa-
cion de particular importancia para el analisis de los temas tratados en
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La investigacion de campo revela que tanto funcionarios
de la Cancilleria argentina cuanto miembros de las jerar-
quias de las Fuerzas Armadas ven en las politicas de se-
guridad internacional un instrumento efectivo para forta-
lecer la imagen local e internacional de las instituciones
militares y recomponer sus vinculos con sus contrapartes
de las democracias occidentales.14

Seguridad global y construccién de la paz democrética

Los compromisos en materia de seguridad global, junto
con las iniciativas que la Argentina promueve en los mar-
cos hemisférico y subregional a lo largo de los afos no-
venta, conforman una matriz democratica de seguridad
internacional. La participacion sistematica en misiones
internacionales y las crecientes interacciones con la oTan
favorecen el desarrollo de una concepcion globalista y
cooperativa de la seguridad. Esto implica una redefinicion
del rol de las instituciones militares acorde con los cam-
bios que se estan produciendo en el sistema de seguridad
internacional y con los objetivos de estabilidad regional y
proyeccion internacional de la Argentina.

Al mismo tiempo, junto con Canada y otros estados, la
Argentina promueve la revision del sistema de seguridad
hemisférico en el marco de la oea. E1 Compromiso de San-
tiago de 1991 constituye la primera expresiéon de esta ini-
ciativa. La Argentina propone actualizar los enfoques en
materia de seguridad en la region, a fin de eliminar por
completo las hipétesis de conflicto entre vecinos. Esto im-

14 En entrevistas y conversaciones informales con funcionarios de la
Cancilleria argentina ha surgido claramente que la biisqueda de un for-
talecimiento de la imagen del pais y el desarrollo de un rol de las fuerzas
armadas vinculado a la seguridad global han sido objetivos convergen-
tes en el diseno de estas politicas, a su vez reforzados por la constata-
cién de que la participacién en misiones militares internacionales cons-
tituye un instrumento altamente eficaz para ambos propésitos.
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plica sentar nuevas bases para la formulacién de las po-
liticas de defensa. Promueve al respecto la transparencia
del gasto militar y de las adquisiciones de armamentos, el
control civil de las fuerzas armadas y el desarrollo de me-
didas de construccion de confianza entre paises vecinos.
Este conjunto de criterios conforman las bases del en-
foque de seguridad cooperativa —surgido de la experiencia
europea en el marco de la csCE- que la Argentina contri-
buye a adaptar a la realidad de la region y cuya adopcion
promueve consistentemente a lo largo de la década.!5 Es-
tas iniciativas en el campo hemisférico y subregional in-
cluyen, como aspecto inherente, el respaldo colectivo a la
estabilidad de las instituciones democraticas. Con el mis-
mo enfoque, la Argentina logra, en el ambito subregional,
avances crecientes en materia de construccion de con-
fianza con Chile y el Brasil. Al promediar la década, estas
iniciativas incluyen elementos sustantivos de cooperacion
militar, sucesivos respaldos a la estabilidad de las institu-
ciones democraticas en la regionlé y una clausula en la
normativa del Mercosur que condiciona la pertenencia al
bloque regional al pleno cumplimiento de este criterio.

15 Existe una extensa literatura sobre la experiencia de seguridad en
Europa. Véase, entre otros, Emanuel Adler, “Seeds of peaceful change:
The cscE’s security community-building model”, en E. Adler (ed.), Secu-
rity Communities, Cambridge, Cambridge University Press, 1998; Marie-
France Desjardins. “Rethinking Confidence-Building Measures”, Adelphi
Paper 307, Oxford, Oxford University Press, 1996; Zdazislaw Lachowski,
“The Vienna confidence- and security- building measures”, en Conven-
tional arms control in Europe, pp. 618-631; Dieter Lutz, “Foundation of
the European Security Structure. Role of the 0sce”, Review of Internatio-
nal Affairs Lvii, 15 de enero de 1997, pp. 11-23; Heinz Vetschera, “The
Role of the csce in European Conflict Prevention”, presentado en la Con-
ferencia The Art of Conflict Prevention: Theory and Practice, Helsinki, 2
de junio de 1992; y Andrés Fontana, Seguridad cooperativa: tendencias
globales y oportunidades para el continente americano, Documento de
Trabajo 1SEN, No. 16, Buenos Aires, Instituto del Servicio Exterior de la
Nacion, 1996.

16 Esto incluye la activa participacién en las situaciones que se produ-
cen en Peru y anos mas tarde en el Paraguay.
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[a] Seguridad global y seguridad regional

Los simultaneos procesos de democratizacion del Brasil y
la Argentina y los acercamientos promovidos en ese mar-
co por los presidentes Ratl Alfonsin y José Sarney cons-
tituyen el origen de este proceso de cambio en el campo de
la seguridad.1? Los avances de la integracion econoémica re-
gional y los cambios en el contexto internacional tras el fin
de la Guerra Fria también contribuyen en forma decisiva.
Sin embargo, a principios de la década, la vinculacion de la
Argentina con los paises vecinos se encuentra aiin domina-
da por un modelo de balance de poder.

Incluso en la relacion con el Brasil, que es la que mas
rapidamente avanza hacia la integracion regional y la coo-
peracion en materia de seguridad, las visiones estratégicas
reciprocas a principios de los anos ochenta son atn predo-
minantemente tradicionales. Los elementos cooperativos y
de construccion de confianza desarrollados durante la pre-
sidencia del Dr. Ratl Alfonsin se limitan al campo nuclear
y, al menos desde la perspectiva de las instituciones mili-
tares, se hallan lejos del core de la politica de defensa. Mas
aun, la importancia otorgada a los acuerdos en el campo
nuclear refleja el predominio de un enfoque de balance de
poder y equilibrio militar en la relacion bilateral.

Entre 1991 y 1992, la Cancilleria argentina disefia una
politica de seguridad cooperativa en el campo convencio-
nal orientada a modificar los términos de las relaciones de
seguridad con el Brasil y los demas paises vecinos. Esta
politica, basada en la construccién de confianza y cam-
bios sustanciales en las premisas en que se basan las po-
liticas de defensa de cada uno de los paises de la subre-

17 Los acuerdos de Itaipt y Corpus firmados por los gobiernos militares
hacia fines de los anos setenta también constituyen un antecedente im-
portante. Sin embargo, los cambios sustanciales que se producen en las
relaciones de seguridad en un lapso de apenas diez anos, entre 1985 y
1995, solo se explican en el marco de la democratizacion de ambos
paises
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gion respecto de los otros, se vincula estrechamente con
la experiencia de la Argentina en el campo de la seguridad
global. Este enfoque, que tiende a reemplazar el balance de
poder y el equilibrio militar como parametros de las rela-
ciones bilaterales en materia de seguridad, es obviamente
innovador. Pero su introduccion es casi una consecuencia
natural de como han evolucionado las relaciones bilatera-
les —con el Brasil y, si bien con un ritmo diferente, también
con Chile- a partir de las respectivas transiciones a la de-
mocracia entre mediados y fines de los anos ochenta.

