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El origen del Consejo de Defensa
Suramericano. Modelos en pugna
desde una perspectiva argentina

The origin of the South American Defense Council.Axgentinean perspective from two

models in friction

NICOLAS COMINI

Universidad del Salvador, Argentina

RESUMEN: La construccion del Consejo de Defensa Surameriamaesultado de un
proceso gradual, complejo y repleto de virajes.dees inicio estuvieron presentes dos
modelos organizacionales que marcaron el puls@si@égociaciones. Asi, el modelo
de foro de didlogo y coordinacion de politicas estan constante friccion —directa e
indirecta segun el momento- con la opcién de avahaeia una alianza de seguridad
colectiva. El primero de ellos fue promovido porsit, mientras que el segundo tuvo
como méaximo exponente al gobierno venezolano. E$emte articulo analiza como
Argentina fue posicionandose frente a sendas aligas durante las negociaciones del
grupo de trabajo que le dio forma al Consejo y cdlioha postura impactd sobre el
perfil que termind adoptando esa institucion. Cqudra apreciarse, Argentina paso de
asumir una posicion de desconfianza inicial a apeyplicitamente aquel proyecto. Las
principales razones de aquella dinamica puedearkalb continuacion.

PALABRAS CLAVE: Defensa, Cooperacion, Integracion, América Latihaasur

ABSTRACT. The South American Defense Council creation wgsadual, complex and
multidirectional process. From the beginning, twgamizational models marked the
negotiations pulse. Theorum of politic dialogue and coordinatiowas in constant
friction —direct and indirect, depending of the nemtum- with thecollective security
alliance option. The first one was promoted by Brazil amel $econd one by Venezuela.
The article examines Argentina’s position during twork group negotiation of the
Council facing both models. In addition, it alseabzes how that position affected the
Council’s profile. Argentina went through an unadeht position to an explicit support
to the new institution. The main reasons are is plaiper.
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SOBRE ELCONSEJO

Durante el primer afio de vida de la Union de NazsoBuramericanas (Unasur),
la multiaxialidad y sudamericanizaciémue caracterizaban al floreciente bloque
encontraron su correlato en el area de la Defdfismismo se expreso, en lo
concreto, en la edificacion de un Consejo adici@n@ds ya establecidos en el
tratado constitutivo. De hecho, su creacion en 280&ncontré inmersa en la
propia dinAmica de pasos escalonados sobre la smiaérigio el espacio
sudamericano. Es decir, desde sus propios origendsnasur concebia la
ampliacién y profundizacion progresiva tanto deasquitectura institucional
como de su cartera tematica. Por esa razén, elilarth del mencionado tratado
contemplaba la posibilidad de convocar y conformerniones ministeriales
sectoriales, consejos de nivel ministerial y grudestrabajo, asi como “otras
instancias institucionales que se requieran, deralaza permanente o temporal,
para dar cumplimiento a los mandatos y recomendesiade los Organos
competentes” (Union de Naciones Suramericanas,,20®85). En ese marco,
era el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de@ohiCJIJEG) quien contaba
con la atribucion de “convocar Reuniones MinisliesaSectoriales y crear
Consejos de nivel Ministerial” (Unién de Nacionag&nericanas, 2008, art. 6).
Lo acordado en cualquiera de esas instancias -gues como en todos los
espacios de la Unasur, debia llegarse por consdast que ser puesto a
consideracion del 6rgano que lo habia conformado.

Ante este panorama, era previsible la puesta eshaate nuevas instancias,
entre las que se contabilizaba la de un consejstaial que se abocara al eje de
la Defensa, el cual habia sido considerado entiebbr 3, inciso s. Y se plantea
gue era “previsible” que esto sucediera porqueyipra la firma del acta
fundacional y como se apreciard en el préximo apgartya se habian dado
muestras explicitas de la intencidbn de crear unn$€m Suramericano de
Defensa”. Aunque con amplios antecedentes, estatina también habia sido
fogoneada principalmente por Brasil. No obstantie, edsi como el Estado
argentino habia adherido con desconfianza a la Whan este caso se fue
convirtiendo, con el paso del tiempo, en un fédefensor del nuevo Consejo, lo
gue se torna evidente en el transcurso de las @egotes que le dieron forma.

Bajo este paraguas, el presente articulo se ocapmdhgar por qué, aun
habiéndole brindado un tibio apoyo a la puesta arcina de la Unasur, el Estado

! Se refiere en este trabajo a aquellos espaciogtdgracion que idealmente basan su
movimiento sobre mudltiples ejes de manera simuftAngn necesariamente jerarquizar
formalmente a unos sobre otros.

% El proceso de sudamericanizacién conllevaba lasitn de los doce paises de América del
Sur y la consecuente exclusion de aquellos Estagasncontraban por encima del canal de
Panama, incluyendo a México y Cuba.
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argentino fue asumiendo una posicion activa erofdocmacioén de su Consejo
de Defensa. En ese marco, busca comprender eligasitento nacional
durante las negociaciones del grupo de trabajo (f6€)le dio forma al Consejo
y, complementariamente, analizar el impacto deadbstura sobre el perfil que
el mismo termind asumiendo.

Al respecto, se asume que serian la flexibilidadyradualidad y la ausencia de
obligatoriedad de un esquema basado en la I6glostimtarismo los principios
gue irian definiendo el perfil adoptado por el rmewganismo y los que,
respaldados por el Estado argentino, irian motiwadapoyo nacional —aunque
cargado de virajes, matices y hermenéuticas dialms- a la iniciativa.
Ademas, como la propia Unasur, su Consejo de Dafentergeria desde una
l6gica de minimos comunes denominadores, que desmma en un proyecto lo
suficientemente abstracto como para librar de at@da sus miembros y en
donde la Argentina concebiria la apertura de umdave de oportunidad para
Imprimir ciertos criterios generales y asumir unl rde “liderazgo de
pensamiento”.

