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La dimension estratégica de la
integracion regional*

Mario César Flores**

El mundo vive un cambio de siglo caracterizado por un
reordenamiento politico y econémico cuyos rumbos defini-
tivos (¢ definitivos por cudnto tiempo?) alun no se perciben
con claridad. Se pone en tela de juicio el sistema de esta-
dos soberanos, al menos respecto de algunas cuestiones
consideradas criticas (medio ambiente, recursos natura-
les, delitos transnacionales); se especula acerca de una hi-
potética “medievalizacion” politica bajo la égida de uno o
varios imperios econdmicos e incluso se menciona la posi-
bilidad de un fluido, pero hasta ahora ni siquiera esboza-
do, gobierno mundial (una confederacion mundial que se
ocuparia de los mencionados asuntos criticos mientras se
mantiene la autonomia local para los otros).

Al margen de las dudas y los devaneos, el hecho con-
creto es que el mundo, en efecto, se estd “organizando”,
aln de modo un tanto impreciso, en torno y a partir de
dos ordenamientos pautados por la economia: uno global,
estructurado sobre la reduccidn de las restricciones al co-
mercio mundial, y el otro regional, en el que esa reduccién
es regulada y estimulada politicamente y estd acompafia-
da o sucedida de medidas de aproximacién politica. Este
articulo trata sobre el segundo ordenamiento, el regional,
y se plantea el objetivo de analizar las consecuencias con-
cretas de la regionalizacion econdmica, especificamente
del Mercosur, sobre la dimension estratégica.

*Traduccion de Ada Soiari.
** Almirante de Escuadra (Retirado). Ex Ministro de Marinay ex Secreta-
rio de Asuntos Estratégicos de Brasil.
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La primacia de los parametros econémicos en el "or-
denamiento” del mundo no es en rigor una novedad del
fin de siglo. Desde hace mucho tiempo, en la medida en
que los absolutismos mondarquicos, con sus razones de
estado mas politicas (incluidas las dinasticas) que so-
cioeconémicas, fueron perdiendo espacio ante la demo-
cracia, mas sensible respecto de los intereses objetivos
de los pueblos, entre los cuales juega evidentemente un
papel protag6nico la economia, los ordenamientos inter-
nacionales pasaron a estar crecientemente condiciona-
dos por la siguiente secuencia de influencia (diferente de
la prevaleciente en la época de las monarquias absolu-
tas): economia-politica-estrategia (seguridad). La maés
conspicua excepcién de esta secuencia fue, en los ulti-
mos tiempos, la Europa occidental post Segunda Guerra
Mundial. En efecto, el recelo hacia la ex Union Soviética
hizo nacer alli en primer lugar a la otan, organizacion es-
tratégica con los Estados Unidos, y solo més tarde a los
instrumentos econdmicos iniciales (acuerdo del carbdn y
el acero, Euratom), que culminaron con la Comunidad
Econdmica Europea, hoy en transicion hacia la Unidn
Europea, aun predominantemente econdmica pero que
ya muestra algunos rasgos politicos. La naturaleza ex-
cepcional de la secuencia europea reciente (la primacia
de la seguridad) se torna evidente con el hecho de que la
inversion ocurrié de forma automatica a partir del ocaso
de la amenaza del Este, y s6lo una reversion (improbable)
del proceso plantearia nuevamente la prioridad de la se-
guridad estratégica y de la otan, hoy una solucién en
busca de un problema.

En el ambito de las preocupaciones brasilefias objetivas
actuales, superados los antagonismos de cuatro siglos de
rivalidades coloniales y después nacionales, con sus coro-
larios politicos y principalmente estratégicos (durante tres
siglos los ejercitos del Cono Sur vivian preocupados fun-
damentalmente unos con otros), lo que se observa hoy es
el desarrollo de las relaciones regionales pautadas princi-
palmente, aunque no solamente, por la economia. Al igual
qgue en otras partes del mundo, esto es lo que ocurre, en
particular, en la relacion Argentina-Brasil, cuyos efluvios
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se esparcen sobre Uruguay y Paraguay y son decisivos pa-
ra los rumbos del Mercosur.

