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La Defensa en la Politica Exterior del Brasil: el Consejo
Suramericano y la Estrategia Nacional de Defensa

Héctor Luis Saint-Pierre *
Introduccion

La materia empirica de la politica internacional son las percepciones, por eso las unidades
decisorias dirigen a éstas la logica de sus politicas exteriores, para impactarlas a través de
sus dos gramaticas: la diplomacia y la estrategia (en la conceptualizaciéon aroniana).! La
eficacia de ese impacto depende, en buena medida, de la sintonia de las dos gramaticas, y
ésta, a su vez, de la fuerza y coherencia con que la politica imponga su légica sobre
aquellas. La “politica exterior” se define como el producto de dos embates: uno positivo,
en el seno del proceso decisorio del Ejecutivo y otro negativo, caracterizado por el juego
de los contrapesos de poderes, entre el Ejecutivo y el Legislativo. Este tltimo embate, a su
vez, tiene dos aspectos, por un lado, el “inercial” que comprende los actos legislativos de
ratificacion de pactos y tratados internacionales que marcan la estabilidad y
previsibilidad del comportamiento internacional del pais y, por otro lado, el ejercicio de la
“politica negativa” (en sentido weberiano),> de la actividad de la oposicion politica en el
Legislativo que, por medio de comisiones parlamentarias y de la practica de procesos
reglamentarios, intenta retrasar, inhibir o impedir el ejercicio positivo de la acciéon de
gobierno.?

El embate positivo, aquel que se traba dentro del proceso decisorio del Ejecutivo, se
modela como resultado de la dialéctica entre la voluntad del Ejecutivo y las de sus
burocracias especificas (la diplomacia y las Fuerzas Armadas) en la lucha por imprimir
una determinada direccion a la proyeccidn del pais en su relacionamiento con los otros y
en su insercion en la politica internacional. Aqui nos limitaremos a este embate entre el
gobierno y los propios instrumentos de poder, recordando como Weber (1992, p. 94) que
“quien quiera llevar la batuta en politica, ya sea un monarca o un ministro, debe saber
cdmo jugar con los modernos instrumentos de poder”.

Tal vez Brasil nunca antes haya pasado por una prueba tan clara para mostrar el
funcionamiento de esa dialéctica como en el momento actual. Después de mucho insistir
en sus discursos sobre la prioridad del escenario sudamericano para la politica exterior y
como objetivo primordial de la estrategia de insercion internacional de Brasil, el gobierno

* Profesor, coordinador del drea de "Paz, Defensa y Sequridad Internacional” y del Grupo de Estudios de
Defensa y Seguridad Internacional; de la Universidade Estadual Paulista

1 Véase R. Aron (1962), Paix et guerre entre les nations, Editions Calmann-Lévy, Paris (especialmente Parte I,
Cap. I).

2 M. Weber (1992), ‘Parlamento y gobierno’, Escritos politicos, vol. 1, Folio Ediciones, México.

3 Como el bloqueo actual de partidos de la oposicion contra la aprobacion del ingreso de Venezuela al
Mercosur, como es el deseo del gobierno brasilefo.
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presidido por Luiz Inacio “Lula” da Silva promovié la Unién de Naciones Suramericanas
(Unasur) y lider6 la creacion, dentro de esa institucion, del Consejo Suramericano de
Defensa (CSAD), mostrando, con esos gestos, su determinacion con relacion al escenario
subregional suramericano. Ambas propuestas, pero particularmente la del CSAD, exigen
la sintonia de las gramaticas militar y diplomatica en su adecuacion a la ldgica de la
politica exterior. En efecto, ambos instrumentos deben potenciarse en la tarea de modelar
las percepciones subregionales reduciendo las desconfianzas para crear el ambiente
propicio para la cooperacion multilateral. No obstante, faltaba la transparencia de las
intenciones estratégicas brasilefas para la region que hubiese podido ser expresada en un
Libro Blanco de Defensa aun inexistente. Por eso, quiza, el documento Estrategia de
Defensa Nacional (END) haya despertado tanto interés internacional ya que por primera
vez Brasil hacia publica su vision del mundo y de la region, sus percepciones de las
amenazas y desafios a sus intereses, asi como la organizacion, disposicion y disposicion
de la fuerza para afrontarlos.

Como pieza importante de la expresion de la politica exterior brasilefia la END, resultante
de aquella dialéctica de las voluntades, deberia contener de alguna manera las
expectativas gubernamentales, las diplomaticas y las militares (o por lo menos de los
sectores que lideran esas corporaciones), los consensos politico-partidarios logrados por
la representacion popular en el seno del parlamento vy, si es posible —porque no todas las
“democracias” lo consiguen—, respetar las indicaciones sugeridas en los debates de la
sociedad organizada. Sin embargo, la diplomacia y la estrategia brasilefas sufren lo que
hemos denominado como “el destino de las paralelas”,* que consiste en que, dependiendo
de la ideologia del sector burocratico que se encuentre al frente de cada una de esas
corporaciones, pueda que exista coincidencia o no entre los objetivos de la politica
exterior. De la voluntad politica del Ejecutivo, especialmente del impetu de su carisma —
para aprovechar el concepto weberiano— sobre aquellas estructuras burocraticas,
dependerd el ordenamiento, la coherencia y la armonia de objetivos entre las tres
voluntades. En caso de antagonismo valorativo, normalmente debera prevalecer la
indicacion del Ejecutivo, aunque luchando duramente con la inercia corporativa de las
burocracias inconformadas. Tal vez esta tltima situacion de resistencia burocratica sea la
que ha prevalecido en las iniciativas presidenciales para la politica exterior desde
Fernando Henrique Cardoso —es decir, desde que comenzd a destacarse la “diplomacia
presidencial”’— y la clave explicativa de por qué la fuerza de las iniciativas internacionales
brasilefias, tanto en el area diplomatica cuanto de la defensa, sea muchas veces seguida
por la laxitud operativa en el momento de la formalizacidén institucional.

* La relacién de autonomia que mantienen las esferas diplomaticos y militares de Brasil se demuestra en el
estudio empirico de la historia reciente por H.L. Saint-Pierre (2006), “Politica de Defesa e Relacbes
Internacionais no Brasil: o destino das paralelas”, Meeting of the Latin American Studies Association, San Juan,
Puerto Rico, 15-18/111/2006.
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Este Documento de Trabajo analiza aquellas dos iniciativas de lo que se conoce como
“diplomacia presidencial”: la creacion del Consejo Suramericano de Defensa (CSAD) y la
publicacion de la Estrategia Nacional de Defensa (END)® brasilefia tratando de iluminar,
en ambos casos, las dificultades que la emergencia de aquellas dialécticas coloca en el
camino de su implementacién. Dejamos fuera del andlisis directo la influencia de la
dialéctica con el Legislativo, menos por la relacion abulica que éste muestra por estos
temas que por una cuestion de espacio y sintesis.

La defensa en Brasil: los Documentos de Politica de Defensa Nacional®

En 1996, durante el gobierno Cardoso, se publicé el primer Documento declaratorio de la
Politica de Defensa Nacional (DPDN) que definio, en el paragrafo 1.3 que:

“La politica de Defensa Nacional, orientada para ‘amenazas externas’ tiene la finalidad de
fijar los objetivos para la defensa de la Nacion, bien como orientar el preparo y el empleo
de la capacitacion nacional, en todos los niveles y esferas de poder, y con el
involucramiento de los sectores civil y militar”.”

Sin embargo, la publicacion de este documento no delimité claramente la esfera de la
defensa nacional, ya que mantuvo la vigencia del articulo 142 de la Constitucion que
consolidaba la abertura del abanico de las misiones de las Fuerzas Armadas y la
posibilidad de su intervencion en las cuestiones internas. Por lo tanto, otra vez (después
de la Constitucién de 1988) se postergd una definicién inequivoca del ambito especifico
de la defensa y de su diferencia en relaciéon a la seguridad publica. Asi, se mantuvieron
latentes algunos vestigios de la antigua Ley de Seguridad Nacional (LSN) en lo relativo al
empleo de las Fuerzas Armadas en cuestiones internas.

Tal vez consciente de esa peligrosa laguna constitucional y de la relativa porosidad del
Documento de Politica de Defensa Nacional (DPDN), el gobierno de Lula publicéd una
nueva version en 2005. Sin embargo, el nuevo DPND de 2005 acabd retrocediendo aun
mas a los preceptos de la LSN de 1967, al colocar a la defensa nacional al servicio de la
contenciéon de amenazas “preponderantemente” externas, facilitando, con esa
aparentemente inocente adjetivacion, la abertura para las cuestiones internas.

De todos modos, el DPDN de 2005 incorpord algunos importantisimos elementos
innovadores, como la valorizacion de la légica de la confianza mutua y de los foros
multilaterales, el rechazo de la guerra y la busqueda de las soluciones pacificas de las
controversias, pero sin abandonar el caracter “disuasorio” de Defensa. En el paragrafo 4.4

5 En adelante, cuando necesitemos citar directamente del documento, lo explicitaremos a seguir del
entrecomillado de la cita colocando la sigla END entre paréntesis seguida del nimero de pagina del
documento en su traduccion castellana.