LA INSTALACION DEL CONSEJO EN LA AGENDA SUDAMERICANA

Aun asumiendo que a lo largo de la historia handwoabuantiosas y diversas
iniciativas destinadas a la configuracién de es@sede defensa regional, este
apartado se concentrara puntualmente en descdébio @l gobierno de Brasil
situd la necesidad de crear un Consejo de Defexgsanal en la agenda regional.
Para ello, lo que si resultara relevante es meacioes indicadores que expresan
como aquella idea habia sido mencionada por larashmacion Lula durante los
afios previos a 2008. Estos sonEktrategia de Defensde 2005, el proyecto
Brasil 3 Tempogie 2006 y ePrograma de Aceleracion de Crecimier{ttAC)

de 2007. Obviamente no serian estos los Unicosnuaios que habrian de
abordar el tema en cuestion, mas en ellos puedsbpse el espiritu en él
impreso.

La Estrategia de Defengdentificaba a la region sudamericana como ela@spa
en el que Brasil se desenvolvia y sobre el cualadployectarse. Se trataba,
segun dicho documento, de un subcontinente predmta@npacifico. Alli, la
cooperacion con los vecinos representaba una hiemnpara incrementar tanto
la confiabilidad regional como la solucion negoeiade los conflictos, pero
también se convertia en un insumo de vital importapara la expansion del
proceso de modernizacion de la infraestructura pdés. La Amazonia y el
Atlantico Sur eran las areas prioritarias de lea¢stjia de defensa y se convertian
en los espacios ideales para dicha expansion, paaota cual la mencionada
cooperacion tomaba como punto de partida al Mercts AN y la Comunidad
Sudamericana de Naciones, pero no dejaba afueva palises africanos. Asi,
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para alcanzar la seguridad de Brasil se necesiiabaonceptos tales como
“consenso”, “armonia politica” y “convergencia draecionar” con los vecinos
(Ministry of Defense, 2005, punto 3.4). Sin embargo por ello se dejaba de
recurrir a principios histéricamente pregonadosgbqrais -ya consagrados en las
cartas de las Naciones Unidas y de la OEA-, tab@socel compromiso con el
respeto a las normas de derecho internacional, dherania y la
autodeterminacion de los pueblos, la no injereanidos asuntos internos de los
Estados soberanos, el derecho a la autodefensga lmencionada solucion
pacifica de controversias y el fortalecimiento delltilateralismo. Pero el
documento iba incluso mas alld. Planteaba la mdmeside propiciar la
integracion de las industrias de defensa en Améet&ur (Ministry of Defense,
2005, punto 6.10).

Esta propuesta de asociar a la integracion regemall area de Defensa con el
proceso de desarrollo industrial del pais ser@matla tanto en el proyedvasil
3 Temposcomo en elPAC. El primero habia sido elaborado por el Nucleo de
Asuntos Estratégicos (NAE) y publicado en noviemibee2006, teniendo como
uno de sus propositos principales identificar, aueid el uso de metodologias
prospectivas, 50 temas estratégicos de fundamempalrtancia para el deseado
desarrollo con solidaridad y justicia, y para lseirtion internacional de ese pais.
Para cada uno de aquellos temas se habia estahlecidmeta estratégica”. Cada
una de esas metas seria caracterizada y se eatimas lapsos de tiempo
necesarios para su concrecion -verbigracia, 203042-, en la hipétesis de que
predominara la construccion del futuro deseadol emaeco de los escenarios de
tendencia. Asimismo, se estimarian las probabiidat materializacion.

De esa forma, las iniciativas en materia de Defateda‘Brasil 3 Tempos”
encontrarian una profunda interrelacion con losgEmas disefiados en
infraestructura, energia y desarrollo de las rezgobrasilefias y las metas
establecidas en el “Plan Nacional de Desarrolld'teApecto, entre los 50 temas
estratégicos del documento del NAE se destacah@edasidad de crear un
“espacio econdémico integrado” en América del Suqué|, sin embargo, no sélo
debia considerar la dimensioén econdémica, sino @ubien tenia que contemplar
las variables sociales, culturales, politicas, eferba y de seguridad comunes.
Con un proyecto nacional de desarrollo, aquellaampetiria materializarse en el
afio 2022 (Nucleo de Assuntos Estratégicos, 2008, pd). En ese contexto,
también concebia que para ese afio pudieran verddosréde un
perfeccionamiento del sistema nacional de defens giencia y tecnologia,
esenciales, segun el documento, para llevar a gasilBe convirtiera en un
“importante actor internacional” (Nucleo de AsuntBstratégicos, 2006, pag.
14). Una forma de profundizar ese perfeccionamiel@bsistema de defensa
nacional era mediante la puesta en marcha de stefish de Defensa colectivo”
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con sus paises vecinos. Algo que auguraba materiat afio 2024 y que se
convertia en un insumo esencial para el proyecttedarrollo nacional.

Finalmente, resulta importante mencionar Pabgrama de Aceleracion de
Crecimientq que ya habia sido anunciado por el propio Lulanche el mes de
enero de 2007. Aunque el sector industrial de farda no era alli mencionado y
las Fuerzas Armadas eran excluidas -al menos dorneal- del programa, la
defensa se presentaba como un area de alto pdtestcatégico -principalmente
en sus componentes aeronautico y naval, pero tantbréestre- a la hora de
procurar incrementar la tasa de crecimiento deiByasejorar los niveles de
competitividad internacional del pai€n tal sentido, el PAC preveia inversiones
totales de 250.000 millones de dolares para eb &€07-2010 -a razon de
50.000 millones de ddlares por afio-, que en su rf@ge originaban en las
grandes empresag en el superavit fiscal primario, asi como dafiuentes del
Gobierno Federal (Governo Federal, 2007).