La eleccion de la seguridad cooperativa como opcion
estratégica para redefinir las relaciones de seguridad en la
subregion resulta de un conjunto de factores que conflu-
yen en el particular momento histérico del inicio de los
noventa: la maduracion de los procesos de democratiza-
cion, los avances en materia de seguridad que éstos han
promovido, los cambios en el sistema internacional a par-
tir del fin de la Guerra Fria y la experiencia que la Argen-
tina desarrolla en ese contexto en el campo de la seguri-
dad global.18 En ese marco, la Cancilleria argentina pro-
mueve una politica de seguridad cooperativa con el Brasil
y los demas vecinos del Cono Sur.

La formulacién y puesta en marcha de esta iniciativa
ocurre poco después de la participacion en la Guerra del
Golfo, el desmantelamiento del proyecto Condor y tiene
una estrecha vinculacién con el Compromiso de Santiago
de 199119 y los avances en la cooperacion con el Brasil en
materia de transparencia y cooperacion en el empleo de la

18 Este es el nucleo de la compleja articulaciéon de elementos de “conti-
nuidad y cambio” que caracteriza las politicas de seguridad global y re-
gional de la Argentina de los afios noventa.

19 En la reunioén de la Asamblea General de la OEa realizada en Santia-
go de Chile, en junio de 1991, los Estados miembros formulan una de-
claracién conocida como Compromiso de Santiago (resolucién 1080/91
de la Asamblea General). El1 Compromiso de Santiago enfatiza la defen-
sa de la estabilidad y consolidacion de las instituciones democraticas en
la region, la necesidad de desactivar todas las hipétesis de conflicto en-
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energia nuclear.20 Todo parece indicar que la experiencia
de la Argentina en el campo de la seguridad global es un
factor importante en la adopcién del enfoque de seguridad
cooperativa y la capacidad de transformarlo en politicas
efectivas en el campo de la seguridad regional.

Es cierto que en la motivacion de los funcionarios que
formulan tales politicas incide la preocupaciéon de diversos
sectores de la comunidad de policy —incluida la propia Can-
cilleria- por el creciente desequilibrio militar que se viene
producidendo desde hace al menos una década. La reduc-
cién del presupuesto militar de la Argentina, su incidencia
en el nivel de alistamiento y otras medidas, como el desman-
telamiento del complejo militar-industrial y la cancelacion
del proyecto Condor 11, producen un creciente desequilibrio,
en particular vis a vis el reequipamiento y las adquisiciones
que la participacion en el producido de las exportaciones de
cobre permite a las Fuerzas Armadas Chilenas.

La seguridad cooperativa subraya la importancia de los
contenidos y la transparencia de las politicas de defensa,
junto con diversos aspectos del sistema de relaciones civi-
co-militares —en particular, el grado de autonomia institu-
cional de las fuerzas armadas— como aspectos sustancia-
les de la seguridad que, reciprocamente, pueden alcanzar
potenciales rivales. Las garantias de seguridad y la certi-
dumbre acerca de las mismas -ofrecidas mas por la natu-
raleza del sistema politico que por las formalidades de los
acuerdos- se encuentran en la esencia de la seguridad

tre los Estados miembros y la promocion explicita y sistematica de me-
didas de confianza entre paises vecinos. Los Estados asumen el compro-
miso de establecer un mecanismo de accién para casos en que se viole
el orden constitucional y ponen en marcha un proceso de consultas so-
bre seguridad hemisférica a fin de revisar y actualizar las concepciones
e hipotesis en que se basan las previsiones de seguridad de la region.
20 E1 13 de diciembre de 1991, la Argentina y el Brasil, la Agencia Bra-
silefio-Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares
(aBacc) y el Organismo Internacional de Energia Atémica (oIEa) firman en
Viena el Acuerdo Cuatripartito para la Aplicaciéon de Salvaguardias.
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cooperativa. La capacidad del poder politico para ejercer
la autoridad en forma plena sobre las instituciones mili-
tares resulta asi una fuente sustancial de certidumbre. A
esto se suma el peso que tiene el desarrollo de una vision
globalista de la seguridad, con énfasis en las instituciones
y los compromisos internacionales.

Sobre la base de este enfoque, estrechamente vinculado
con la experiencia europea en materia de seguridad duran-
te el altimo tramo de la Guerra Fria, la Argentina promue-
ve deliberadamente el reemplazo del modelo de balance de
poder por un enfoque basado en la cooperacion militar y los
compromisos reciprocos en materia de seguridad. En el de-
sarrollo de esta politica, la Argentina emplea en forma cre-
ciente el instrumental operativo de la seguridad cooperati-
va —i.e., las medidas de construccion de confianza, la trans-
parencia de las politicas de defensa, el énfasis en el control
civil de las fuerzas armadas- tanto en el plano subregional
cuanto en sus iniciativas a nivel hemisférico. En cierto mo-
do, “trae” el lenguaje de la seguridad global a la region y lo
transforma en acciones eficaces de politica exterior a través
de una intensa interaccion con los paises vecinos.

Este aspecto de las politicas de seguridad de la Argen-
tina en los afnos noventa se vincula estrechamente con el
caracter particular de la transicion politica que tiene lugar
en la década precedente. Este proceso ha dado lugar, en
un periodo relativamente breve, al establecimiento de un
sistema democratico no condicionado por prerrogativas de
las instituciones militares heredadas del régimen autori-
tario precedente.2! Esta condicion de la democracia ar-
gentina y el sistema de relaciones civico-militares que re-
sulta del proceso de transicion son elementos importantes
para el posterior desarrollo de la seguridad cooperativa en
la relacion con los vecinos.