6 Para esta parte del texto hemos contado con la valiosa colaboracién de Erica Cristina Winand, responsable
del Observatorio del Cono Sur de Defensa y Fuerzas Armadas.

7 Documento de Politica de Defensa Nacional de 1996, http://www.defesa.gov.br.
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de la DPDN de 1996 se explicaba la politica de defensa como la preparacion “a fin de
rechazar una eventual agresion armada” para lo cual “el pais empleara todo el poder
militar necesario, con vistas a la decisién del conflicto en el plazo mas corto”. Aun asi, el
documento definia el caracter de la defensa brasilefia como “preventivo”, “defensivo” y
“no ofensivo”. En el DPDN de 2005, la disuasidon aparece en la parte en la que se afirma
que la naturaleza (posture) estratégica del Brasil se fundamenta “en la existencia de una
capacidad militar con credibilidad y apta para generar un efecto disuasorio”. Ademas,
prevé la existencia de unas Fuerzas Armadas “modernas, balanceadas y aprestadas”.® Sin
embargo, la precariedad de las condiciones materiales de las Fuerzas Armadas brasilefas
pone en duda la eficacia de la estrategia de disuasién adoptada por Brasil. Por otro lado,
el documento también destaca la cooperacion regional®’ y, a pesar de que existe en la
practica una excelente relacién “entre Fuerzas” con los paises vecinos, desde el punto de
vista institucional se ha avanzado poco para formalizar esa aproximacion. De parte de los
militares parece prevalecer la perspectiva de que la opcion por la cooperacion contintia
configurando un escenario indeseado, ya que, para ellos, la necesidad de cooperar podria
ser percibida como una vulnerabilidad nacional.

En el DPDN de 2005 se recogen expresamente las percepciones de las amenazas que se
esperan para lo largo del siglo XXI: el conflicto creciente por el agua dulce potable, la
disputa por areas maritimas, por fuentes de energia y por el dominio aeroespacial. El
problema amazonico es presentado en ese documento como especialmente sensible,
debido a la supuesta codicia internacional sobre su biodiversidad y sus riquezas
minerales, asi como por la ausencia de proteccion de esa region debido a su baja densidad
demografica. Sin embargo, y para agravar la situacion de seguridad de la regién
amazonica, la reorientacion estratégica brasilefia, por la que se cambid el foco de las
preocupaciones de la defensa del sur del pais (coherente con la vieja hipodtesis de guerra
con la Argentina) para el norte, no se acompan¢ de la debida reestructuracion de las
fuerzas ni de la tecnologia militar necesaria para las especificidades de la region, lo que se
refleja en los reclamos de los militares ante la falta de recursos para la eficaz vigilancia de
la Amazonia.l

El DPDN 2005 afiadia como prioridad estratégica la integracion regional de la industria
de la defensa como un medio adecuado para consolidar la confianza y, simultdineamente,
alcanzar la autonomia estratégica de la region. Por otro lado, y a diferencia del

8 Véase la seccion “Orientaciones Estratégicas” del Documento de Politica de Defensa Nacional de 2005,
http://www.defesa.gov.br.

° De acuerdo con el DPDN de 2005, para que Brasil no sea alcanzado por problemas vecinos, se torna
necesaria la “profundizacién del proceso de desarrollo integrado y armonico de América del Sur”,

extendiéndose para el drea de la defensa y seguridad. De esa manera, la cooperacion regional es apuntada
como una orientacion estratégica preventiva. Véase el DPDN de 2005, http://www.defesa.gov.br.

10 De acuerdo con la declaracién de Juniti Saito, comandante de la Aerondutica, a la Cdmara de los Diputados,
de los 719 aviones de la Fuerza Aérea Brasilefia, apenas 267 estan en condiciones de volar, otros 452 no estan
en condicién de ser usados, por lo que 232 estan detenidos en el suelo por falta de dinero para la compra de
repuestos. Guilerme Evelin, Isabel Clemente y Matheus Leitao (2007), “O Brasil deve ter medo dele?”, Epocu,
29/X/2007, pp. 39-44.
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documento de 1996 que prescribia las orientaciones estratégicas en el &mbito general, en
el DPDN de 2005 se clasificaron como zonas estratégicas: Brasil, el contexto regional y el
contexto internacional. Otro tema que gand importancia estratégica en este documento es
la zona de la plataforma continental del Atlantico Sur, designado como “Amazonia
Azul”.

Asimismo, en el DPDN de 2005 aparece por primera vez la creacion de un programa de
educacion civil para la concienciacion de la sociedad en relacion a la importancia de la
defensa nacional, aunque hasta el momento poco se ha hecho a ese respecto. Es elogiable,
no obstante, el trabajo de la antigua Secretaria de Cooperacion del Ministerio de Defensa —
hoy reducida a la categoria de Departamento— para poner en marcha algunos programas
orientados por ese objetivo, como aquel que promueve los congresos académicos sobre
defensa nacional,' ya en su sexta edicidn, que ha tratado de integrar universitarios civiles
con jovenes oficiales por medio de congresos periodicos. Otra iniciativa destacable de esta
Secretaria fue la creacion del programa Pro-Defesa,'> por medio del cual esta Secretaria,
junto al Ministerio de Educacién, fomentan la creacion de cursos de posgrado académicos
de estudios en el area de la defensa mediante recursos financieros y becas de estudio."

A pesar de promover algunas innovaciones, los cambios en la politica de defensa nacional
no trajeron para Brasil algunos asuntos que son discutidos desde hace algun tiempo en
otras partes del globo, como es el caso de la derogacion de la Ley que instituye el Servicio
Militar Obligatorio. Durante la gestion del ministro José Viegas, el fin de esa institucion
de incorporacién obligatoria fue una de las transformaciones anunciadas para la defensa
por el gobierno de Lula da Silva, pero la iniciativa no llegd a superar el nivel del mero
discurso. El servicio militar obligatorio no fue sustituido por el voluntariado con el
argumento de que el reclutamiento de ciudadanos es una forma de ofrecer oportunidades
a jovenes carentes, una vez que dentro de los cuarteles, ademds de recibir alimentacién
adecuada y salario, aprenden un oficio. De todos modos, se redujo drasticamente el
numero de reclutas ingresantes y una disminucion del tiempo de prestacion (el
expediente) para reducir costes con la alimentaciéon de los reclutas. El alistamiento
obligatorio se enmarco en el papel de las actividades asistenciales del Ejército,
abandonando la idea de la implantacién del servicio voluntario, como hicieron otros
paises. Como se verd mas adelante, en la Estrategia Nacional de Defensa no solamente se
mantiene el servicio militar obligatorio, sino que, ademas, se refuerza, amplia y
profundiza, ademas de complementarse con un servicio civil obligatorio.

1 https:/lwww.defesa.gov.brieventos_temporarios/2009/vicadn/ (acceso el 21/V/2009).
12 https:/[www.defesa.gov.br/pro_defesa/index.php?page=sobre (acceso el 21/V/2009).
13 Uno de los resultados es el proyecto pionero del area “Paz, Defensa y Seguridad Internacional”, un

posgrado académico que coordinamos en el Posgrado de Relaciones Internacionales “San Tiago Dantas” y
que reune tres universidades de Sao Paulo: UNESP, UNICAMP y PUC-SP.
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Otra cuestion ausente en este documento fue la discusion sobre la incorporacion de las
mujeres a las Fuerzas Armadas como combatientes y el de la tolerancia de los
homosexuales en el cuadro de oficiales. Las Fuerzas Armadas brasilefias repudian la idea
de la incorporacion de homosexuales y les aplican severas sanciones cuando descubren la
presencia de ellos entre los oficiales. De igual forma, todavia conservan un fuerte
prejuicio en relacion a la incorporacion de las mujeres como combatientes. Diferentemente
del caso espafol, por ejemplo, en el que las mujeres son incorporadas desde hace mas de
dos décadas, en Brasil, s6lo podian ingresar en la Intendencia hasta que hace muy pocos
anos la Aerondutica fue pionera en abrir el cuadro de oficiales para las mujeres.