Asi, modernizacion y fortalecimiento de la indwstide defensa, plan de
desarrollo nacional y configuracion de esquemadalensa regional con eje en
Ameérica del Sur parecian ser componentes de un an@mnjunto. Y en este
altimo sentido, la propuesta brasilefia de crearConsejo Suramericano de
Defensa se haria publica en marzo de 2008. Paral amtionces Brasil se
encontraba atravesando lo que para algunos repabsenn proceso de rearme
(Battaleme, 2009), lo que para otros implicabaintoma de lo que parecia una
carrera armamentistica en la region (Rivera V&é1]1; y Hew A Kee, 2012); lo
gue para algunos —como Federico Merke o Colombo&Siera parte de una
estrategia destinada a ingresar de forma permaaéfensejo de Seguridad de
la ONU (BBC, 2009; y Colombo Sierra, 2014) o a dagar una dinamica de
“hegemonia consensual” (Burges, 2008), o lo qua paps ultimos era sintoma
de un contexto en donde los Estados de la regitabas embarcados en
actualizar, renovar, reemplazar o modernizar suguga militares (Battaglino,
2008; Maldonado Prieto, 2011; Zabaleta Fajardo,12@enevides, 2011; y
Hermosilla Sanabria, 2011).

Lo cierto es que decisiones tales como el anuneiardincremento —hacia el
afio 2008- del 50 por ciento del presupuesto dekiimafortalecer el sistema de
Defensa, la puesta en marcha de un equipo destinadsefiar una nueva
estrategia de defensa nacional inicio de un plan para modernizar la flota de

% Esto seria explicito cuando en 2011 se lanzaPAER, en donde el sector de Defensa tendria
mayor visibilidad, sobre todo a partir de iniciatvtales como el programa de modernizacion y
expansion de la flota brasilefia (PAC, 2011).

* A modo de ejemplo, se esperaba que Petrobrasagpdi®.400 millones de délares hasta el
afio 2010.

® Dicho Plan estaria coordinado por el ministro ddeDsa, Nelson Jobim, y el Secretario de
Asuntos Estratégicos, Roberto Mangabeira Unger.
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cazabombarderos (Paginal2, 2007, 5 de noviembaeggnsecuente firma de un
acuerdo de intercambio de tecnologia militar caanEia (Paginal2, 2008, 13 de
febrerof, reflejaban la importancia que el sector en carststaba cobrando en
la agenda del gobierno de Lula. “Yo me pongo a imag ¢ qué puede complicar
al pais? Apenas nuestra omision y nuestra sumisiégo la hora de construir el
Programa de Aceleracion del Crecimiento de nuedwaszas armadas, de
nuestra defensa”, habria de sentenciar el lidePd@el(La Nacién, 2007, 8 de
septiembre).

La crisis entre Colombia, Ecuador y Venezuela esré@gcomo un hecho que —
producto de la ya menciona violacion a la integtitierritorial y a la soberania
ecuatoriana, y los consecuentes despliegues dastrgermitiria acelerar los
tiempos de la iniciativa brasilefia de darle un mawdamericano a su proyecto
de Defensa. Asi, mientras se daba una situaciorempeanente contradictoria
entre la agudizacion de la tensidn entre los Estado cuestion y la
determinacion de los detalles finales del tratadiestitutivo de Unasur, desde
Brasilia se amplificaba la demanda por un Consej®@dfensa regional. Como
suele suceder, en realidad la tension suele sealaforma ideal para la
cooperacion.

Como ya ha sido mencionado, esa propuesta habieadmbnotoriedad
internacional durante el mes de marzo de 2008geswiolo luego de que Lula se
reuniera con la Secretaria de Estado, Condoleerzg & apenas pocos dias de
gue el Grupo de Rio rechazara la intervenciéon cbiana y la violacion de la
soberania ecuatoriana. En su reunién con la rapeede de la diplomacia de
Estados Unidos, el gobierno brasilefio formalizatgroyecto. Es decir, que las
autoridades de Washington se enterarian de susgitap antes que las de los
paises de América del Sur; un dato no menor. Enmeseo, de visita por la
capital brasilefia, Rice aseguraba “(n)o solo ngdegroblemas” con el Consejo
que se aspiraba construir sino que ademas afagieidconfio en Brasil para
ello” (Peru21, 2008).

Unos dias mas tarde, Jobim iniciaba una gira poedgon para explicar los
alcances del pretendido esquema y su primer ddstiexa Washington, donde se
encontré tanto con Rice como con el Secretario ééerda, Robert Gates.
Comenzar por aquel destino motivaria que hubierengs leyeran esa decision
como una busqueda por lograr, antes de seguir andaz el aval del gobierno
de Bush. Ante esa situacion, el ministro de Defaesaxcusaria: “(n)o he pedido
permiso. Sélo he informado a un socio internacignalostrado que se trata de

® Este acuerdo no sélo preveia la construccién énes Caza Rafale sino que, entre otras
cosas, también determinaba la construccion de bmatino con propulsion nuclear (La
Nacién, 2008, 17 de febrero).

" Siglas del Partido de los Trabajadores (N. del E).
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un asunto claramente suramericano” (El Univerda08222 de marzo). Con esa
intencién o no, lo cierto es que alli conseguitiavisto bueno” de los secretarios
en cuestion y que, un mes mas tarde, seguiriarrendo las capitales de
Venezuela, Guyana, Colombia, Perd, Ecuador, BolivGhile, Paraguay,
Argentina y Uruguay.

A Buenos Aires arrib6 el 13 de mayo, es decir talo 40 dias antes de la
reunion de Brasilia. Aquel dia, Jobim se reuniékeministerio de Defensa con
su contraparte, Nilda Garré, quien estuvo acompaf@ure otros funcionarios,
del secretario de Asuntos Internacionales de l&iisaf, Alfredo Forti. No hubo,
sin embargo, una agenda concreta, aunque se pigveik intencion de crear
una organizacion de defensa sudamericana termicanirtiéndose en uno de
los temas que se tratarian durante el encuentmefe¥tivamente, asi seria.