21 Veéase Alfred Stepan, Repensando a los militares en politica, Buenos
Aires, Sudamericana/Planeta, 1988, y Augusto Varas, Democracia y au-
tonomia institucional de las Fuerzas Armadas, Documento de Trabajo
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[b] El proceso de democratizaciéon de la Argentina

Debido a la derrota militar en el Atlantico Sur, la demo-
cratizacion de la Argentina asume caracteristicas poco ha-
bituales. En un lapso de dieciocho meses, tiene lugar el
establecimiento de un sistema democratico no condicio-
nado por las prerrogativas que las fuerzas armadas con-
servan en la mayor parte de los casos tras los regimenes
autoritarios. La “transicion politica” de la Argentina care-
ce de las negociaciones y mediaciones que la ciencia poli-
tica habitualmente destaca para caracterizar estos proce-
sos. En este sentido, mas que un proceso de transicion, se
trata del colapso del régimen autoritario y su reemplazo
por un sistema democratico, en condiciones de extrema
debilidad de las instituciones militares.22

El gobierno del presidente Raril Alfonsin posee un alto
grado de autonomia para tomar decisiones en areas habi-
tualmente reservadas a las instituciones militares o en las
que el poder politico de las democracias posautoritarias
s6lo incursiona sobre la base de un cuidadoso consenso
con los militares. Esto explica las drasticas reformas de la
estructura politico-militar que vincula al Ejecutivo con las
fuerzas armadas y la supresion de fuentes de autonomia
y acceso a recursos por parte de estas instituciones. Poco
después de establecido el gobierno democratico, el presi-

FLACSO, Santiago de Chile, FLacso, 1986. En “The Degree of Military Poli-

tical Autonomy during the Spanish, Argentine and Brazilian Transition”,
Journal of Latin American Studies, 25:2, mayo de 1993, pp. 283-300,
Jorge Zaverucha provee un analisis actualizado de este tema.

22 Analizo este proceso en Andrés Fontana, “De la crisis de Malvinas a
la subordinacién condicionada: conflictos intramilitares y transicién po-
litica en la Argentina”, publicado en Augusto Varas (ed.), La autonomia
militar en América Latina, Caracas, Editorial Nueva Sociedad, 1988, pp.
33-56, y en “Las Fuerzas Armadas Argentinas luego de la Transicion De-
mocratica”, trabajo presentado en el seminario internacional “Fuerzas
Armadas: Modelos Organizacionales y Cambios en los Noventa”, Peitho,
Sociedad de Analisis Politico, y Ministerio de Defensa de la Republica
Oriental del Uruguay, Montevideo, agosto de 1989.
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dente Raul Alfonsin suprime el cargo de Comandante en
Jefe de cada fuerza, retiene para si importantes facultades
en materia de ascensos, destinos y sanciones disciplina-
rias y transfiere a la jurisdiccién del Ministerio de Defen-
sa las treinta y cuatro fabricas y entidades empresarias
militares, el control sobre la programacion y ejecucion
presupuestaria de las fuerzas armadas y la autoridad or-
ganica y funcional sobre la Gendarmeria y la Prefectura
Naval.

Al mismo tiempo, el gobierno intenta crear un marco re-
gional que favorezca las relaciones pacificas entre los esta-
dos y no dé lugar a situaciones que puedan fortalecer la po-
sicién relativa de las instituciones militares en el frente in-
terno. La democracia argentina necesita y, al mismo
tiempo, se inclina naturalmente hacia una redefinicion de
las relaciones con los dos principales vecinos. En el caso de
Chile, con quien hacia fines de 1978 la Argentina se en-
cuentra al borde de un conflicto armado, el gobierno del
presidente Raul Alfonsin avanza muy rapidamente hacia un
Tratado de Paz y Amistad, que se apoya en un explicito con-
senso de la sociedad mediante la “consulta popular no vin-
culante” del 25 de noviembre de 1984.23

Con el Brasil, los gestos de acercamiento no se hacen
esperar y, a partir de 1985, ambos gobiernos firman suce-
sivas declaraciones conjuntas -Foz de Iguazu, Brasilia,
Viedma, e Iper6- y protocolos sobre cuestiones nucleares.
Este proceso abre rapidamente el camino a la cooperacion
econoOmica, con el consecuente fortalecimiento de los vin-
culos politicos entre ambas democracias aun en vias de su
consolidaciéon definitiva.

Las iniciativas de la Argentina tendientes a redefinir las
relaciones con los vecinos y desarrollar un marco regional

23 El1 29 de noviembre de 1984 los gobiernos de Chile y la Argentina fir-
man el Tratado de Paz y Amistad. El mismo es ratificado por el Congre-
so Nacional mediante la ley 23172 y el decreto 545 del 26 de marzo de
1985.
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de paz y cooperacién se asientan -y a la vez fortalecen- en
el surgimiento de un nuevo sistema de relaciones civico-mi-
litares. Este resulta de las reformas de la estructura politi-
co-militar mencionadas mas arriba y de un profundo cam-
bio en las percepciones y los valores predominantes en las
fuerzas armadas tras el colapso del régimen autoritario.

La derrota en el Atlantico Sur produce un cambio dras-
tico en las percepciones y los valores predominantes en las
instituciones militares. La constatacion de un desempeno
politico y militar mas que objetable de la jerarquia de las
tres fuerzas, junto con la frustracion profesional que gene-
ra la derrota, produce una situacion de insubordinacion y
desobediencia estructural en las instituciones militares. La
tradicién de participacion de las fuerzas armadas en la po-
litica nacional se asimila a las cuestionadas jerarquias del
proceso militar y sufre un irreversible desprestigio entre
los oficiales de la generacién que pasa a dominar la vida
interna del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea. Los
mandos intermedios y un sector de los oficiales superiores
adoptan una orientacion profesionalista y desarrollan un
creciente sentido de lealtad al sistema democratico.24

El desarrollo subsecuente de los valores profesionalis-
tas y de lealtad al sistema democratico en las institucio-
nes militares resulta de la interaccion con la sociedad y de
su propia dinamica interna. Estos cambios ocurren en el
marco conflictivo que generan la condena politica y social
y la revision judicial de la represion ilegal ejercida bajo el
régimen militar. Esto genera tensiones y potencia el peso

24 Las referencias a cambios en las percepciones y pautas de comporta-
miento institucional de las Fuerzas Armadas de la Argentina se basan
en la investigacion llevada a cabo en la Fundacion Simon Rodriguez, en
1992-1993, con el auspicio del International Development Research
Centre, de Canada, y entrevistas con militares de distinto rango realiza-
das en los anos 1995-1996. Presento los resultados del primer tramo de
la investigacion en Andrés Fontana, Percepciones militares del rol de las
Fuerzas Armadas en Argentina, Serie Cuadernos Simén Rodriguez, No.
27, Buenos Aires, Biblos, 1993.
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de sectores propensos a cuestionar al poder constitucio-
nal y promover la repolitizacion de las fuerzas armadas.
Pero, justamente, la confrontacion con una sociedad que
cuestiona a las instituciones militares y las diferenciacio-
nes internas que esto tiende a catalizar contribuyen deci-
sivamente al proceso de cambio interno. En ese proceso
predomina el consenso profesionalista y la vocacion por la
pertenencia plena de las fuerzas armadas al sistema ins-
titucional democratico. Esto incide decisivamente en el
fracaso de los intentos del sector denominado “Carapinta-
da” de restablecer la politizacion del Ejército y su presen-
cia como factor de presion en la politica nacional.