La educacion militar es otro problema que, a pesar de que deberia merecer especial
atencion en cualquier intento de modernizacion de las Fuerzas Armadas, no se incluy6 en
el documento de PDN. Obviamente, para modernizar la defensa es necesario revisar el
sistema educativo de las Fuerzas Armadas para poder adaptar el conocimiento, la
mentalidad y el conjunto de valores del militar a las exigencias y necesidades del mundo
contempordneo y los intereses brasilefios de proyeccion en el mismo. Sin embargo, la
educacion es uno de los mas defendidos bastiones de la autonomia militar, absolutamente
cerrado a cualquier intervencion del Ministerio de Defensa o del Ministerio de
Educacion.™

Otro elemento que podria indicar un avance en la modernizacion de la estructura
administrativa de la defensa de Brasil fue la tardia creaciéon del Ministerio de Defensa en
1999, durante el segundo gobierno de Fernando Henrique Cardoso.’® La creacidon del
Ministerio de Defensa se tradujo en algunos avances. En el plano discursivo, permitio la
existencia de una politica civil de defensa bajo una autoridad civil en un sector que, para
la percepciéon de muchos, debia ser de competencia exclusiva de los militares. Por otro
lado, mejor6 la imagen del pais ante la comunidad internacional porque hasta ese
momento Brasil se representaba en los foros internacionales mediante cinco Ministerios
militares. Finalmente, la creaciéon del Ministerio homologd y normaliz6 la insercion
brasilefia en el sistema internacional de defensa participando en las nuevas visiones

14 Recientemente, en el discurso de despedida por su pase a la reserva, el general de Ejército Paulo César de
Castro, director de Ensefianza del Ejercito, frente al comandante de la fuerza, enaltecio el golpe de Estado de
1964, advirtio sobre lo que llamd la “persistente sarna marxista” y exhortd a los oficiales de las Fuerzas
Armadas brasilefias a permanecer en estado de alerta ante la izquierda revanchista que hoy se encuentra en el
gobierno: “patrulhar para que a lepra ideolégica fosse mantida bem afastada dos curriculos, salas de aula e locais de
instrugdo”; “Meus generais, perseverai no combate”, “O inimigo é astuto e insidioso. Mas capitulard ante nds, como
derrotado tem sido até agora”. Dado que este oficial superior tenia a su cargo la formacion de oficiales desde su
ingreso a la carrera hasta su salida, da una idea del atraso en la formacién de los oficiales brasilefios atn
presos de fantasias ideoldgicas de un mundo que ya no existe. Lo peor es que esta preocupacion retrégrada
aparta a los oficiales de las preocupaciones que deberian orientar su formaciéon moderna y acorde con los
tiempos y amenazas del mundo actual.

15 Tratamos de este tema en H.L Saint-Pierre y E. Winand (2008), “A construcao tardia do ministério da Defesa
como chave para compreender as particularidades do setor no Brasil”, en I. Septlveda y S. Alda (eds.), La
administracion de defensa en América Latina, vol. II, Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado-UNED,
Madrid, 2008, pp 51-114.
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cooperativas y comunitarias, propias del orden internacional de la “interdependencia”,
con base en valores e intereses comunes.

La modernizacion de las Fuerzas Armadas de Brasil en el discurso del gobierno Lula

Durante la campafa electoral que colocaria a Lula da Silva en el poder, el candidato
presento a los militares las siguientes propuestas para el sector de la defensa nacional:'
dotar a las tres Fuerzas de presupuestos adecuados, exigiendo la participacion del
Congreso en los debates de los proyectos de la defensa cada cuatro afos (ni los
presupuestos se han mejorado ni el Congreso ha superado su renuencia a discutir las
cuestiones de defensa); realizar inversiones destinadas a la recuperacion del sector de
inteligencia (una recuperacion parcial e insatisfactoria); reforzar las areas fronterizas,
principalmente en la region amazonica (se ha conseguido solo parcialmente); revocacion
del Tratado Inter-Americano de Asistencia Reciproca (TIAR) y su sustitucion por uno de
cooperacion regional (fue convocado por Brasil en los acontecimientos del 11 de
septiembre y aun se mantiene); fomentar un movimiento de cooperacién militar regional
liderado por Brasil (logrado como un éxito personal del presidente Lula con la propuesta
y ejecucion del Consejo Suramericano de Defensa (CSAD); acabar gradualmente con la
obligatoriedad del servicio militar y su sustitucion por el servicio civil (no sélo no acab6
con €l, sino que en la END lo ha aumentado en profundidad y extensién para hacerlo una
pieza central de la integracion entre la nacion y las Fuerzas Armadas en el disefio
estratégico); y dar continuidad a la compra de aviones de combate, dando prioridad al
consorcio que propiciase mayor transferencia tecnoldgica del software y generacion de
empleos (continta en discusion y nada se ha decidido hasta el momento)."”

Durante la presentacion de su programa a los militares'® el presidente traté de temas
como el equipamiento de las Fuerzas, el plan de Defensa Nacional, el aumento en cuatro
anos del 1% al 2% del Producto Interior Bruto (PIB) los recursos del presupuesto
destinado a la investigacion y tecnologia de la defensa; el aumento de los salarios y la
recuperacion de la paridad de la jubilacion entre militares en activo y en la reserva que

16 Las informaciones se encuentran en el periddico O Estado de S. Paulo, 10/IX/2002, p. A4: véase Observatorio
del Cono Sur de Defensa y FA, www.observatorioconosur.com.ar.

17 Actualmente son tres las empresas finalistas en la licitacién: Boeing (norteamericana), Dassault (francesa) y
Saab (sueca). El comandante de la Aeronautica, Brigadier Juniti Saito, declaré el dia 5 de noviembre de 2008
que no habia ninguna empresa favorita para entrega a la Fuerza Aérea brasilefia los 36 aeronaves que deberan
sustituir a la antigua flota de cazas. El gobierno brasilefio exige la transferencia de tecnologia, compensaciones
comerciales (off-set) y condiciones técnicas y operacionales especificas. La empresa norteamericana fabricante
del F-18 E/F Super Hornet, juntamente con el gobierno norteamericano, acordé transferir la tecnologia
utilizada. Por su parte, la sueca Grispen NG camina en la misma direccién. El contrato definitivo debera ser
firmado antes de octubre de 2009 (Jornal do Brasil, 6/X1/2008).

18 Las reuniones se iniciaron el dia 13 de setiembre de 2002, con la intencién de escuchar las propuestas de
todos los candidatos y se organizaron por el entonces presidente del Centro de Estudios Estratégicos de la
Escuela Superior de Guerra (ESG), Lednidas Pires Gongalves, que fue ministro del Ejército durante el
gobierno de José Sarney.
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habia sido anulada por una Medida Provisoria editada por el presidente Cardoso. Con
relacion al servicio militar, Lula da Silva asegurdé que podria ser instrumentalizado como
una forma de “insercion social” de los jovenes brasilefios que estan fuera del mercado de
trabajo, lo que en alguna medida se cumpli6 con el programa “Soldado Ciudadano”, que
utiliza reclutas en acciones sociales. Exceptuando esta tltima, no se cumplié ninguna de
las medidas y propuestas presentadas a la audiencia militar.

Pueden destacarse: la divulgacion del Plan Basico de Reestructuracion del Ejército en sus
unidades, buscando una distribucion mas equilibrada de la fuerza terrestres y de su
material orgdnico por el territorio nacional; la desconcentracién de los medios blindados
de los grandes centros urbanos, de locales impropios para el adiestramiento de esas
fuerzas y la consecuente aproximacion de los campos de instruccidon, propiciando
economia de combustible; y la reunion de materiales del mismo tipo en una misma
brigada, creando facilidades para su manutencion y mayor flexibilidad en el combate,
proporcionando a los comandos blindados mejores medios para poder intervenir y
aprovechar las oportunidades.?

Como consecuencia de la falta de presupuesto, en el afio 2004 la Marina tuvo que retirar
de actividades a la fragata Dodsworth y el contratorpedero Pernambuco por falta de
condiciones de manutencion. La Armada sufre bajas graduales de sus medios de combate
y la canibalizacion de una de sus fragatas britanicas para obtener piezas de recambio. De
acuerdo con el almirante Julio Soares de Moura Neto, comandante de la Marina, la fuerza
no dispone de medios suficientes para proteger los 8.500 kilometros de costa brasilefia, lo
que seria vital para la garantia de la soberania nacional sobre sus recursos naturales.

La falta de recursos también afecta el desarrollo del programa nuclear brasilefio y a la
construccion de su primer submarino de propulsion nuclear, considerado por la Marina
fundamental en el esfuerzo estratégico para defender la soberania nacional en los mares y
en la defensa de los yacimientos petroliferos de aguas profundas. Sobre el proyecto de
construccion del submarino nuclear, se anuncid, aun en 2005, la conclusién del prototipo
“en tierra” del reactor nuclear brasilefio que serviria como propulsor en los submarinos,
ya que el 65% del proyecto ya estaba concluido, faltando recursos para la construccion de
un laboratorio de generacion eléctrica.