Lanzado o, al menos, “anunciado” con cierta precipita-
cion riesgosa, especialmente para el Brasil, aunque exito-
so en términos de generacion, crecimiento y consolidacion
de los intereses econémicos integrados y complementa-
rios, Utiles para la solucion de problemas sociales, el “Mer-
cosur econémico” evolucionard, de forma natural, hacia
otra etapa del complejo proceso de integracién, en la cual
a los mecanismos econémicos se sumaran otros de un te-
nor mas politico (migracion, cultura, medio ambiente, po-
siciones comunes frente al mundo), para llegar finalmen-
te, en caso de ser necesario, a la etapa estratégica. Ultima
etapa por dos razones basicas: 1) la resistencia de la cul-
tura de la rivalidad multisecular que, por obvios motivos,
se muestra muy sensible en el universo de la seguridad, y
2) la ausencia de una amenaza comun de peso y verosimil
como para "derribar” la resistencia cultural y construir un
esquema solidario de seguridad, como ocurrié en Europa
entre 1947 y 1989/1990 y, de cierta forma (una “cierta
forma” por lo menos discutible hoy respecto de la necesi-
dad, la conveniencia y la conducta), en el mismo Cono
Sur, por poco tiempo, durante los regimenes militares ar-
gentino y brasilefio. Entonces, y a pesar de la tradicion
historica y del antagonismo contemporaneo producido por
el litigio Itaipu x Corpus, los ejércitos de la Argentinay el
Brasil mantuvieron una relacién estrecha, no formalizada
por medio de un acuerdo explicito entre los gobiernos,
destinada esencialmente al control interno de los dos pai-
ses en el contexto de la guerra fria.

La superacién de la primera razon requiere tiempo; sin
embargo, ya estd ocurriendo. En efecto, desde hace casi
veinte afios (por lo tanto, desde la época del mencionado
litigio), las marinas brasilefia y argentina, histéricamente
menos afectadas que los ejércitos por las rivalidades loca-
les, practican maniobras bilaterales de rutina. Por cierto,
la superacién de la resistencia cultural sera tanto mas réa-
pida cuanto méas exitosos sean los pasos de la integracion
econémica y de la convivencia politica que la economia
trae aparejada.
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Respecto de la segunda razon, si, por un lado, el hecho
de gue no haya una amenaza comun desacelera el ritmo
de la superacién de los residuos de la cultura de la rivali-
dad multisecular y sus antagonismos gue, segun parece,
son una pagina dada vuelta de la historia del Cono Sur,
por el otro, esta ausencia no debe servir de pretexto para
la “invencion” de sucedaneos de la amenaza clasica (o irre-
gular de importancia considerable), capaces de "justificar”
una preocupacion militar solidaria. Sucedaneos como los
que las grandes potencias (sobre todo los Estados Unidos)
parecen intentar imponernos, a saber: los grandes delitos
transnacionales, en especial las drogasy el terrorismo. Es-
tas amenazas existen, son preocupantes, pero no justifi-
can acuerdos formales de seguridad militar. Tanto en la
Argentina como en el Brasil, constituyen problemas de se-
guridad publicay de orden legal, méas que de seguridad es-
tratégicay defensa externa; en ambos lugares, el papel mi-
litar en su control es el de coadyuvante o de apoyo a la ac-
cion policial -lo que, por cierto, no significa un impedi-
mento a la cooperacion militar, eventual y limitada, en las
fronteras-.

Asi, cabe la pregunta: ¢cual es, o debe ser, por ahora,
la dimension estratégica de la integracion regional
(Mercosur)?

La historia de los ultimos siglos, en especial del siglo
xX, demuestra que los tratados de seguridad colectiva,
fundados sobre principios utépicos y abstractos sujetos a
interpretaciones nacionales condicionadas p<- los intere-
ses de cada pais, son practicamente inocuos, sélo funcio-
nan cuando estd involucrada una gran potencia y, en el
fondo, son més un motivo de satisfaccion profesional para
los diplométicos que un instrumento de seguridad inter-
nacional confiable.

Respecto del tema de este articulo, es obvia la inutili-
dad de un tratado de esta naturaleza, firmado por los pai-
ses del Mercosur. Para “ajustar” desaveniencias locales,
posiblemente poco significativas, el éxito de la integracion
econdémica es mucho mas eficiente que los principios de la
seguridad colectiva, bien intencionados pero fragiles cuan-
do se enfrentan con la vida real... En el caso, improbable,
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de que ocurran problemas méas graves que involucren a
las grandes potencias, ¢qué eficacia tendria dicho tratado
sin la participacion de los Estados Unidos, arbitro de la
cuestion asi como de la validez de los principios? Seamos
realistas: ¢sera que un idilico y abstracto tratado de segu-
ridad colectiva entre los paises del Mercosur llevaria al
Brasil a participar militarmente del lado de la Argentina en
una segunda época de conflicto por las Malvinas...?

En cuanto a los acuerdos militares con objetivosy com-
promisos bien definidos y limitados -los que en general
funcionan-, nos encontramos en el caso, ya considerado,
de la ausencia de razones comunes que los justifiquen. Al
menos si no aceptamos como razones validas para los
acuerdos de naturaleza militar las amenazas mejor califi-
cables como delitos transnacionales de competencia poli-
cial que como problemas de defensa nacional, como pare-
ce ser el entendimiento prevaleciente hoy.

¢ Qué queda entonces? ;(Nada? No exactamente. Exis-
ten algunos campos, limitados, es verdad, en los que la re-
lacién economica del Mercosur puede ser extendida al
campo estratégico.