Las tres fuerzas armadas producen cambios importan-
tes en sus politicas hacia la sociedad. Otorgan creciente
importancia a la apertura y la integracion con la sociedad
civil y a la actualizacién de sus doctrinas y politicas de
educacion. Crecientemente, los miembros de la nueva ge-
neracion de jefes y oficiales superiores se vuelcan a lograr
la reincorporacion de las fuerzas armadas a la comunidad
nacional, en el marco del sistema democratico. El compor-
tamiento institucional de las fuerzas armadas a lo largo de
la transicion constata esta apreciacién.25

La lealtad al sistema democratico de la nueva genera-
cién de oficiales se evidencia ante las sucesivas rebeliones
del grupo Carapintada. Salvo en su primera manifesta-
cion, de abril de 1987 —cuya eficacia se limita a la expre-
sién de solidaridad corporativa con los oficiales de rango
intermedio- las rebeliones del grupo Carapintada no con-
vocan adhesiones significativas en el cuerpo de oficiales.

25 Analizo estos temas en sucesivos trabajos: Andrés Fontana, Percep-
ciones militares del rol de las Fuerzas Armadas en Argentina, cit., “Rela-
ciones Civico-Militares y Agenda de Seguridad en América Latina”, en
Adalberto Rodriguez Giavarini (ed.), La situacién internacional: opciones
para la Argentina, Buenos Aires, GEL, 1993; La politica militar en un con-
texto de transicion: Argentina 1983-1989, Documento de Trabajo CEDES,
N° 34, Buenos Aires, 1990, presentado en la conferencia Transicion a la
Democracia en Argentina, Yale University, New Haven, marzo de 1990;
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En realidad, son reprimidas militarmente por las fuerzas
armadas, en enero de 1988 y diciembre de 1990.

El restablecimiento de la disciplina y la subordinacion
a la estructura jerarquica también se refleja en la adapta-
cion de los militares a sucesivas y muy severas restriccio-
nes presupuestarias y a cambios sustanciales en la edu-
caciéon militar y en la definicion del rol de las fuerzas ar-
madas en los contextos local (supresion de funciones
vinculadas con la seguridad interior), regional (promocién
de la cooperacion y la construcciéon de confianza, abando-
no del enfoque de balance de poder) y global (inclusion de
nuevos roles, vinculados a la seguridad internacional). En
todos estos planos y circunstancias, las fuerzas armadas
evidencian un alto grado de profesionalismo militar.26

En consecuencia, a lo largo de ambas administracio-
nes, las fuerzas armadas constituyen un activo funda-
mental del proceso de consolidacién institucional de la Ar-
gentina y estabilizacion del marco regional y, en los anos
noventa, son también una herramienta efectiva de la po-
litica de acercamiento a Occidente y estrecha vinculacion
con los Estados Unidos.27 Las politicas de defensa y segu-
ridad internacional que el presidente Carlos Menem pone
en marcha en los anos noventa y conforman rapidamente

Notas sobre relaciones civico-militares y el proceso de consolidaciéon demo-

cratica en Argentina, Serie Cuadernos Simén Rodriguez , N° 10, Buenos
Aires, Editorial Biblos, 1987. Las constataciones mas recientes sobre es-
te tema se reflejan en “The Military and the Argentine Transition(s): Re-
defining the Role of the Armed Forces”, presentado en The Wilton Park
Conference, in association with The Commonwealth Parliamentary Asso-
ciation, 13 de febrero de 1996, y en St. Antony’s College, University of
Oxford, 28 de febrero de 1996.

26 Es decir, la combinacion de excelencia profesional, subordinacion al
poder politico, lealtad al sistema democratico y desarrollo de valores afi-
nes a este sistema en la cultura institucional interna.

27 En la etapa avanzada que ha alcanzado este proceso de cambio insti-
tucional militar, los oficiales de la nueva generacion ven en el profesio-
nalismo una precondicion decisiva para la integracion plena de la region
al mundo desarrollado.
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lo que hemos llamado una “matriz democratica de seguri-
dad internacional” constituyen el medio que permite traer
a la superficie los cambios de tanta significaciéon que han
tenido lugar en las instituciones militares argentinas a
partir de 1982. Estas politicas abren deliberadamente un
campo de accion para la expresion plena de la identidad
democratica de las fuerzas armadas, para la recomposi-
cion de sus vinculos con la sociedad y el fortalecimiento
de su imagen y su prestigio en el campo internacional. Es-
to es posible sobre la base de los cambios en la politica de
defensa y las relaciones civico-militares que introduce el
presidente Raul Alfonsin en la década previa.

[c] Continuidad y cambio

A partir del retorno a la vida constitucional, las politicas
exterior y de defensa reflejan, en forma creciente, consen-
sos basicos generados en la sociedad. Tales consensos se
desarrollan como un continuo a lo largo del periodo 1983-
1999. El despliegue y la consolidacion del sistema politico
democratico abarca sin distincion ambas administracio-
nes, incorporando en forma acumulativa ambitos de las
practicas del Estado y la sociedad civil. Los cambios en la
politica de defensa introducidos por el presidente Raul Al-
fonsin y las politicas innovadoras en materia de seguridad
internacional y no proliferacion desarrolladas por el presi-
dente Carlos Menem reflejan un conjunto de valores de la
sociedad que se manifiesta a lo largo de ambas adminis-
traciones, en un contexto de profundos cambios en el con-
texto internacional.28