1% Los datos sobre el estado de las fuerzas proceden del “Informe Brasil”, Observatorio Cono Sur de Defensa y
Fuerzas Armadas (27-29/I1X/2008), http://www.fcs.edu.uy/investigacion/observatorioFFAA/ObsFEAABr.htm
(boletines 306 y 307). Sobre este tema también se puede consultar P.R.L. Kuhlmann y S.A. Soares (2005), “Las
relaciones civiles-militares en Brasil”, en José Antonio Olmeda (org.). Democracias fragiles: las relaciones
civiles-militares en el mundo iberoamericano, Tirant lo Blanch, Valencia, pp. 463-521. Para los programas de
Marina, véanse https://www.mar.mil.br/menu_v/ccsm/imprensa/reaparelhamento mb.htm,

https:/fwww.mar.mil.br/menu_h/noticias/cm/audiencia_publica.htm, y
http://blog.naval.com.br/2007/09/20/detalhamento-do-programa-de-reaparelhamento-da-marinha/. Para la Aeronautica
(Programa de Fortalecimento do Controle do Espago Aéreo Brasileiro, PECEAB) véase
http:/fwww.militarypower.com.br/frame4-opinl.htm y http://www.militarypower.com.br/frame4-projetofx.htm.
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En junio del 2007, durante la conmemoracion del 142° aniversario de la Batalla del
Riachuelo, el presidente Lula defendid la conclusion del programa nuclear de la fuerza
naval porque, ademas de posibilitar la construccion del submarino nuclear, y con eso
colocar el Brasil en el selecto grupo de paises capaces de desarrollar esa tecnologia, el
programa de la Marina generaria energia eléctrica y se desarrollarian nuevos materiales.
El comandante de la Marina aprovecho la ocasion para, una vez mas, pedir la ejecucién
del programa de recuperacion de la fuerza. Si bien es cierto que hay una cronica falta de
recursos economicos para continuar el proyecto, parte de la demora se puede atribuir
también a la falta de eficacia militar para coordinar proyectos cientifico-tecnologicos
complejos. Creemos que si los militares reconociesen sus limitaciones y confiasen en los
cientificos y técnicos civiles brasilefios para coordinar la parte cientifico-tecnologica del
proyecto se ahorraria dinero y tiempo y se fomentaria la confianza entre civiles y
militares.

En relaciéon a la Aerondutica, y después de varios afios intentando innumerables
licitaciones para la compra de nuevos aviones de caza, los F-103 Mirage III, que vigilaban
el espacio aéreo brasilefio desde hace 33 afios, comenzaran a ser sustituidos por 12
aviones franceses Mirage 2000-C, fabricados en la década de los 80. Una de las promesas
mas enfaticas de Lula a las Fuerzas Armadas acab6 con la compra de aviones usados. En
abril de 2007, el Comando de la Aeronautica inform¢ de la reanudacion del Proyecto FX
para equipar el 1° Grupo de Defensa Aérea, de la base de Anapolis, a 140 km de Brasilia.
Ese proyecto es considerado fundamental para garantizar la defensa aérea brasilefia y el
actual comandante de la Aerondutica, el brigadier Juniti Saito, garantizd que los recursos
disponibles y previstos en el presupuesto estaban garantizados y que el gobierno se
dispondria a costear un plan que pretende, sobre todo, promover la capacitacién
cientifico-tecnoldgica de la Aerondutica.

En septiembre del 2007 el presidente Lula da Silva anunci6 la creacion del Programa de
Aceleracion del Crecimiento (PAC) donde defendié la necesidad de que las Fuerzas
Armadas recuperaran poder militar. Eso fue durante la firma del decreto de creacién del
Grupo de Formulacién de la Estrategia Nacional de Defensa, encargado de realizar un
estudio que deberia estar concluido el 7 de septiembre de 2008 (plazo que no fue
cumplido). Segun el ministro Jobin, la mision de cada Fuerza seria redefinida con auxilio
del Plan Estratégico Nacional de Defensa que englobaria el cumplimiento de las antiguas
promesas hechas a la Aerondutica. El anuncio del PAC por el presidente Lula, juntamente
con las afirmaciones del ministro Jobin, llamaron la atencién porque tal vez nunca estos
temas tuvieron tanta repercusion en los medios de comunicacion, que interpretaron la
recuperacion del parque bélico como un intento de contrapeso de poder militar en
relacion con el proceso de compra de armamento por parte de Venezuela.

10



T Real

KA documento

.l Instituto

wy ..o e trabajo

Algunas reflexiones parciales

Aun reconociendo la existencia de avances bastantes significativos en el area de la defensa
en Brasil, todavia es posible mantener algunas reservas. En primer lugar, sobre la
consolidacién institucional del Ministerio de Defensa como instrumento auténomo de la
injerencia politica de las Fuerzas Armadas. Segundo, sobre si favoreci6 o no la
consolidacién, o al menos un aumento, del ejercicio del control y el mando politico de la
defensa o una mayor transparencia de los asuntos del drea para fomentar la formacién de
una cultura democratica de la defensa. Tercero, si el Ministerio de Defensa puede ser
considerado un instrumento eficiente para cumplir con las metas de la reformulacién de
las bases de la defensa nacional.

Aunque se haya expresado que esa reformulacion anunciaria una nueva era de las
relaciones civiles-militares, caracterizada por el respeto al juego democratico y por el
intercambio de visiones, ese esfuerzo no logré todavia incorporar a la sociedad a estos
temas. El llamado “debate nacional” se limité a la invitacion de algunos especialistas
elegidos por las Fuerzas Armadas o con su anuencia para ofrecer conferencias dentro de
los muros de los centros militares mientras que los viejos valores militares contintian
prevaleciendo en la formulacién de la politica de defensa de Brasil. Tal vez por eso, el
cuadro funcional del Ministerio refleja una activa participacion politica de los militares y
una sonora ausencia de civiles?® (incluso el nombramiento del ministro depende —
informalmente— de la aceptacion previa de los militares). En varias Secretarias algunos
cargos son ocupados por civiles, lo que no llega a caracterizar este Ministerio como civil,
porque el mero ejercicio de un civil en el puesto de ministro no garantiza la transmision
del mando politico sobre las Fuerzas Armadas ni el efectivo control civil de la estructura
de la defensa nacional. La autonomia de las Fuerzas Armadas se extiende a todos los
organos y gabinetes de la estructura de la defensa nacional, tanto en su participacion en el
Consejo de la Republica y el Consejo de Defensa Nacional, como en funciones de asesoria
presidencial, parlamentaria y en las Comisiones de Defensa Nacional del Congreso.

Creemos que el proyecto de reestructuracion de defensa, comenzada por Cardoso, se
elabor6 dentro de los limites que el Estado Mayor de las Fuerzas Armadas (EMFA)
entendio como adecuados para la preservacion de sus prerrogativas constitucionales y de
su autonomia en el escenario politico nacional. No obstante se hayan eliminado los cinco
Ministerios militares, con el Ministerio de Defensa cada una de tres fuerzas conservo
algunas prerrogativas ministeriales, porque los comandantes de las tres fuerzas no
perdieron su estatus de ministros y mantuvieron practicamente inalteradas sus funciones
de poder (por ejemplo, continuaron siendo miembros natos del Consejo de Defensa
Nacional), incluso fueron equiparados al cuadro de ministros, con foro especifico de
procesos y juzgamientos en el Senado, una prerrogativa del presidente de la Republica y
de los ministros de Estado.”!

20 Véase el organigrama del Ministerio de Defensa, www.defesa.gov.br.
21 No es por otra cosa que los militares recientemente criticaron la creacién, por la Estrategia Nacional de

11



!\!'__l! Elcanao de tra balo

A pesar de que la imagen de Brasil mejord en la escena internacional, tal vez el Ministerio
de Defensa ain no sea una institucion moderna ni modernizante. Con pocos afios de
existencia, contina siendo un o6rgano en formacién que apenas consigue realizar
satisfactoriamente su funcion esencial y cuya orientacion estratégica y politica todavia se
contesta duramente por los militares.

La proyeccion brasilefia en el ambito de la defensa subregional

A pesar de que los discursos del presidente Lula da Silva y de su ministro de Defensa,
José Viegas Filho, manifiestan la voluntad politica de Brasil de estrechar las relaciones de
seguridad y defensa entre los paises de América del Sur, lo que se observa es una notoria
resistencia a institucionalizar acuerdos bilaterales o multilaterales con la finalidad de
instituir una estructura de defensa comun para la subregion a corto o medio plazo. Como
ha declarado el ministro Viegas:

“Creo que es importante resaltar que me parece correcta nuestra opcion, en los ultimos 15
afnos, por enfatizar, en el Mercosur, la dimensién comercial de la integracion, En mi
evaluacion, el desarrollo de estructuras mas rigidas de integracion politico-militar seria
una especie de ‘techo’ de la construccidn, correspondiendo a una etapa posterior del
proceso. En el estadio actual, debemos dar continuidad, en el drea de la defensa, a la linea
del establecimiento de vinculos especificos. Debemos, por ejemplo, mantener nuestros
ejercicios combinados. Debemos profundizar, en la medida de lo posible, la coordinacién
de posiciones. Pero no es el momento, todavia, de pensar en una reproduccién, en el
plano politico-militar, de las estructuras juridico-diplomaticas con que ya contamos en el
plano comercial”.??

En lugar de una profundizacion de la cooperacion en defensa, el ministro prefirié dar
prioridad al proceso de integracidon de las industrias de armamentos militares en la sub-
region, destacando sus ventajas econdmicas:

“Atn en el ambito sudamericano, hemos conversado sobre la posibilidad de una
integracion cada vez mayor de nuestras industrias de defensa. Esas conversaciones se han
profundizado significativamente. Sabemos todos que una integracion de esa naturaleza
contribuird a la elevacidon de los niveles de confianza mutua que ya existen en América
del Sur. Todavia mds, sabemos que traeran ganancias evidentes desde el punto de vista
econdmico. Actuando de forma coordenada, ganaremos en escala y, por tanto,
produciremos mads, mejor y a costes mas reducidos. Actuando concertadamente,

Defensa de 2008, del Estado-Mayor Conjunto, que fortalece al Ministerio de Defensa y en principio
viabilizaria la conduccioén politica de las Fuerzas Armadas.