En aquella oportunidad, el representante brasigefmcid por primera vez -de
forma formal- su propuestaHasta aquel entonces, las autoridades del miiaiste
de Defensa argentino solo habian recibido inforarasiobre la misma por los
medios de comunicacion y por informes demasiadergées de los agregados
militares. Sin embargo, Jobim no dio mayores efipaciones. De hecho, para
el final de la reunién aun no se sabia exactamgrdese buscaba con el Consejo,
como se pretendia estructurarlo, ni cuales seni@nagcances. “Fue todo en
palabras, fue todo informal, fue (....) lo que Jolhuscaba era el consenso para
plantear formalmente el anuncio, cosa que se lwaehta Forti (2014).

Lo que si se encargd de resaltar es que su praepuesinplicaba la creacion de
una fuerza militar Gnica para Sudamérica, al edléola Organizacion del
Atlantico Norte, como aquella que habia sido coitzepor el coronel Oswaldo
Oliva Neto, cuando era coordinador del NAE, alld 606 (Los Tiempos,
2006). Lo que pretendia crear era una suerte @ederdebate en materia de
defensa en donde se pudieran profundizar los nmuasi de didlogo entre los
paises de la regién. Un sistema de defensa sudamerique fuera mas
representativo de las necesidades e intereses gailwes de la region que de los
mecanismos vigentes en el contexto hemisféricogstatomo la Junta
Interamericana de Defensa (JID), el Colegio Interacano de Defensa (CID) y
el TIAR, la Comision de Seguridad Hemisférica (CS# la OEA y la
Conferencia de Ministros de Defensa de las AméiCasDA). Claro que al no

 Un mes antes -el 22 de febrero- Garré y Jobimahnatiimado un Protocolo Complementario
del “Acuerdo Marco sobre Cooperacién en el ambidadDefensa” -que estaba vigente desde
noviembre de 2005-. Dicho protocolo se concentrabhala cooperacion en materia de
investigacion, desarrollo y produccion conjunta etnarea de defensa. Asimismo, permitia
constituir Sub-Comisiones Binacionales para pra@g&cestratégicos, a integrarse por
funcionarios de defensa y de las fuerzas armadasnil®s paises. Ademas, se definia que a
dichas comisiones podrian sumarse representantempleesas, tanto publicas como privadas
(Ministerio de Defensa, 2008).



116 Revista de Estudios en Seguridad Internacional

haber ninguna propuesta formal impresa en un pheglo de aquel encuentro la
delegacién argentina se quedaria con mas intenegguae certidumbres.

En ese marco, la delegacion de Brasil lleg6 auaiéa fundacional de Unasur
con objetivos de maxima y de minima respecto de tesha. El de maxima era
gue ese mismo dia se firmara la constitucion deis€o de Defensa. El de
minima, que se convocara a un grupo de trabajo lgudiera forma a la
propuesta. Si se retoma el hecho de que en ningimento se habia hecho
circular ninguna propuesta formal acerca de larabgma de la institucion que se
gueria conformar, que la regidn se encontraba edendo por una delicada
coyuntura en torno a la cuestién milftay que la Unasur nacia bajo el principio
fundamental de la unanimidad, no resulta demasitioil deducir que el
objetivo de maxima seria rapidamente descartadolgmmpresidentes de la
region.

A pesar de que Lula asegurara que habia llegduardade “profundizar nuestra
identidad sudamericana en el campo de la defensbiiiversal, 2008, 23 de
mayo), lo cierto es que en la region no todos apayael impetu brasilefio en
este sentido. El caso mas extremo fue el encaraadio figura de Colombia. La
pésima relacion del gobierno de Uribe con alguremsuwk vecinos llevo a que
éste Ultimo se opusiera abiertamente a la creagd#nConsejo de Defensa.
“Colombia no puede ser parte del Consejo de Defdas@udamérica dadas las
amenazas del terrorismo y las derivaciones constidasaltaria un comunicado
oficial de Bogota (Paginal2, 2008, 24 de mayo).

A pesar de esta situacion, la decision adoptadaaduexcluir a aquel pais del
Consejo. En ocasion de su visita a Chile, Jobirhglsia adelantado la posicion
brasilefia al plantear que “Alvaro Uribe tiene maatela debido a su situacion
con Ecuador y Venezuela y dijo que iba a analiagsrbpuesta. Su posicion es
muy importante, no se puede aislar a Colombia” {leacera, 2008). Esta
perspectiva demostraba que la postura del gobidend.ula era no dejar a

° A las tensiones entre Bogot4, Quito y Caracasisglsan otras cuestiones que propiciaban el
malestar en la region, tales como el relanzamidatta IV Flota del Comando Sur de Estados
Unidos, la cual habia sido desactivada en 1950eysgudaba en simultaneo al reconocimiento,
por parte del Pentagono, de que un avion militerdesinidense habia violado el espacio aéreo
venezolano (El Pais, 2008, 20 de mayo). El alndrdaimes Stavridis, jefe del Comando Sur,
habia visitado Buenos Aires unos dias antes deulsidn de Brasilia. En aquella oportunidad,
Stavridis habia destacado que las funciones d¥ Eldta estarian vinculadas a “respuesta a
desastres naturales”, “ayuda humanitaria”, “opers&s médicas”, “colaboracion en la lucha
contra el narcotrafico” y “cooperacion para la det del Medio Ambiente, la Ciencia y la
Tecnologia” (Paginal2, 2008, 8 de mayo). Esa argtan®n no tranquilizaba a muchos de los
gobiernos de la region. Un dato adicional, no mepor aguel entonces —y hasta abril de 2009-
el Grupo Militar de los Estados Unidos en la Argmmttodavia contaba con una sede en el
propio Edificio Libertador, sede del Ministerio Befensa, del Estado Mayor Conjunto y de la
comandancia del Ejército Argentino.
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Colombia afuera de ningun organismo de la naciémtasur, algo en lo que
coincidian las autoridades argentinas.