28 Roberto Russell muestra que, a pesar de las destacables diferencias
en los perfiles de la politica exterior de los presidentes Raul Alfonsin y
Carlos Menem, es posible identificar “ejes estructurantes” de la politica
exterior argentina a lo largo de ambas administraciones. Los mismos im-
plican la presencia de continuidades importantes a lo largo de ambos pe-
riodos. Véase Roberto Russell, “Los ejes estructurantes de la politica ex-
terior”, América Latina Internacional 1:2, otono-invierno de 1994.
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El proceso de democratizaciéon y la insercion en un
nuevo contexto internacional plantean la necesidad de re-
conceptualizar el rol de las fuerzas armadas. La Ley de De-
fensa Nacional de 1988 y la Ley de Reestructuracion de
las Fuerzas Armadas de 1998 reflejan consensos impor-
tantes logrados por las dos principales fuerzas politicas de
la Argentina. Tanto por sus contenidos cuanto por la for-
ma en que se arriba a su formulacién y aprobacion, am-
bas leyes constituyen elementos significativos de conti-
nuidad entre ambas administraciones. Asimismo, el ejer-
cicio de la autoridad politica sobre los servicios de
inteligencia, la determinacion de mantener a las fuerzas
armadas al margen de la seguridad interna y, mas am-
pliamente, de la politica nacional, son aspectos importan-
tes de continuidad entre ambas administraciones.29

Si bien algunas de las politicas que pone en marcha el
presidente Carlos Menem carecen de precedentes —por
ejemplo, la participaciéon en la Guerra del Golfo o el des-
mantelamiento del proyecto Condor 11— otras estan estre-
chamente emparentadas con iniciativas del gobierno del
presidente Raul Alfonsin. Por ejemplo, el desarrollo de una
politica nuclear comtin con el Brasil con fines exclusiva-
mente pacificos se inicia a mediados de los afios ochenta
con las sucesivas declaraciones que firman los presidentes
Raul Alfonsin y José Sarney. Con Chile, la Argentina firma
el Tratado de Paz y Amistad en 1984. A partir de entonces,
la politica destinada a desactivar las hipoétesis de conflicto
con los paises vecinos se proyecta en forma ininterrumpida
sobre los afnos noventa —uno de los pasos fundamentales de
la politica exterior del presidente Carlos Menem es la reso-
lucion de los 24 conflictos limitrofes pendientes entre am-
bos paises— y da lugar a un gradual pero firme progreso en
el campo de la integracion regional.

29 La tendencia a formular politicas de estado en torno de estos temas,
acentuada hacia fines de los anos noventa, es manifestaciéon del mismo
proceso.
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El caracter de politica de Estado que asume el Mercosur
a medida que avanza la década es también una evidencia
de primera importancia tanto de la continuidad de deter-
minadas politicas a lo largo de ambas administraciones
cuanto de la existencia de un consenso de la sociedad sub-
yacente a esas politicas. Algo similar ocurre con el apoyo al
sistema de seguridad internacional. La Argentina participa
en misiones de paz de las Naciones Unidas hacia fines de
la década pasada,30 luego de un largo periodo de absten-
cion, y ofrece un firme apoyo al proceso de paz centroame-
ricano. Esta linea de accién se transforma en un aspecto
central de las politicas de seguridad internacional de los
noventa. Asimismo, hacia fines de los afios ochenta, la Ar-
gentina cuenta con un sistema democratico consolidado,
enraizado en la sociedad. Esto permite que las decisiones
en el campo de la defensa y la seguridad internacional
sean materia de decision —no condicionada- del poder po-
litico que emana del sistema representativo de gobierno.3!

Si bien a lo largo de la década la politica exterior ha ob-
tenido grados crecientes de consenso, acercandose en di-
versos aspectos a la constitucion de politicas de Estado,
las premisas de fondo que la informan han sido y son ob-
jeto de debate. Esto se refleja en las interpretaciones del
significado de la Posguerra Fria en relacion con la defensa
nacional y la seguridad internacional. jExisten razones va-
lederas para que los estados revisen sus enfoques en ma-

30 Por ejemplo, en la Misién de Verificacion de las Naciones Unidas en
Angola primera fase [UNAVEM 1], creada para verificar el retiro de las tro-
pas cubanas en el marco del proceso de independencia de este pais, la
Argentina participa a partir de 1988.

31 La particularidad de la transicién argentina, que da lugar en forma
inmediata a una democracia plena, no condicionada por prerrogativas de
las instituciones militares heredadas del régimen precedente —la plena
instrumentacién del sistema representativo de gobierno”- es sefialada
como un aspecto de fundamental importancia para la seguridad nacio-
nal, y en relacién con las politicas de seguridad internacional, por un jo-
ven funcionario de la Cancilleria argentina en un seminario realizado en
la Fundacién Simén Rodriguez, en 1992.
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teria de defensa y seguridad internacional? O, en definiti-
va, el fin de la Guerra Fria no altera la légica fundamental
de las relaciones internacionales —cuya formulacién teori-
ca mas acabada la ofrecen la escuela realista y sus versio-
nes aggiornadas de los anos noventa-. En todo caso, plan-
tean quienes cuestionan las premisas en que se asienta la
politica exterior argentina de esta década, estamos frente
a una nueva version de los viejos patrones de dominacion
internacional, pero sin que se altere su esencia.

Existe un cierto paralelismo entre las posturas politicas
del debate local —o al menos los supuestos que éstas refle-
jan en torno de temas como el envio de naves al Golfo Pér-
sico o el desmantelamiento del proyecto Coéondor 11— y las
que se hallan en juego en el debate tedrico internacional.
Las posturas realistas han planteado que las relaciones en-
tre los estados van a volver a una situacion similar a la de
los anos treinta y cuarenta, caracterizados por la rivalidad
economica, las carreras armamentistas, el hiper naciona-
lismo y, en términos generales, una logica de balance de
poder con el consecuente riesgo de la guerra. Las neo-rea-
listas, explica Stephen Walt, enfatizan la probabilidad de
que el sistema internacional entre en crisis debido al fin de
la bipolaridad y la continua declinaciéon del poder nortea-
mericano. Sin una amenaza unificada, plantea el analisis
basado en la nocién de balance de poder, es probable que
la rivalidad estratégica entre los poderes occidentales ree-
merja.32 Por su parte, el liberalismo institucional ha plan-
teado que el orden occidental va a persistir, ya que las ins-