22 José Viegas (2004), Pronunciamento do Ministro de Estado da Defesa, José Viegas Filho, no Instituto Rio Branco,
Brasilia, 18/111/2004, http://www.defesa.gov.br (Gltimo acceso 26/I11/2004; traduccion del autor).
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contaremos con mercados mayores y mas previsibles, lo que nos beneficiara también
como consumidores”.

La principal medida adoptada en aquel momento en el campo de la defensa fue la
busqueda de un dialogo interinstitucional mas denso con algunos paises, estableciendo
Grupos de Trabajo bilaterales en materia de defensa con Argentina, Bolivia, Chile Pert y
Uruguay. Ademas, el ministro de Defensa de Brasil se empefio en organizar reuniones de
ministros de Defensa de los paises sudamericanos, que comenzaron en Brasilia en 2003 y
que volvieron a acontecer en dos otras ocasiones, con la finalidad de construir consensos
minimos entre los gobiernos locales.

En lo relativo a la ejecucién de maniobras conjuntas, se realiz6 el Ejercicio Cabafias de
adiestramiento de fuerzas de paz en 2002. La maniobra consiguié reunir fuerzas
brasilefias, chilenas, argentinas, peruanas y estadounidenses. En diversos
pronunciamientos, el ministro Viegas comunicé la intencion de profundizar las medidas
de confianza mutua entre las Fuerzas Armadas de los paises vecinos, bien por la
necesidad de incrementar los ejercicios militares conjuntos, bien buscando una mayor
articulacion militar en la region.

Las preocupaciones con la posibilidad de que el conflicto civil colombiano se extendiese
por los otros paises de la subregion llevo a una atencion mayor al dialogo con aquel pais.
Brasil establecid, en julio de 2003, un Grupo de Trabajo de la Criminalidad y del
Terrorismo con Colombia y ambos paises también formaron una Comisiéon Mixta
Antidrogas.

Por esto, es posible concluir que Brasil, hasta la reciente iniciativa del Consejo
Suramericano de Defensa, habia preferido promover la confianza mutua y la cooperaciéon
esporadica y/o sélo de manera ad hoc producir e implementar un plano de cooperacion
militar efectiva a corto o medio plazo. Ya en aquel momento, miembros de la diplomacia
y del Gobierno brasilefio reconocian la importancia de la busqueda de un dialogo mayor
en América del Sur sobre los asuntos de defensa y seguridad internacional y hasta
pensaban en la posibilidad de crear, en el futuro, un organismo de defensa comutin a todos
los paises del Mercosur. Sin embargo, en ningn momento se asumieron compromisos
solidos en la direccion de la creacién del mismo y mucho menos se llegaron a
institucionalizar esas iniciativas. La propuesta brasilefia para el contexto regional y
subregional se limit6 a las medidas de promocién de la confianza mutua en el campo de
la politica militar y de las Fuerzas Armadas, implantadas especialmente con la Argentina
y en menor escala con los demds paises del Mercosur, sin dejar que la institucionalizacion
de la cooperacion y los compromisos contraidos puedan reducir la autonomia brasilefia
en materia de defensa.
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Para analizar la politica exterior de Brasil debe tenerse en cuenta algunos aspectos
importantes que ayudan a comprender su peculiaridad:

e La orientacion corporativa de Itamaraty dentro de la politica exterior brasilefia parece
condicionar fuertemente las decisiones internacionales del Brasil, incluso en materia
de defensa y seguridad en un grado mas elevado que la propia politica de defensa.
Eso gracias a las deficiencias de la tltima, atin disonante del proceso democratico.

e La opcion por la aproximacion no institucional en materia de defensa con los vecinos
del Cono Sur en primer lugar, y con América del Sur después, produce como
resultado correlaciones puntuales y temporales aunque permite una buena evolucion
de las relaciones estratégicas entre los paises.

e En relacién al dmbito hemisférico, los esfuerzos estratégicos de Brasil parecen
concentrarse, casi exclusivamente, en la garantia de la autonomia frente a EEUU y en
impedir las tentativas norteamericanas tendentes a caracterizar el continente
americano como un espacio estratégico tinico.

e En la esfera global, Brasil busca adherirse a regimenes de desarme y control de
armamento, defendiendo el pacifismo y la no intervencién en los asuntos internos de
los Estados, ademas de establecer los foros multilaterales como espacio de refugio de
los paises en desarrollo. La participacién en misiones de paz, particularmente en la
MINUSTAH parece mostrar un Brasil preocupado por un papel mas protagonista en
el ambiente internacional y tal vez su ambicién por un asiento en el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas.

A pesar de su renuencia para definir institucionalmente los ambitos de integracion en la
subregion y tal vez siguiendo un principio del gobierno Lula en materia de politica
exterior para la defensa y la seguridad internacional que busca “Consolidar el papel del
Brasil como promotor de la integracion regional y hemisférica en materia de defensa, asi
como consolidar su presencia en los foros internacionales de defensa, realzando la
posiciéon brasilefia en el mantenimiento de la paz mundial”,?® desde fines de 2006 y
comienzos de 2007 parece haber un cambio en el cuadro de la politica exterior brasilefia
en relacion con la defensa y la subregion. En efecto, tal vez como resultado del ejercicio de
poder politico del presidente brasilefio y de su empefio personal, las autoridades, tanto
del Ministerio de Defensa como del de Relaciones Exteriores, asi como el secretario
especial de la Presidencia, se movilizaron para crear un foro institucional de defensa para
la subregion de América del Sur, una articulaciéon politico-diplomatica cuyos resultados
se analizan a continuacion.

2 “Pronunciamento do Ministro de Estado da Defesa, José Viegas Filho”, Instituto Rio Branco, 18/I11/2004,
www.mre.gov.br.

14


http://www.mre.gov.br/

)

f':(‘-‘.l!'.!i

) fn:c!r'z‘nmdocumento
Elcano de tra balo

AN\
A
N

i

El Consejo Suramericano de Defensa*

Desde la segunda mitad del 2007 comenzé a circular la noticia de que Brasil estaba
propulsando la creacion de un Consejo Suramericano de Defensa (CSAD). La inexistencia
de detalles mas precisos y la ausencia de foros explicitos en los cuales se debatiesen
levanto sospechas, entre los analistas y especialistas, sobre la forma en que se articulaba
politicamente o se pretendia “imponer” ese proyecto. En la prensa fueron apareciendo
noticias parciales y los rumores se fueron acumulando hasta que en marzo de 2008, una
vez superado el punto mas algido de la crisis suscitada entre Colombia y Ecuador, la idea
del CSAD asumio6 notoriedad. Los discursos de Nelson Jobin, ministro de Defensa de
Brasil, en EEUU, dejaron claro la necesidad de crear un organismo sudamericano para
que los paises de la subregion puedan actuar en las cuestiones internacionales “con una
posicidn relevante y no pura y simplemente manipulados por otras circunstancias y otros
intereses”.?” Para el asesor para asuntos internacionales de la Presidencia, Marco Aurelio
Garcia, el Consejo tendria la capacidad de evitar tensiones en América del Sur como la
ocurrida en el inicio de 2008 entre Colombia y Ecuador.

Nelson Jobim inici6 una gira para reunirse con sus homologos ministeriales de los
diferentes paises sudamericanos buscando promover la iniciativa, lograr apoyo y aclarar
dudas al respecto. El objetivo brasilefio era que el Consejo se creara en la reunidn
fundacional de la UNASUR y fue en ese contexto en el que se presentd la propuesta
formalmente. Sin embargo, la creacion del CSAD no fue puesta a votacion ante la
inminencia de su derrota. Las dudas peruanas y el rechazo explicito del presidente Uribe,
aconsejaron la estrategia de dejar la votacion para otro momento.

A pesar de los esfuerzos diplomaticos del Ministerio de Defensa brasileno por divulgar la
propuesta, existe un consenso entre las autoridades y especialistas sudamericanos del
area de defensa en dos puntos: (1) que no estaba claro el contenido, el alcance ni el
proposito de la propuesta; y (2) que la forma en la que se gestiond el lanzamiento hizo
que la propuesta se percibiera en la subregion como impositiva e imperial.?

El CSAD no se propone establecer una alianza militar, ni ser un 6rgano operativo de
caracter militar para la resolucion de los conflictos. Parece ser una tentativa de integracion
del pensamiento de defensa subregional para discutir las necesidades de defensa
comunes. Defenderia como principios generales la consolidacion de la democracia y la

24 Esta parte fue inspirada, ampliada y actualizada a partir del articulo “El Consejo Sudamericano de
Defensa”, que escribimos con Gustavo Fabian Castro, publicado en versién electrénica en junio de 2008 en
http://www.resdal.org.ar/.

% “Ministro quer criar conselho sul-americano”, Folha de S.Paulo, 21/111/2008.