Por ello, se decidié por el objetivo de minima ycemvocd a un grupo de
trabajo cuya funcion seria la de diagramar un decion que permitiera dar
origen al Consejo. La decisién de crear ese grupoiricluso apoyada por el
gobierno colombiano. “El grupo revisara la propaeBtasilefia, recogera las
dudas y las sugerencias de los diferentes paisas 90 dias presentara una
propuesta definitiva”, habia explicado Michelle Balet, presidenta pro témpore
del bloque sudamericano (EFE, 2008, 23 de mayo).

DOS MODELOS EN PUGNAFORO DE DIALOGO Y COORDINACION DE POLITICAS
VERSUS ALIANZA DE SEGURIDAD COLECTIVA

Cristina Fernandez apoy6 la conformaciéon del grdedrabajo, cuyo mandato
fue el de acordar un estatuto para el Consejo dEnBa& En términos
institucionales, el tratado fundacional de Unasoentemplaba, en el ya
mencionado articulo 5, la convocatoria a estedpg@rupos. Dicha convocatoria
se hallaba dentro de las atribuciones con las gotaba el Consejo de Ministras
y Ministros de Relaciones Exteriores (Union de Naes Suramericanas, 2008,
art. 8). Las tareas de conformacion, coordinacideguimiento le correspondian
al Consejo de Delegadas y Delegados (Unién de Nasi@uramericanas, 2008,
art. 9). Segun el mismo, el quérum necesario paeaet|GT se reuniera era de la
mitad mas uno y todas las decisiones adoptadas eers debian adoptarse,
como en el resto de las instancias del bloquecqasenso.

Este Grupo comenzaria a trabajar con un trasfoig@ado por dos modelos de
“consejo” que se encontraban en pugna: por un kgleel que pregonaba que el
nuevo organismo cobrara formafdeo de dialogo y coordinacién de politicgs
por otro, el que proponia que el mismo se confan@mo unaalianza de
seguridad colectivaMientras que el primero de ellos tendria comagpial
promotor al gobierno de Lui§ el segundo encontraria como méaximo referente a
la administracion Chavez.

Pero ambos modelos habrian de confrontar, fundainesnte, en el terreno de
los discursos y los medios de comunicacion, dadn mas alla de lo dicho, al
momento de la reunién de Brasilia, ni la propuedtaforo de dialogo y
coordinaciéon de politicas ni la de alianza de sdgdrcolectiva habrian de ser
presentadas en un papel formal, ni por Brasil ni\fenezuela. De hecho, hasta
el dia de la primera reunion del grupo de trabdjo se habia trabajado sobre

19 Al respecto, Sergio Benevides expresaba el aspdet Consejo: “puede ayudar y puede
ayudar también a mantener problemas potenciales eivel no problematico” (Benevides,
2011).
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ideas informales y propuestas abstractas. Asirileda delegacion argentina a
aquel encuentro. Seria el primero de cuatro, tetlos en Santiago de Chile. El
mismo se llevaria a cabo entre los dias 23 y Jdirde. El segundo se realizaria
entre el 22 y 23 de julio. El tercero el 26 agodtel cuarto entre el 10 y 11 de
diciembre. La falta de consenso llevaria a que,ptidos los noventa dias, no
hubiera una propuesta final. Esta uUltima reciégallea recién a los seis meses de
la puesta en marcha del GT. Con la llegada del ggriencuentro, las dos
propuestas —que hasta entonces habian sido temtlesmnse traducirian en
documentos formalmente puestos a consideraciérosleelstantes Estados de
América del Sur.

Modelo brasilefio

El primer documento puesto sobre la mesa de nemiGuisseria proveido por la
delegacion brasilefia. EI mismo recibié el nombreMdgco Politico Estratégico del
Consejo Sudamericano de Defengeal resto de los paises recién lo conocieron el
mismo 23 de junio, es decir, el primer dia del primncuentro del GT. No se tratd, sin
embargo, de un puntapié demasiado elaborado, si@ongs bien fue una muestra de
los lineamientos que, desde el espacio de lo cetovienia insinuando el gobierno de
Lula desde hacia tiempo. Sin dar demasiadas egjdaifes.

Entre las pocas especificidades que brindaba puedsmcionarse algunas
agrupadas en dos grandes ejes: aquel vinculadpeatknencia institucionalel
Consejo y aquel concentrado endéribucionesque el mismo adoptaria.

Respecto al primero de ellos, de acuerdo a la psipubrasilefia, el nuevo
Consejo se incorporaria a la Unasur, sustituyehdweaanismo de Conferencias
de Ministros de Defensa de la Comunidad Suramexichn Naciones, que en
realidad s6lo habia materializado un encuentrquiém de 2006. Habia, incluso
un antecedente previo a esas conferencias. Dutanpegmera reunidén de la
Comunidad Sudamericana de Naciones, se habia aoralteDeclaracion de
Seguridad Ciudadana en Sudaméricgue habia sido producto de las
deliberaciones entre ministros de Justicia, deibrtede Defensa y de Seguridad
Ciudadana. Su principal resultado habia sido lanid&n de un “Programa de
Accion Sudamericano de Seguridad Ciudadana” enajognire otras cosas, se
habia fijado el compromiso por “(c)onstruir una netegrada de Seguridad
Ciudadana” (Comunidad Sudamericana de Naciones5)200laro que la
amplitud y heterogeneidad de las realidades naesnade los organismos alli
representados llevaron a que ese plan abarcarplesitemas, muchos de ellos
ajenos a las potestades de varios ministerios &nBe incluido el argentino.
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Figura 1. Caracteristicas del modelo brasilefio
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Luego se habia llevado a cabo la Conferencia dasivtis de Defensa. Los
mismos se habian encontrado en Bogotd y la Argentio habia estado
representada por la maxima autoridad de la caderdefensa, sino por el
embajador en Colombia, el ya mencionado Martin &ak&l borrador de la
convocatoria al encuentro también habia adoptado agenda que iba en
detrimento del marco legal argentino asumiendo &uraleza “diversa,
multinacional y de alcance transnacional”’ de lasrzamas a la region. La presion
del gobierno argentino -junto a la de Brasil y €hjpermitio que se incorporara
la frase “de conformidad con los ordenamientosdjoos internos” cuando se
hablara del tipo de amenaza y la forma de encargfaginal2, 2006, 23 de
julio). En ese sentido, frente a este controvertedoa la declaracién de Bogota
acordaba que “el trafico de drogas ilicitas y delitonexos; el trafico ilicito de
armas, municiones y explosivos; el terrorismo, réfidco de personas y de
organos Yy la delincuencia organizada transnaciosain amenazas
multidimensionales, que exigen la cooperacion elasefuerzas y autoridades
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competentes en la lucha contra dichos ilicitos,farome a la practica y el
ordenamiento juridico interno de cada Estado” (Quidad Sudamericana de
Naciones, 2006). Asi, el antecedente directo quacimeaba la propuesta
brasilefia demostraba la diversidad de experieatigderior de la regién y daba
algunos indicios del camino que restaba por recqaea sacar a flote el nuevo
Consejo.