32 Stephen Walt, “International Relations: One World, Many Theories”,
Foreign Policy, primavera de 1998, pp. 29-47. Las posturas descriptas
por Walt estan principalmente representadas por John J. Mearsheimer,
en “Back to the Future: Instability in Europe After the Cold War”, Inter-
national Security 15:1, verano de 1990, pp. 5-56; Robert Jervis, en “The
Future of World Politics: Will it resemble the Past?”, International Secu-
rity 16:3, invierno de 1991-1992, pp. 39-73; Christopher Layne, en “The
Unipolar Illusion”, International Security 17:4, primavera de 1993, pp. 5-
51; y Kenneth N. Waltz, en “The Emerging Structure of International Po-
litics”, International Security 18:2, Fall 1993, pp. 44-79.
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tituciones y practicas que han dado al sistema su caracter
distintivo son conducidas por una logica interna, y por lo
tanto la cohesion global y el fortalecimiento de las institu-
ciones no va a disminuir con el fin de la Guerra Fria.33

No obstante este paralelismo y la continuidad del deba-
te local, las posiciones acerca de la politica exterior se han
acercado. Si bien la participacién en el Golfo y el desman-
telamiento del proyecto Condor 11 siguen siendo motivo de
visiones enfrentadas, la participacién en misiones de paz
y las politicas de no proliferacién han cobrado consenso.
En torno de la vinculacion con la oran se ha suscitado un
debate reciente, pero de caracter coyuntural. El vinculo
con la oraN ha entrado en un carril militar-profesional y
diplomatico que, en sus contenidos, no es cuestionado y
resulta funcional tanto al objetivo de estrechar vinculos
con los Estados Unidos cuanto al de estrechar vinculos
con Europa y constituye una extension natural del com-
promiso argentino con la preservacion de la paz y la segu-
ridad internacionales, que no es objetado por ninguna de
las visiones politicas predominantes.

Al mismo tiempo, en la dirigencia politica predomina, co-
mo consenso de fondo, la necesidad de un equilibrio entre
dos componentes fundamentales de la politica exterior ar-
gentina de los noventa: por una parte, los compromisos asu-
midos en materia de seguridad internacional y no prolifera-
cion y la vision globalista de la seguridad desarrollada por la
Argentina en estos anos y, por otra, la profundizacion de los
lazos y compromisos en el marco regional, en particular con
el Brasil y con Chile. Ese es el principal desafio de la politi-
ca exterior en materia de seguridad internacional y, al mis-
mo tiempo, la clave de una efectiva capitalizacién en los proé-
ximos anos de lo realizado por la Argentina en el campo de
la seguridad global a lo largo de la década: su relevancia de-

33 Daniel H.Deudney y John G. Ikenberry ofrecen una equilibrada ela-
boracion de este debate, en Structural Liberalism: The Nature and Sour-
ces of Postwar Western Political Order, citado.
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pende ahora de la capacidad de la Argentina para actuar co-
mo elemento catalizador de la gradual aproximacién de sus
socios regionales hacia el campo de la seguridad global.

Resultados y perspectivas

La estrategia desarrollada por la Argentina en el campo de
la seguridad internacional y la no proliferacién ha trans-
formado las politicas e instituciones vinculadas con el
campo de la seguridad en instrumentos efectivos de la po-
litica exterior. Los compromisos en materia de seguridad
global, que implican el empleo sistematico de las fuerzas
armadas en misiones internacionales, han contribuido al
reposicionamiento internacional de la Argentina y a la
consolidacién de nuevos vinculos con Occidente. Del mis-
mo modo, las iniciativas en materia de no proliferacion y
seguridad cooperativa, también con una activa participa-
cion de las fuerzas armadas, han sido un instrumento efi-
caz de la politica exterior en el marco regional.

Las politicas de no proliferacién han contribuido al de-
sarrollo de una nueva relacion con el Brasil y, hacia fines
de los afios ochenta, constituyen un factor clave para la
puesta en marcha del proceso de integraciéon econémica
regional. En los noventa, las politicas de no proliferacion
se transforman en el paso inicial hacia un despliegue sis-
tematico de medidas de construccion de confianza en el
plano de las fuerzas convencionales, entre la Argentina,
Chile, el Brasil y los demas paises del Cono Sur. En con-
junto, las politicas de seguridad se transforman en un
elemento clave para la estabilizacion del marco regional y
el fortalecimiento de los procesos de democratizacion.
Respaldan los avances hacia la integracion regional, son
fortalecidas por ese proceso y nutren la significativa di-
mension politica que caracteriza al Mercosur.

A principios de los noventa, en el contexto del fin de la
Guerra Fria y la maduracion de los procesos de transicion
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posautoritaria, las politicas de seguridad global y regional
de la Argentina constituyen una propuesta innovadora. El
contexto internacional emergente produce un generaliza-
do desconcierto con respecto al rol de las fuerzas armadas
y exige esfuerzos sistematicos de readaptacién.34

34 La reorientacioén de los objetivos de las politicas de defensa y seguri-
dad internacional constituye un imperativo estratégico de la Posguerra
Fria. Las democracias avanzadas asumen este desafio en forma sistema-
tica. Sucesivos documentos de la oTaN, en particular, la Declaracion de
Londres, de junio de 1990, y la Declaracion de Roma, de noviembre de
1991, que contiene la primera version del Nuevo Concepto Estratégico
de la oraN, constituyen fuentes valiosas para apreciar tales esfuerzos de
readaptacion. Las preocupaciones estratégicas por la readaptacion de
las fuerzas armadas se vinculan tanto a la reduccién de los niveles de
alistamiento, efectivos, equipos y fuerzas nucleares que implica el fin de
la Guerra Fria cuanto a la emergencia de nuevas situaciones de crisis y
perfiles de amenaza. Estas preocupaciones estratégicas —aun vigentes al
final de la década- y sus implicaciones con respecto al ro-
1 de las instituciones militares se refleja en los documentos oficiales de
diversos paises con respecto a sus politicas de defensa y seguridad in-
ternacional. Véase, por ejemplo, Alemania, White Paper, Federal Mi-
nistry of Defence, 1994; Australia, Defence White Paper - PRIVADO De-
fending Australia, 1994; Canada, Defence White Paper, 1994; Estados
Unidos, Annual Report of the Secretary of Defense to the President and
the Congress, Department of Defense, 1995; Francia, Livre Blanc sur la
Defence, 1994; Reino Unido, Statement on the Defence Estimates, 1994.
La literatura sobre este tema es, naturalmente, muy extensa. Lawrence
Freedman ofrece un interesante survey en “International Security:
Changing Targets”, Foreign Policy, primavera de 1998, pp. 48-65, y Stan-
ley Hoffmann un importante intento de vincular la nueva problematica
con el debate en el campo de las Rri, en “The Crisis of Liberal Interna-
tionalism”, Foreign Policy, primavera de 1995, pp. 159-177. Para anali-
sis centrados en la cuestion de las amenazas emergentes y sus implica-
ciones con respecto a las instituciones militares, véase, entre otros, los
trabajos de Michael Clarke, “The Shape of Wars to Come”, Foreign Servi-
ce, primavera de 1996; Edward Luttwak, “Toward Post-Heroic Warfare”,
Foreign Affairs 74:3, mayo-junio de 1995, pp. 109-122; Gareth Evans,
“Cooperative Security and Intrastate Conflict”, Foreign Policy 96, otono
de 1994, pp. 3-20; Eliot A. Cohen, “A Revolution in Warfare”, Foreign Af-
fairs 75:2, marzo-abril de 1996, y Phillip Wilcox Jr., “The Western Allian-
ce and the Challenge of Combating Terrorism”, Terrorism and Political
Violence 9:4, invierno de 1997, pp. 1-7.
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La respuesta que la Argentina produce a través de sus
iniciativas en materia de seguridad global y regional es efi-
caz con respecto a la readaptacion y el empleo sistemati-
co de las fuerzas armadas acorde con los desafios y opor-
tunidades del contexto emergente. Al mismo tiempo, no
obstante su caracter eminentemente pragmatico, esta res-
puesta es congruente con los valores democraticos y con
la tendencia predominante en Occidente hacia la profun-
dizacion de los compromisos con la paz y la seguridad in-
ternacionales y la particular valoracion de tales compro-
misos por parte de paises alejados del escenario Euro-
Atlantico.