26 En una reunion de especialistas en Paris, Marco Aurelio Garcia explicé que la propuesta era

deliberadamente abierta y vaga porque se trataba de una convocatoria para que los representantes de los
paises de la subregion discutiesen la forma y el contenido de la propuesta. “EU-Latin America Military
Cooperation Working Together for International Security”, European Forum of the Fort Copacabana Conference,
Instituto de Estudios de Seguridad, Paris, 21-22/IV/2008.
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paz, la no intervencién en los asuntos internos y el respeto a la soberania de los paises de
la subregion, la autodeterminacion de los pueblos y la integridad territorial. La pretension
de esta iniciativa es tratar de reunir las estructuras existentes en América del Sur en un
Consejo integral de defensa, bajo decisiones no vinculantes. Parece que pretendera lograr
una mayor transparencia, confianza y previsién entre los paises, interpretando las
percepciones subregionales de las amenazas y los desafios para articular las politicas de
defensa buscando una sintonia que permita proyecciones compartidas sobre la seguridad
subregional.

Es posible atribuirle los siguientes objetivos:

e Intercambio de percepciones y elaboracion de analisis compartidos sobre los
escenarios mundiales de defensa.

e Intensificacion del intercambio de personal militar en materia de educacién militar
bajo la optica e interés de los gobiernos y no sélo de Fuerzas singulares.

e Intensificacion de la participacion comun en misiones de mantenimiento de la paz
bajo criterios y doctrinas compartidas.

e Auxilio humanitario de emergencia a regiones afectadas por desastres naturales.

e Incentivo al aumento de la realizacion de ejercicios militares conjuntos, buscando la
optimizacion de la interoperatividad entre las Fuerzas Armadas subregionales.

e Integracion cooperativa de las bases industriales de defensa de la subregion para
aumentar la autonomia con capacitacion tecnologica y compras a escala.

e Busqueda de posiciones regionales consensuadas dentro de foros multilaterales como
la JID y la OEA.

El proyecto del CSAD fue presentado a las delegaciones de los paises sudamericanos
durante la reunion que llevo a la firma del Tratado Constitutivo de la Unioén de Naciones
Sudamericanas el 23 de mayo de 2008. Dicho tratado (art. 3,s), sefiala como uno de los
objetivos de la UNASUR el intercambio de informacién y de experiencias en materia de
defensa. Sin embargo, los representantes sudamericanos, principalmente por la oposicién
del presidente colombiano, no lograron un acuerdo para la CSAD. Se acordd la
constitucion de un Grupo de Estudio sobre el Consejo de Defensa, con dos representantes
de cada pais (uno del area de defensa y otro de relaciones exteriores) con un plazo de 90
dias para expedir una propuesta final de Consejo. Frente a lo que parecia un facil
consenso subregional, Alvaro Uribe explicé que Colombia rechazaba la creacién del
Consejo pero que sin embargo “Si hemos aceptado la formacion de un grupo de
trabajo”.?” Su argumento es que la region ya cuenta con la OEA y que existen divergencias
con paises vecinos en trono de la clasificacion de grupos armados como “terroristas”.

Ante la firmeza de Uribe, el presidente brasilefio Lula da Silva afirmé que “Precisamos
contar con nuestro sector de defensa pensado conjuntamente. Eso solamente sera posible

27 “Colombia pide que América del Sur considere terroristas a las FARC”,
http:/[www.rpp.com.pe/detalle 125856.html.
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si creamos el instrumento, que es el Consejo”. La presidenta chilena Michelle Bachellet
defendio la creacion del CSAD con el argumento de que el érgano seria capaz de regular
acciones como la intervenciéon militar en Haiti. La presidenta Bachellet negd que el
proyecto hubiera fracasado porque la mera propuesta ya significaba un éxito y porque se
podia cerrar el grupo de trabajo con tarea concreta.

De esta manera, los desafios de la creacion y posterior funcionamiento del Consejo fueron
diversos y polémicos. Existieron tres dimensiones en las cuales se centraron los debates:

(1) Lograr un consenso politico en América del Sur, a pesar de la pluralidad de objetivos
politicos y diferencias de relacionamiento con la superpotencia.

(2) Construir un mecanismo de cooperacidon politica efectivo frente a las cuestiones de
defensa, bajo un marco de control civil de las Fuerzas Armadas.

(3) Superar anteriores fracasos de cooperacion multilateral. Este desafio aglutinaria los
dos anteriores.

Finalmente, en la Cumbre Extraordinaria de la Unién de Naciones Sudamericanas
(UNASUL), realizada en la Costa do Sauipe, Bahia, el 16 de diciembre de 2008, los
presidentes de Ameérica del Sur deciden el establecimiento del Consejo Sudamericano de
Defensa de la UNASUR. La primera reunion de ministros de Defensa del UNASUR en el
seno del CSAD acontecio6 el 9 y 10 de marzo de 2009. En esa reunién se concordé en la
elaboracion de un plan de accion para 2009 y 2010 estructurado en cuatro ejes principales
que copiamos integramente:

1. POLITICAS DE DEFENSA.

a. Crear una red para intercambiar informacion sobre politicas de defensa.

b. Realizar un seminario sobre modernizacion de los Ministerios de Defensa.

c. Compartir y dar transparencia a la informacion sobre gastos e indicadores econdmicos
de la defensa.

d. Propiciar la definicion de enfoques conceptuales. e. Identificar los factores de riesgo y
amenazas que puedan afectar la paz regional y mundial.

f. Crear un mecanismo para contribuir a la articulacion de posiciones conjuntas de la
region en foros multilaterales sobre defensa.

g. Proponer el establecimiento de un mecanismo de consulta, informacién y evaluaciéon
inmediata ante situaciones de riesgo para la paz de nuestras naciones, en conformidad
con el Tratado de UNASUR.

2. COOPERACION MILITAR, ACCIONES HUMANITARIAS Y OPERACIONES DE
PAZ.

a. Planificar un ejercicio combinado de asistencia en caso de catastrofe o desastres
naturales.

b. Organizar una conferencia sobre lecciones aprendidas en operaciones de paz, tanto en
el &mbito interno como multilateral.
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c. Elaborar un inventario de las capacidades de defensa que los paises ofrecen para
apoyar las acciones humanitarias.
d. Intercambiar experiencias en el campo de las acciones humanitarias a fin de establecer
mecanismos de respuesta inmediata para la activacion de acciones humanitarias frente a
situaciones de desastres naturales.

3. INDUSTRIA Y TECNOLOGIA DE LA DEFENSA.

a. Elaborar un diagndstico de la industria de defensa de los paises miembros
identificando capacidades y 4areas de asociacion estratégicas, para promover la
complementariedad, la investigacion y la transferencia tecnoldgica.

b. Promover iniciativas bilaterales y multilaterales de cooperacion y producciéon de la
industria para la defensa en el marco de las naciones integrantes de este consejo.

4. FORMACION Y CAPACITACION.

a. Elaborar un registro de las academias y centros de estudio en defensa y de sus
programas y crear una red suramericana de capacitacion y formaciéon en defensa, que
permita el intercambio de experiencias y el desarrollo de programas conjuntos.

b. Proponer programas de intercambio docente y estudiantil, homologacion, evaluacién y
acreditacion de estudios, reconocimiento de titulos y becas entre las instituciones
existentes, en materias de defensa.

c. Constituir y poner en funcionamiento el Centro Suramericano de Estudios Estratégicos
de Defensa (CSEED), y encargar a un grupo de trabajo dirigido por Argentina, en un
plazo de 60 dias, la elaboracion de la propuesta de su estatuto. d. Realizar durante
noviembre de 2009, en Rio de Janeiro, el Primer Encuentro Suramericano de Estudios
Estratégicos (ler ESEE).”?

Una de las primeras medidas operativas del CSAD fue la constitucion del Centro
Sudamericano de Estudios Estratégicos para la Defensa con sede en Buenos Aires. Entre
sus objetivos estd el monitoreo y andlisis de escenarios prospectivos para la defensa, la
construccion de una vision comtin en la subregién, la elaboracion de subsidios
epistémicos y marcos teoricos para los estudios del Centro y, en alguna medida
decurrente del anterior, la busqueda de univocidad conceptual y la coordinacion de
politicas de defensa y seguridad internacional.

El proyecto y ejecucion del CSAD satisface las necesidades de la defensa y seguridad
subregional y su recorte geopolitico obedece al reconocimiento de las particularidades y
diferencias latinoamericanas. Tanto las percepciones compartidas como las amenazas y
desafios subregionales justifican un mecanismo especifico para la defensa que permita
reforzar, anticipar o intensificar los instrumentos hemisféricos que se mostraron
inadecuados, morosos, omisos o inttiles. El proyecto se inscribe en la érbita de la politica
exterior de los paises en relacion a la seguridad subregional y, como tal, del fomento de la

28 Documento completo en “Primera Reunion de Ministras y Ministros de Defensa del Consejo de Defensa
Sudamericano (CDS) de la UNASUR - Declaracion de Santiago de Chile”, http://www.resdal.org.ar/.
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diplomacia y de la defensa. Por eso, nos parece que el mecanismo adecuado para
gestionar el proceso es el 2xN que ya se mostré fructifero, en su version ad hoc, en Haiti y
en la conformacion de la comisién de estudio de la CSAD.