En cuanto al segundo eje del documento, éste agarhba a las competencias
con las que contaria el Consejo. Articulacion dalides de fomento de la
confianza, transparencia y seguridad regional; &@itm y entrenamiento de
personal; programacion de ejercicios militares daanbos; participacion
conjunta en operaciones para el mantenimiento gadale la ONU; integracion
de las bases industriales de defensa; andlisisumonjde la coyuntura
internacional y regional; accionar coordinado emrdlentamiento de riesgos y
amenazas a la seguridad de los Estados; y artiénlac coordinacion de
posiciones en foros multilaterales sobre defensardn varias las atribuciones
gue el gobierno de Brasil pretendia imprimir em@tvo Consejo, aunque todas
ellas estaban orientadas a brindarle un rol dergdoede confianza mutua: en
una suerte ddéoro de dialogo y coordinacion de politicaBn ese sentido, el
documento se encargaria de aclarar que no se lusgahr una OTAN
sudamericana, ni establecer un plan operacional @paglyuvara hacia la
conformacion de una “fuerza sudamericana de pazpamer en marcha un
“consejo de seguridad”. Se trataba, en cambio,udeas un esquema de corte
sudamericano a los foros e iniciativas ya existente

Es decir, el CDS era concebido como una institugomplementaria a los
mecanismos multilaterales del sistema hemisférigaegional. Por esa razén, se
proponia dotar al organismo de una “estructuraiydai@ minimalistas y flexibles”,
teniendo sus decisiones un caracter meramenteatdatdrio”. Es decir, que fueran
juridicamente no vinculantes (Delegacion de Bra&ilp8). Como en tiempos
pasados, se buscaba tanto evitar presentar alcfmoge cuestion en términos
antagonicos al sistema interamericano de defense @mntrar en conflicto con
Estados Unidos.

Desde esta perspectiva, el Consejo debia avaneer laaconfiguracion de un
esquema de seguridad cooperativa. Y aunque ladelsaguridad cooperativa ha
sido ampliamente abordada, desde diferentes miradiaslargo de los ultimos
afios (Steinbruner, 1988/1989; Evans, 1994; Achait@®9; Sandole, 2007;
McArdleKelleher, 2012; y Flockhart, 2014), la pregta brasilefia apuntaba a lo

1 |éase, la Junta Interamericana de Defensa, la si@mide Seguridad Hemisférica, las
Conferencias de Ministros de la Defensa de Amérit@s Conferencias de los Ejércitos
Americanos, la Conferencia Naval Interamericanal \Sistema de Cooperacion entre las
Fuerzas Aéreas Americanas.
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gue Alexander Wendt denomina “la identificacionipea con el otro”, a partir
de la cual la seguridad es interpretada como “espansabilidad del otro”. En
este caso, se trataria de la defensa y no de Usidag interior. Lo cierto es que
este tipo de situaciones se dan, para aquel aurtdos que él llama “sistemas de
seguridad cooperativos”, los cuales comprendenediesd‘conciertos” hasta los
mecanismos de “seguridad colectiva”. En un sistdmaeguridad cooperativa,
no haria falta, sin embargo, desarrollar necesar#mun esquema de seguridad
colectiva. Es decir, no necesariamente debia fitnse un potencial agresor, ni
esperar a que la nueva organizacion brindara miéte@a sus miembros, sirviera
de plataforma para brindar repuestas comunes acaaeexternas o estableciera
mecanismos de interoperabilidad, muchos de ellotorkas asociados a las
llamadas alianzas de seguridad colectiva, otro eoctambién ampliamente
abordado (Stromberg, 1963; Kupchan y Kupchan, 18Rdrell, 1992; Downs,
1994; EADS, 2005; Orakhelashvili, 2011; Gazzinisagourias, 2012; y Wilson,
2014). De hecho, ha quedado claro que no eradadittn de la propuesta del
gobierno de Lula crear una alianza de seguridagctioh. Su propdsito era, al
menos en el plano de lo formal, dar vida a un esp@ee permitiera transmitir
un conocimiento compartido que consolidara la @mda entre los Estados y en
donde el “yo” en funcién del cual se definieran logereses fuera la
“comunidad” (Wendt, 2005). Una comunidad de se@ufigluralista en donde,
como augurara Karl Deutsch, primara el principiordsolver los problemas
sociales comunes mediante procesos de “cambiaqudiDeutsch, 1957). A la
larga, como argumentan Emanuel Adler y Michael Btrtas regiones son
socialmente construidas y son susceptibles a sefinelas (Adler y Barnett,
1996, pag. 77).

Modelo venezolano

Como reacciéon al documento brasilefio, la delegae@rezolana presentd una
contrapropuesta, en un documento denominBdivuctura propuesta por la
Republica Bolivariana de Venezuela para la confaridia del Grupo de Trabajo
sobre el Consejo de Defensa Suramericano en elardeda Unidn de Naciones
Suramericanas (Unasurplli se propondria que el naciente Consejo priayec
un “eje militar unionista” y constituyera un “blogjgeopolitico de poder”.