En uno de ellos, quizas el mas critico e importante, la
cooperacion inspiradora de confianza mutua ya esta en
marcha: se trata del campo nuclear, donde ya fueron es-
tablecidos instrumentos (Agencia Brasilefio-Argentina de
Contabilidad y Control, abacc) y mecanismos que estan
funcionado bien y que exorcizaron los fantasmas nuclea-
res de las décadas anteriores. Si la Argentina retoma su
programa espacial (el proyecto Coéndor), seria 6ptimo que
lo hiciera en cooperacion con el proyecto brasilefio del Ve-
hiculo Lanzador de Satélites (v1s). Optimo, ademas, desde
dos perspectivas: la del desarrollo de las actividades espa-
ciales pacificas en cooperacion, y la econémica, pues la
cooperacion permitird que ambos paises economicen.

Pero la cooperacion, que es, afortunadamente, un com-
plemento natural del interés mutuo protagonizado por la
economia, no se limita a las areas nuclear y espacial; se
extiende a todos los programas de armamento cuyas ca-
racteristicas admitan y justifiquen la complementariedad
de los esfuerzos. Esto es asi por las dos razones siguien-
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tes, que estadn por detras de los excelentes programas bi o
multilaterales de armamento en marcha en la Union Eu-
ropea, y que son coherentes con el "espiritu” del Mercosur:

e la reduccion, en cada pais, de la presién sobre los pre-
supuestos militares, hoy sofocantes y sin esperanza de
una mejoria significativa. Esto es particularmente impor-
tante porque los programas de armamento moderno, so-
bre todo cuando se extienden desde la investigacién y el
desarrollo hasta la produccion industrial, son general-
mente caros. Y serdn mucho mas caros si la demanda fi-
nal se limita a la de un Unico pais. Cabe recordar aqui que
exportar para terceros (como lo hizo el Brasil en los afios
1970/1980) no es més una solucioén a causa de las cre-
cientes dificultades impuestas por las grandes potencias
al comercio internacionl de material de interés militar, via
controles legitimados (agencias internacionales, acuerdos
del tipo mtcr) 0 sSimplemente via “dumping”; y

» asociada con -y complementaria de- la razén anterior,
la conveniencia de reducir la vulnerabilidad financiera y
tecnoldgica de los programas, que perturba su continui-
dad cuando no los interrumpe. Esa vulnerabilidad es evi-
dentemente menor cuando los programas son comparti-
dos (menos presion sobre el presupuesto de cada pais,
eventualmente insoportable, y més aporte mutuo de cono-
cimiento teconolégico).

Estas razones para la cooperacién en programas de ar-
mamento se concretan de diversas formas: intercambio de
informaciones, licencias de produccidn, acuerdos de coo-
peracién técnica y financiera, etc. Cuando hay comple-
mentariedad industrial, ademdas del natural sentido
econdmico del Mercosur, hay también una ventaja politi-
co-estratégica, que se refleja en el hecho de que los paises
participantes se necesitan mutuamente para concretar
sus programas de armamento. Se trata de un caso feliz de
sumatoria de conveniencias: la econémica (cooperacion
financiera y escala de demanda) y la estratégica (depen-
dencia reciproca).
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Otro ingrediente saludable de la cooperacién en el area
de la seguridad estratégica, que prescinde de tratados de
seguridad colectiva o de acuerdos con objetivos especifi-
cos, aquéllos inocuos y éstos hoy innecesarios, es la reali-
zacion de maniobras militares conjuntas y limitadas, ins-
piradas en situaciones plausibles y simples. Como se dijo,
las marinas ya las realizan; es conveniente extenderlas a
los ejércitos y las fuerzas aéreas, lo que es algo mas
complicado porque, mientras que las marinas se ejercitan
en aguas internacionales, los ejércitos y las fuerzas aéreas
se verian envueltas en la cuestion de las territorialidades
nacionales.

La cooperacion y el control en las tecnologias de punta
de interés militar (aun cuando en la practica real no haya
ningan interés militar implicado), la cooperacion en pro-
gramas de armamento y la realizacion de maniobras con-
juntas -todo esto complementando el éxito de la vertiente
fundamental del Mercosur, la econémica, y de la subsi-
guiente, la politica- irdn poco a poco convirtiendo la cul-
tura estratégica de los recelos reciprocos en una de enten-
dimiento y apoyo reciprocos. Paulatinamente, Monte Ca-
seros, Sarandi, Tonderos, Riachuelo, Tuiuti, se tornaran
meros recuerdos histéricos, respetables pero decidida-
mente superados, en favor de una dimension estratégica
desvinculada de acuerdos inocuos e innecesarios, Sin
preocupaciones paranoicas o artificiales. Una dimensién
integrada por su propio peso y complementaria de la inte-
gracién econémicay de la aproximacion politica, con efec-
tos positivos para la consolidacion del "bloque” regional
centrado en el Mercosur y para la presencia activa de ese
‘bloque” en las cuestiones globales. ¢