Esta respuesta también es congruente con la naturale-
za y los objetivos de los procesos de democratizacion e in-
tegracion en el marco subregional. En ese ambito, la Ar-
gentina desarrolla una politica afin a —e intensamente in-
teractiva con- su estrategia en el campo global. El éxito
del proceso de integracion econémica regional ofrece un
marco favorable para una interlocucion fructifera, cre-
cientemente relevante, con las instituciones militares de
los paises vecinos. Esta se transforma rapidamente en la
base de intercambios sustantivos de informacion y practi-
cas cooperativas entre las instituciones militares de la Ar-
gentina con las del Brasil y, poco después, con las de Chi-
le, proceso que, naturalmente, tiende a incluir a los de-
mas estados de la subregion.

Este proceso da lugar a un desarrollo efectivo de politi-
cas de seguridad cooperativa. Los gobiernos de la Argenti-
na, el Brasil y Chile se muestran siempre inclinados a pro-
fundizar los vinculos en materia de seguridad. El Memoran-
dum de Entendimiento para el Fortalecimiento de la
Cooperacion en Materia de Seguridad, que los gobiernos de
la Argentina y Chile firman en noviembre de 1995, el nue-
vo Plan de Defensa Nacional promulgado por el gobierno del
presidente Fernando Henrique Cardoso en 1996, que des-
carta a la Argentina como hipétesis de conflicto, el Memo-
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randum de Entendimiento en materia de Seguridad Inter-
nacional que los presidentes de la Argentina y el Brasil fir-
man en abril de 1997, y las directivas para la profundiza-
cién del proceso de construccién de confianza que surgen
de la reunion de los ministros de Relaciones Exteriores y de
Defensa de la Argentina y Chile en la localidad de Zapallar,
en julio de 1997, son todas manifestaciones de la voluntad
del poder politico de profundizar los vinculos de seguridad
y evidencian la estrecha relacion entre seguridad y consoli-
dacion democratica en el ambito regional.

El desarrollo de la seguridad cooperativa en la subre-
gion —como corresponde a la naturaleza de este enfoque-
resulta de la introduccion de nuevas practicas institucio-
nales y formas de conceptualizar la construccion de la se-
guridad que confluyen con un conjunto de antecedentes
histéricos afines a este proceso.35 Al mismo tiempo, esto
implica transformar las contribuciones a la seguridad glo-
bal en otro tema de cooperacion. En realidad, la Argenti-
na, el Brasil y Chile han desarrollado condiciones sufi-
cientes para iniciar un proceso de coordinacién de sus po-
liticas de seguridad en términos sustantivos. Sus vinculos
reciprocos han sido redefinidos en términos congruentes
con los valores democraticos y objetivos compartidos de
paz y seguridad. Los tres paises han avanzado hacia el
proposito comtin de contribuir a la consolidacion de la paz
y la democracia en el hemisferio, y han dado muestras de
su voluntad de manejar en forma transparente los respec-
tivos presupuestos de defensa y las compras de arma-
mento. Estos logros evidencian que existen condiciones
para avanzar hacia el disefio conjunto de politicas de se-
guridad en los campos subregional, hemisférico y global.

35 Véase los trabajos citados en la nota 2. El comtn denominador es que
la seguridad cooperativa no deriva, ni supone la firma de un gran trata-
do sino resulta de un proceso, que reconoce un conjunto de anteceden-
tes —acuerdos, gestos histoéricos, rutinas establecidas— que contribuyen
a construir la situacién de seguridad cooperativa pero no han sido nece-
sariamente producidos para ese proposito.
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Sin embargo, en el marco de procesos de transicion
aun condicionados por la autonomia que las fuerzas ar-
madas han heredado del régimen autoritario precedente,
los gobiernos democraticos no pueden ir mucho mas ra-
pido que el proceso de cambio y adaptacion de las insti-
tuciones militares. En este sentido, la asimetria de los
sistemas de relaciones civico-militares de la Argentina, el
Brasil y Chile y la necesidad de respetar el ritmo y las ca-
racteristicas del proceso de democratizacion de cada pais
ha estado siempre presente en los debates y los intercam-
bios institucionales que acompanan y promueven este
proceso.

En ese marco, la vision globalista y cooperativa de la
seguridad que desarrolla la comunidad de politica de la
Argentina —en particular las dos burocracias profesiona-
les que protagonizan este proceso— ha constituido un ele-
mento sustantivo y de poderosa influencia sobre los con-
tenidos y la naturaleza del proceso de seguridad. La con-
fluencia de la particular democratizacion argentina y la
experiencia en el campo de la seguridad global ha cam-
biado profundamente las percepciones predominantes en
las instituciones militares acerca de como se evalua y co6-
mo se garantiza la seguridad del pais y la region. Estos
elementos, sobre todo a medida que se transforman en un
aprendizaje institucional que las fuerzas armadas incor-
poran a sus practicas y se transforman en consensos in-
ternos, inciden en el contenido y la eficacia de las inicia-
tivas que la Argentina promueve en el ambito regional.