Existe una comunidad sudamericana de la defensa que viene reuniendo académicos,
especialistas, militares y politicos y discutiendo cuestiones de defensa. Creemos que su
incorporacién al CSAD dinamizaria los debates, ademds de bregar por la plena
conduccion politica del mismo. Entre los miembros de esta comunidad preocupa la forma
impositiva con la que Brasil esta planteando la cuestion a sus vecinos, y que acabe siendo
solo un organismo técnico militar: una Junta Interamericana de Defensa del Sur, es decir,
un nuevo foro privilegiado para que se retinan las Fuerzas Armadas de la subregion. El
éxito de la propuesta nos parece depender de dos condiciones necesarias: (1) la coherencia
de las politicas exteriores para propiciar la convergencia entre las Fuerzas Armadas y la
diplomacia de los paises de la subregion; y (2) que se consolide el control politico por
parte de los representantes legitimos de las sociedades de los paises de la subregion tanto
sobre la diplomacia como sobre las Fuerzas Armadas. Estas dos ultimas condiciones son
necesarias para el éxito de la propuesta, y en la coyuntura actual de la subregién nos
parecen deficitarias, cuando no ausentes, o incluso en muchos casos en vias de claro
retroceso. Sin embargo, y en vista de que algunos paises tienen alguna o ambas de
aquellas condiciones resueltas o en vias de clara mejoria, no descartamos la posibilidad de
que la reunion del mecanismo 2xN, mds una estrecha colaboraciéon de la citada
comunidad sudamericana de defensa, vengan a facilitar la consolidaciéon o el logro de
aquellas condiciones en aquellos paises —incluido Brasil- que no la tienen.

En cualquier caso, la constitucion de esta institucion multilateral de ambito subregional
en el area de defensa es de extrema importancia. Diferentemente de lo que pensaba el ex
ministro José Viegas, creemos que los acuerdos y consensos sobre las cuestiones politicas,
entre ellas y principalmente las relativas a defensa, no constituyen el techo de la
integracion,” sino los cimientos y vigas que le haran perdurar. Construir la casa
sudamericana sobre pilares comerciales es entregarla a los cambiantes humores de
Hermes: los intereses que dardn la direccion so6lida a esa construccion no pueden ser los
comerciales, siempre sujetos al lucro. Solo el convencimiento de que la seguridad de las
naciones sudamericanas estard en buenas manos si estas fuesen sudamericanas, fraguado
en la confianza mutua y la disuasion que brinda la transparencia, dara la fortaleza
necesaria a aquellos cimientos y vigas para soportar la construccion de la integracion
subregional.

2 Pretender importar el exitoso caso europeo a Ameérica del Sur podria resultar en una comedia. Estudiar
aquel proceso es una obligacién académica, pero tornarlo como un paradigma es desconocer los rigores de la
historia con el tiempo y el espacio. Aunque los europeos no consiguieron todavia llegar al punto de
integracion deseado y ante cada conflicto externo sobre el que deben deliberar aparecen las divergencias
sobre los intereses comerciales y econdmicos nacionales, es su proceso de integracion econdmico y politico el
que algtin dia puede llevar a que la UE cuente con una politica comtn de seguridad y defensa.
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La Estrategia Nacional de Defensa (END)

A pesar de que no ha sido una novedad la promulgacién de un documento sobre la
defensa brasilefia porque el presidente Lula la habia anunciado varias veces en sus
discursos, si que es posible especular sobre los motivos que probablemente precipitaron la
promulgacion de la END. Brasil precisaba, con relativa urgencia, de algin documento que
pudiese presentar para cubrir la ausencia de un libro blanco o de algiin documento oficial
que presentase los principios, fundamentos y objetivos de la defensa asi como de la
proyeccion estratégica de Brasil. Por un lado, por el visible contraste con sus vecinos
sudamericanos -hacia los cuales se orienta la prioridad manifiesta de la politica exterior
brasilefia del Gobierno Lula- casi todos ellos contando con sus libros blancos, algunos de
los cuales elaborados con destacado y amplio debate nacional que, al declarar
publicamente sus sensibilidades y proyecciones estratégicas, acabaron destacando el
déficit brasilefio en ese aspecto. Por otro lado, los viajes emprendidos por el ministro de
Defensa, Nelson Jobim, buscando mercados donde reequipar el deteriorado parque bélico
de las Fuerzas Armadas brasilefias, le mostraron la necesidad de contar con un
documento que abriese la caja de la defensa y dejase claras las intenciones brasilefias en
su area de proyeccion. En efecto, algunos gobiernos, especialmente europeos, aunque
estaban 4vidos por realizar ventas que ayudaran a sus paises en medio de la crisis
econdmica en la que se encuentran, condicionaron las negociaciones a una perspectiva
mas clara de la politica de defensa brasilefia.

También incidié en la promulgacion la busqueda de coherencia en la politica regional. Al
final, Brasil propuso la creacién del Consejo Suramericano de Defensa e, incluso, sugirid
la elaboracion de un “Libro Blanco Regional de Defensa” que el propio Brasil aun no
posee nacionalmente (uno de los pocos paises en la regién que arrastra esa deuda).
Finalmente, era notoria la necesidad de completar o avanzar en el fortalecimiento de la
conduccion politica en los asuntos de defensa, ain muy dependiente del monopolio que
los militares ejercen sobre esos temas. Este fortalecimiento, lento y gradual, precisaba
institucionalizar de alguna manera la insercién de los nervios civiles del gobierno en la
fibra muscular de los medios de la defensa para hacer posible su gobernabilidad. Un paso
fundamental en esa direccion se dio en 1999, durante el gobierno Cardoso, con la creacién
del Ministerio de Defensa. Sin embargo, la creacion formal de ese ministerio no garantizd
la conduccion del gobierno sobre las Fuerzas Armadas ni la adecuacion institucional al
articulo 4 de la Carta Democratica Interamericana.’’ Tal vez por falta de funcionarios
civiles capacitados para la funcién, el Ministerio acab6 siendo “amueblado” —usando la
metafora del ex ministro de Defensa del gobierno Lula, José Viegas— basicamente con
personal militar, con lo que estos mantuvieron garantizadas las prerrogativas
constitucionales y la autonomia de las Fuerzas. El reflujo de las Fuerzas Armadas para

% En su art. 4 la Carta reza “La subordinacion constitucional de todas las instituciones del Estado a la
autoridad civil legalmente constituida y el respeto al Estado de Derecho por todas las instituciones y sectores
de la sociedad son igualmente fundamentales para la democracia” (Organizacion de Estados Americanos,
Washington, septiembre de 2001).
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ocupar los espacios politicos del Ministerio fue posible por otro aspecto que no habia sido
nunca atendido: la reorganizacion de las Fuerzas Armadas institucionalizando su
conduccion politica mediante una clara cadena de mando. Este aspecto, segtin el ministro
Nelson Jobim, fue atendido por la END que “fij6 las bases para la consolidacion del poder
civil en la direcciéon de la defensa nacional, con la determinacién de los papeles que le
caben en ese proceso a los civiles y al brazo militar -Marina, Ejército y Aerondutica—".3

El 7 de septiembre de 2007, con ocasion del dia del Ejército, el gobierno Lula solicitd y el
ministro de Defensa prometi6 entregar al pais un afno después una reformulacion de la
politica de defensa o un Libro Blanco de la misma. Tanto en ese acto como en otros
discursos se prometié que se generaria durante ese ano un amplio debate nacional que
cristalizaria los acuerdos de la comunidad nacional de defensa en un documento. No se
cumplieron los plazos ni hubo debate —grande o pequefio— sobre la END (los militares no
dejaron de ironizar la sigla) por lo que ésta fue presentada al presidente y a la nacién
brasilefia tardiamente, sorprendiendo a la incipiente comunidad de defensa brasilefia que
esperaba participar en el anunciado debate que nunca existio, a pesar de que Nelson
Jobim haya declarado que “el tema comenzd a estar presente en los medios, en el
Congreso, en los cuarteles, en las reuniones empresariales, en las Universidades” como
metodologia democratica de deliberacion.® Si hubo algin debate o si el tema rond¢ el
ambiente académico, fue producto de la iniciativa de los propios académicos con la
esperanza de que en algiin momento la comunidad fuese convocada para discutir el tema
nacionalmente.

Hay quien dice que dos cabezas piensan mejor que una, aunque Aristételes decia que la
decision se facilita cuando so6lo se toma por una, pero en este caso la duplicacion de
responsabilidades tampoco aporté ninguna mejora al proyecto. El presidente Lula colocd
al frente de la elaboracién de la Estrategia Nacional de Defensa, ademas del Ministerio de
Defensa, al recién nombrado ministro de Asuntos Estratégicos, Mangabeira Hunger, pero
lejos de mejorar el proyecto, en realidad la END parece haber intentado contemplar las
expectativas, a veces opuestas, de diferentes actores, entre ellos cada una de las tres
Fuerzas Armadas. Tal vez queriendo contentar a tirios y troyanos parece no haber
conseguido satisfacer a ninguno, porque las criticas no tardaron en aparecer.