Como ya se ha adelantado, esta concepcion del @oosetaba con varios
antecedentes en el discurso venezolano. En oca&biXX Aniversario del
Parlamento Andino de 1999, Chavez habia planteadasigla Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte y el Pacto de Varsos@guian vigentes, también
podia concebirse la creacion de una OrganizacidénTaddado del Caribe y
Atlantico Sur (Informativos, 1999). Con ideas y Na®, esa propuesta se
mantuvo presente a lo largo de los afios. A contidnaalgunos ejemplos.
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En la primera cumbre sudamericana -la de Brasdiaafio 2000- Chavez, en las
antipodas de Cardoso, sostuvo que era absolutamecdgsario poner en marcha
una alianza militar regional que permitiera coméstar los efectos del Plan
Colombia y la intervencién militar de Washingtonlarregion (La Nacién, 2000,
2 de septiembre). En 2006, cuando Evo Morales sesi@ba a asumir la
presidencia de Bolivia y los paises del Mercosunaig#raban claros sintomas de
tension en sus mutuas relaciones, Chavez se reaniaLula y Kirchner y
prometian reactivar y complementar las industrexsiefensa de la region. Alli,
donde también se mencionaron proyectos tales catmostr o el Banco del Sur,
el presidente volvié a situar en la agenda la ndaésde crear un “Consejo de
Seguridad del Sur” (Paginal2, 2006, 22 de enerddsAocos meses iba incluso
mas alla: proponia fusionar las Fuerzas ArmadaMdetosur, iniciativa que seria
rapidamente desacreditada por la mayoria de loslatenins de aquel momehto
Ya en marzo de 2008 aseguraba que la naciente tmegsasentaria una “alianza
politica, econdmica y también militar para defender para asegurar nuestra
independencia, en este mundo de imperialismos ynpeoialismos y de guerras
preventivas” (Paginal2, 2008, 27 de marzo). Poeliyépoca, ya habia propuesto
también crear una fuerza militar conjunta del AL8B&rra, 2008).

Arraigado en estos antecedentes, el documentonpaelee por la delegacion
venezolana en esta primera reunion del GT cobxabsafde alianza de seguridad
colectiva. Segun el mismo, la proyecciéon del memaio “eje militar unionista” y
del “bloque geopolitico de poder”, iba acompafnaglainl complejo amalgama de
propédsitos impresos al Consejo de Defensa tan stisecomo la cohesion una
“fuerza civico-militar en defensa de la region”;'"¢@nformacion de una sola voz
en los foros internacionales”, la capacidad deitaar de forma conjunta” ante
cualquier eventualidad en materia de defensa, fmiclén de una “politica
comun de seguridad y defensa regional”’, la congtiunc de una agenda
estratégica propia, la “defensa de los derechosahasi, o la “seguridad y
soberania” alimentaria, energética y tecnologicd.vEz el mas claro punto de
convergencia con la alternativa brasilefia se eraomten el objetivo que
promulgaba desarrollar una “identidad surameriadmaefensa” (Delegacion de
Venezuela, 2008). Propdsito, vale la pena resaiiae, en ninguna de las dos
propuestas se encontraba desarrollado.

Ahora bien, mientras que la propuesta de Brasitaxa el lema “el Consejo es
para nosotros y no es contra nadie” y evitabada$iir riesgos y amenazas, los
venezolanos pretendian dejarlos en claro. Los agesgamenazas con los que
deberia lidiar el Consejo estaban representadtrg, @nos, en la activacion de la
IV Flota estadounidense, en el posicionamiento ake$ militares de Estados
Unidos en la region, en problemas ambientales,aeexistencia de diferentes

12 A modo de ejemplo, Alejandro Toledo, que estab@mil® la presidencia, habia calificado de “absurda”
iniciativa venezolana (La Nacién, 2006, 9 de julio)
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tipos de asimetrias, en el narcotrafico y otramés de delincuencia organizada,
en la exclusion social y en las guerras de cuamarmcion.

Figura 2. Caracteristicas del Modelo venezolano
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Elaboracién propia sobre el primer documento ptasenpor Venezuela.

CONCLUSIONES EL CONSEJQ MODELO BRASILENO PERO A LA SUDAMERICANA

La propuesta venezolana no seria tenida en cuemtaelp resto de las
delegaciones, en lo que parecia una adhesion aelgpgrtiva de Hans
Morgenthau acerca de la seguridad colectiva. Mutlemos, por el gobierno
colombiano. De hecho, en el primer encuentro dell&delegacion colombiana
plantearia que a mayor integracion, mayores eraddeafios para los Estados v,




124 Revista de Estudios en Seguridad Internacional

por ende, mayores eran las amenazas. Desde la gpigcbrindaba este circulo
vicioso, sostendria que los mayores desafios dil @staban vinculados a
amenazas no tradicionales, tales como el terrorigharimen organizado, la
trata de personas, el narcotrafico o el lavadoctieas. Muchos de estos temas
generaban fuertes tensiones con Venezuela y Ecuédsr cuestiones mas
importantes y las mayores amenazas para Colomtahags vinculadas, segun
aquel delegado, al &mbito de la seguridad y ne # dlefensa; conceptos que se
encuentran profundamente intrincados en la reabtdé@mbiana.

La idea de foro de dialogo y coordinacion de pma#i que proponia el modelo
brasilefio, aunque abstracta, se convertiria erollanma vertebral del debate.
Sobre ella se estructuraria la discusion. En soudie de apertura de las
negociaciones, el canciller chileno, Alejandro [Egxl habria de demarcar
explicitamente la posicion de la presidencia pngpigre de Unasur vy, por lo tanto,
la de la presidencia del GT, que estaria a carg®@ulesecretario de Guerra de
aquel pais, Gonzalo Garcia Pino. En aquella opidddn Foxley sostendria que
con aquel Consejo no se pretendia “la creacion rde alianza militar ni la
formulacion de politicas de defensa, ni produciplidaciones con instancias al
sistema interamericano existente” (Nacion, 2008j&ginio).