La integracion econoémica regional ha sido un marco
favorable para este proceso y el Mercosur se ha desarro-
llado como un ambito que ofrece garantias de largo plazo
en materia de seguridad y estabilidad de las instituciones
democraticas. Esta nocion actualizada de la seguridad in-
cluye la estabilidad democratica en un lugar de primor-
dial importancia. Estos avances en materia de seguridad
a lo largo de las transiciones democraticas y el proceso de
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integracion economica regional, y la creciente presencia
de una comunidad de intereses y valores y un creciente
sentido de identidad comun implican a esta altura el sur-
gimiento, la deliberada construccion, de una comunidad
de seguridad.36

En ese marco, surge la perspectiva de una alianza de
seguridad entre los principales miembros del Mercosur, a
la que han de sumarse los demas estados.37 También
ofrece una base adecuada para la coordinaciéon de las
contribuciones de los paises miembros a la paz y la segu-
ridad internacionales en el campo de la seguridad global.
Esto incrementa la relevancia potencial de tales contribu-
ciones y también permite utilizar mas racionalmente re-
cursos valiosos, como el caecopaz (Centro Argentino de
Entrenamiento Conjunto para Operaciones de Paz).

36 Diversos autores se han referido a esta tendencia, si bien sefialando
algunas limitaciones. Véase, principalmente, Rosendo Fraga, en “El ba-
lance militar en el Cono Sur de América Latina”, Archivos del Presente
3:11, diciembre-febrero de 1997/1998, pp. 61-73; Monica Hirst, “Secu-
rity Policies, Democratization And Regional Integration In The Southern
Cone”, Documento FLACSO, Buenos Aires, 1995; y Andrew Hurrell, “Secu-
rity in Latin America”, International Affairs 74:3, julio de 1998, pp. 529-
546. Con respecto al concepto de “comunidad de seguridad”, véase nota
2 y la formulada por Hurrell en “An Emerging Community in South Ame-
rica?”, Draft, Nuffield College, Oxford University, UK 1998.

37 Entiendo por alianza de seguridad, el tipo de asociaciéon entre esta-
dos que incluye un componente militar fuerte y supone la existencia de
valores comunes, pero no la existencia de amenazas preconfiguradas si-
no objetivos de estabilidad en el ambito regional y contribucion a la paz
y la seguridad en el marco global. El proceso de reformulacion y amplia-
cién de la oTaN es el ejemplo paradigmatico de esta forma de asociacion
en materia de seguridad, propia de la Posguerra Fria. La misma se dis-
tingue de la alianza militar tradicional, de naturaleza esencialmente de-
fensivo-ofensiva y caracterizada por un componente militar fuerte, valo-
res comunes, y la existencia de amenazas claras y compartidas; las coa-
liciones ad hoc, de naturaleza esencialmente tactica, que tienen un
componente militar fuerte pero no suponen una comunidad de valores,
y se agotan una vez cumplido su objetivo; y, por ultimo, los partnerships,
que tienen un caracter esencialmente preventivo vinculado a objetivos
diversos, no ligados a amenazas tradicionales, y carecen de un compo-
nente militar especifico.
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Avances sustantivos de la cooperacion en materia de
seguridad global entre dos paises como la Argentina y el
Brasil tienen un poderoso significado politico y dan lugar
a ventajas simultaneas y acumulativas para ambos. En
particular, potencian la importancia de las contribuciones
respectivas en el escenario global. Sin duda, el significa-
do politico de un contingente de 800 efectivos brasilefio-
argentinos es mayor que el de dos contingentes de 400 o
600 efectivos de cada pais en forma independiente.

Por ultimo, en el plano interno, la experiencia en el
campo de la seguridad global y los avances en el marco
regional han producido un impacto significativo en las
percepciones y las practicas institucionales de las fuerza
armadas y han influido decisivamente en el desarrollo de
una comunidad de politica, con crecientes grados de ins-
titucionalizacién y componentes de profesionalismo civil.
Esta comunidad es parte del entramado de relaciones ci-
vico-militares que ha contribuido a la estabilidad y la con-
solidacion de la democracia en la Argentina.

La formulacién e instrumentacion de las politicas de
seguridad global y regional han requerido una creciente
capacidad de coordinacion entre la Cancilleria, el Minis-
terio de Defensa, el Estado Mayor Conjunto y las tres
fuerzas armadas. La experiencia en el campo de la segu-
ridad global y las iniciativas en el marco regional influyen
sobre el desarrollo de capacidades locales en lo que tien-
de a constituirse como una security policy community o
“comunidad de politica” en materia de seguridad.

A medida que avanza la década, la actividad continua
en el campo de la seguridad global produce una creciente
presencia de nuevos enfoques y el desarrollo de un nuevo
lenguaje en la comunidad de politica local. En buena me-
dida, las demandas que surgen de la intensa actividad en
materia de seguridad global son las que institucionalizan
practicas comunes y procesos de formulacion e instru-
mentacion de politicas que catalizan la constitucion de
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una comunidad de politica. Es, principalmente, a partir
de esas demandas que se fortalecen y desarrollan los vin-
culos entre los ministerios de Defensa y Relaciones Exte-
riores, las fuerzas armadas y el circulo de instituciones no
gubernamentales vinculadas a esta area de politica. La
maduracion y el caracter pleno, no condicionado por pre-
rrogativas militares, de la democracia argentina contribu-
ye fundamentalmente a posibilitar ese proceso.

La construccion de esta trama de relaciones en torno
del proceso de formulacion e implementacion de politicas
ha sido posible por las caracteristicas particulares del
proceso de democratizacion de la Argentina. Este proceso
ha conducido, en un plazo relativamente breve, a la inte-
gracion plena de las fuerzas armadas al sistema politico y
a la produccion de una trama de vinculaciones entre diri-
gentes politicos, miembros de las fuerzas armadas y espe-
cialistas civiles. Esto ha sido crucial para generar los con-
sensos y capacidades de coordinacion necesarios para el
éxito de un proceso de cambio rapido, en un campo par-
ticularmente sensible como es el de la seguridad.

Las politicas de seguridad internacional, no prolifera-
cion y seguridad regional que la Argentina ha llevado a ca-
bo a lo largo de la década han contribuido a producir cam-
bios importantes en la imagen y el posicionamiento inter-
nacional del pais y en los vinculos con los paises vecinos.
En el despliegue de esa estrategia, la transformacion de
las politicas e instituciones vinculadas con la defensa en
un instrumento de la politica exterior ha sido una innova-
cién exitosa, con una proyeccion significativa sobre los es-
cenarios regional y global del proximo siglo. ¢
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