Lo expresado por el canciller era, en generalepdat “espiritu” compartido por
el resto de sus contrapartes. Ni bien iniciado rehgr encuentro del GT, la
delegacion argentina —biministerial, conformada gpresentantes tanto de la
cancilleria como del ministerio de Defensa- se @xpren favor de avanzar sobre
un esquema que fuera flexible y gradual, siguieladtinea mantenida en las
negociaciones del tratado fundacional de la Una&urespecto, vale destacar
gue la poca informaciéon recibida sobre el proyemtocuestion provocé una
consecuente desconfianza que impactd en la projigragnacion de las
comitivas. “Me acuerdo muy bien porque yo iba hasledelegado argentino,
pero en la reunion namero uno el canciller soligwé el nivel de representacion
de los funcionarios de defensa sea de directorgi@p, por lo tanto yo no fui y
la voz la llevé la cancilleria, que fue la voz eante” detalla Forti (2014).
Complementariamente, un diplomatico y miembro decdanitiva nacional
explica que “si algo tuvo de distintivo el procekee que todos los paises
sudamericanos se posicionaron en torno a la invaiate uno de ellos, en este
caso Brasil, y plantearon sus objeciones o sugestjgero siempre tomando el
eje de la propuesta inicial como base de las dsoes’ (Entrevistado |, 2011).

Dicho esto, resulta relevante destacar ciertosesenciales de la evolucion de
la posicién argentina durante las negociacionedldgue. En primer lugar, que
la postura del Estado nacional frente a sendasmggifue la de un inmediato
apoyo al modelo brasilefio y de un evidente rehlisereezolano. De esa forma,
el inicio de las negociaciones encontraria a lagsalion nacional siguiendo los
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lineamientos de una expectante pasividad quevaldb a expresarse en favor de
avanzar sobre un esquema que fuera flexible y gtaéim segundo orden, que
durante las negociaciones la politica argentinagual que la de los demas paises,
se vio afectada por una compleja coyuntura intéonat que abarcd una
multiplicidad de procesos y actores externos: larigrecesion” de los paises
industrializados —la primera crisis del capitalispatrimonial globalizado del
siglo XXI segun Piketty-; la reactivacion de la Wota estadounidense; la
proliferacién de las tensiones entre Rusia, Eusofatados Unidos; todos ellos,
entre otros tantos indicadores, generaron tant@ndoas centrifugas como
centripetas entre los paises de Unasur.

En tercer lugar, que, mas alla de consensuar uni@asmiento comun general
sobre el modelo a adoptar, una vez iniciadas lgsaigciones, el Estado nacional
evidencid la existencia de tensiones intraguberntates en diferentes frentes. A
lo largo de las cuatro reuniones del grupo de joaklen Santiago, los
representantes de los ministerios de Defensa Yy cieaks Exteriores
compartieron transitaron por varios puntos de dagmtro. Tal vez el mas
tangible de ellos fue aquel que gird en torno @definicion de las autoridades del
Consejo: mientras desde la Cancilleria se promqgui@ el mismo estuviera
encabezado por una formula “2+2”, desde Defensagaanentaba que debian ser
los ministros de esa cartera quienes lideraran sstuotura. Que el propio
delegado de Itamaraty asumiera como propia estandagopcion, contribuy6 a
que aguella disputa se resolviera a favor de Dafdilsargumento se concentrd
en que los cancilleres ya presidian el Consejo deisivbs de Relaciones
Exteriores y que ninguna decision del CDS escapiau Orbita. Ademas, se
consigno que de sus reuniones participaran allega#os de las cancillerias.

En cuarta posicion, que, resuelto esto, la delégacacional convergio en el
perfil que pretendia imprimirle al nuevo érgano.rAspecto, y siguiendo la ya
mencionada predisposicion a apoyar el modelo kefasilpromulgd que el CDS
adoptara una naturaleza agil, sencilla y graduata@izado aquello y acordado
el mismo sistema de toma de decisiones que enstl e las instancias de
Unasur —es decir, el consenso-, fue mostrandoseveadmas activa a la hora de
imprimirle contenido al proyecto. De hecho, su ipgré&cion asumié un papel
fundamental para evitar que sobre su paraguaseegayematicas que para el
pais forman parte de la drbita de la seguridadiant¢ales como narcotréfico o el
terrorismo. Para abordar ese debate contd conosloage paises como Chile,
Ecuador y Uruguay. Asi, durante las sucesivas nagjooes el Estado argentino
fue concibiendo al Consejo como un espacio a péeticual proyectar su propia
concepcidn sobre la Defensa Nacional y, de esaafoimfiuir sobre la definicion
de los ejes prioritarios de la agenda regionalaeméateria. De alguna forma, el
Consejo paso a ser asumido como una plataformaagtuar de contrapeso a la
tendencia manifiesta en varios paises sudamericdagsolicializacion de las
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fuerzas armadas. Y se comprendié que, en casoeda@genda avanzara hacia
una policializacion semejante, contaba con su Heracveto para frenar cualquier
propuesta que fuera en ese sentido.

Dicho esto, puede concluirse que, aun sobre la daseultiples disensos y de
perspectivas encontradas que llevaban hacia largdineia, la Argentina
terminaria adhiriendo a un Consejo que basaba gdnrale ser en la
identificaciéon de minimos comunes denominadorestees aquellos puntos que
motivaban la convergencia. Coincidiendo con Fdgrevalecido un equilibrio
gue probablemente no sea todo lo que queria Velaenigodo lo que queria
Brasil, ni todo lo que queria Colombia, ni todaglee queria Chile y Argentina”
(Forti, 2014). Su naturaleza flexible, dinAmicailyd de ataduras le permitia
avanzar sobre los espacios de consenso, abriemehisra® una ventana de
oportunidad para proyectar su propia cosmovisi@ncacde la defensa.
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