Analisis del documento
La Estrategia Nacional de Defensa avanza en relacion a los dos documentos de Politica

Nacional de Defensa que la precedieron. La END contempla aspectos que en aquellos
habian quedado insuficientemente tratados y se atreve a disefiar la definicion de lo que

31 N. Jobim, “Defesa, democracia e desenvolvimento”, Tendéncias e Debates, Folha de SPaulo, 13/TV/2009.

32 N. Jobim, “La defensa de la prosperidad sudamericana”, DEF, afio 4, n® 43, Ed. Taeda, Buenos Aires, Marzo
de 2009, p.77.

3 No se puede considerar la convocatoria de algin que otro académico para “conversar” con el ministro
Mangabeira Hunger como la realizacion del “gran debate”, ni siquiera como debate (ni en el sentido estricto
de la palabra ni en el sentido politico de la propuesta).
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podriamos llamar “Gran Estrategia” en el sentido que le da a la expresion Liddell Hart.3
En realidad, y aunque se centre en la defensa, la END se extiende a aspectos que exceden
el dmbito ministerial de la defensa y ocupa espacios de educacién, ciencia y tecnologia,
economia, infraestructura y movilizacién nacional, entre otros. Avanza decididamente
sobre temas que antes nunca se trataron en documentos publicos, como la organizaciéon
de las Fuerzas Armadas, su composiciéon organizativa y sus practicas operacionales, asi
como sobre las capacidades y los medios necesarios asegurar su eficacia. No se ignord
tampoco la exigencia de la independencia tecnoldgica para suplir esos medios, que se
asentaria en la articulacion con una industria nacional reforzada con proteccion y auxilio
econémico para la produccion de materiales de defensa de manera auténoma.
Explicitamente menciona el desarrollo en areas que considera esenciales para articular la
defensa, como el desarrollo cientifico-tecnoldgico en las areas cibernética, aeroespacial y,
especialmente, nuclear.

El documento pretende organizar la Estrategia de Defensa Nacional en tres ejes
principales: (1) la organizaciéon de las Fuerzas Armadas, orientdndolas para un mejor
desempefio en el atendimiento de su papel constitucional; (2) la reorganizacion de la
industria nacional de material de la defensa para equipar a las fuerzas con autonomia y
tecnologia nacional; y (3) la composicion de los efectivos de las Fuerzas Armadas y la
movilizacion nacional por medio del alargamiento y profundizacidon del servicio militar
obligatorio y la implementacion de un servicio civil obligatorio suscrito con el Ministerio
de Defensa.

En relacion con el desarrollo y la defensa, una primera consideraciéon de peso que
contiene el documento es la que asocia indisolublemente la estrategia de desarrollo del
pais a la de la defensa. Tal vez inspirados en el binomio conceptual “Seguridad y
Desarrollo” que con alguna frecuencia aparecié en los ultimos documentos de la
Organizacion de los Estados Americanos, o apoyados en la falacia del spin of de la
Investigacion y Desarrollo en ciencia y tecnologia de la defensa para la industria civil,® en
este documento se sustituy¢ el concepto de “seguridad” por el de “defensa” para afirmar
la inseparabilidad de la Estrategia de Defensa Nacional de la Estrategia de Desarrollo
Nacional y que “Cada una refuerza las razones de la otra. En ambas, se despierta para la
nacionalidad y se construye la nacion” (END, p. 1).%¢ El solapamiento entre ambas se

% B. Liddell Hart, Strategy, Praeger Paperbacks, Nueva York, 1954.

% No hay prueba empirica de que el esfuerzo nacional en Investigacion y Desarrollo (I+D) en ciencia y
tecnologia para la defensa promueva el desarrollo econémico y social, ni siquiera que induzca a avances
justificados para la ciencia y tecnologia civil. No existen casos histdricos —salvo en las grandes
superpotencias— en los que se haya constatado claramente un aumento considerable de empleo ni del PIB
nacional por esa costosa inversion social. No es preciso justificar el esfuerzo en tecnologia auténoma en
cualquier area estratégica por parte de un pais que decida emerger entre las potencias mundiales, pero no se
puede ocultar el coste que ese esfuerzo significa para el pais y la inevitable postergacion de otras prioridades
nacionales, como disminuir las vulnerabilidades con inversiones en salud publica, servicios sanitarios basicos,
en la educacion fundamental, o incluso directamente en la ciencia y tecnologia civil o/y el financiamiento del
desarrollo de procesos productivos civiles.

% Traduccién al espafiol en
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configuraria, segin el documento, por el fortalecimiento de tres sectores considerados
estratégicos: el espacial, el cibernético y el nuclear. Sin especificar qué Ministerio
conduciria el desarrollo cientifico en estas dreas (si Ciencia y Tecnologia, o Educacién o
Defensa), el documento afirma que “por su propia naturaleza, esos sectores transcienden
la divisidn entre desarrollo y defensa, entre lo civil y lo militar” (END, p. 6). Finalmente,
y a pesar de que Brasil se autoproclame como un pais pacifico y que haya ratificado el
Tratado de No Proliferacion Nuclear (TNP), el documento reafirma “la necesidad
estratégica de desarrollar y dominar la tecnologia nuclear” y, mds adelante, cuando trata
especificamente de la Marina, confiesa la decision nacional de adquirir medios navales de
propulsion nuclear, especialmente el viejo suefio de la Marina: la fabricacion de un
submarino nuclear (END, p. 16).

El 26 de agosto de 2008 el almirante Julio Soares de Moura Neto, comandante de la
Marina, habia declarado que el plazo maximo para la entrega del submarino nuclear
brasilefio seria 2021. La primera fase del proceso, el enriquecimiento de uranio, ya esta
concluida y todo indica que el casco sera construido con la cooperacion de Francia. La
construccion del submarino nuclear, previsto en la END, podria costar 600 millones de
dolares, mas del doble de lo que se precisa para construir un submarino convencional.
Aun asi, y segtin la valoracién del almirante en la reserva Othon Luiz Pinheiro da Silva,
precursor del proyecto del submarino nuclear brasilefio en 1979, la Marina brasilefia
precisaria unos seis submarinos nucleares dado el gigantesco litoral brasilefio para
garantizar una proteccion efectiva de la plataforma continental.?”

El objetivo principal declarado por la END sobre movilidad y presencia es contar con una
fuerza militar suficiente para disuadir “la concentracién de fuerzas hostiles” en las
fronteras nacionales (END, p. 5). Para satisfacer este objetivo, propone el desarrollo de
tres capacidades: seguimiento y control, movilidad y presencia. Debido a la dimensién
territorial del Brasil, el énfasis se coloca en la movilidad estratégica para llegar al teatro de
operaciones rapidamente y en la movilidad tactica que posibilitaria dominar ese teatro
por la capacidad de desplazamiento en su interior. Esa movilidad tactica y estratégica
permitiria cubrir toda la extension territorial nacional y responder rdpida y
contundentemente ante cualquier agresion o amenaza en todo el territorio nacional. Sin
embargo, esta prioridad se ve comprometida con el tratamiento dado en la END a la
“presencia” —que insiste en distinguir de la “omnipresencia- ya que “el esfuerzo de
presencia, sobre todo a lo largo de las fronteras terrestres y en las partes mas estratégicas
de la costa, tiene limitaciones intrinsecas” (END, p. 6). Tal vez influenciada por el lugar
que la Amazonia guarda en la mistica militar, propone “concentrar la presencia de
unidades del Ejército, de la Marina y de la Fuerza Aérea en las fronteras” (END, p. 8).

https://[www.defesa.gov.br/eventos temporarios/2008/estrat nac defesalestrategia defesa nacional espanhol.pdf
(altimo acceso 14/V/2009).
37 “Informe Brasil”, Observatorio Cono Sur de Defensa y Fuerzas Armadas, 27-29/1X/2008.
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Si bien es notoria la falta de Estado en vastas regiones de las fronteras nacionales,
especialmente las amazonicas, no vemos la pertinencia estratégica de acantonar fuerzas
en esas zonas. Aun reconociendo la importancia de una mayor presencia del Estado por
medio de los Ministerios de Sanidad, Educacion, Justicia y otros, la construccion de bases,
aeropuertos y arsenales ofreceria la logistica para un eventual invasiéon de una potencia
mayor (que seria la hipdtesis para estas preocupaciones). Sin esa presencia militar fisica,
la propia Amazonia seria el principal obstdculo para una tal invasion y la fuerza podria
estar preservada, preparada, en alerta y con condiciones de rapido desplazamiento para
fijar, hostilizar y posteriormente repeler a las fuerzas invasoras.

Un tercer punto politicamente destacable y coherente con el principio de la movilidad es
la propuesta de unificar las operaciones de las tres Fuerzas con la creacion del Estado
Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas. Esta tardia innovacion representa un
importante paso en la organizacion militar que fortalece al Ministerio de Defensa vy,
consecuentemente, a la conduccién politica de la defensa. Desde el punto de vista de la
reorganizacion militar, le cabe al ministro de Defensa indicar —y al presidente nombrar—a
los comandantes de cada Fuerza que integrardan el Estado Mayor Conjunto. Estos
dirigirdn cada una de las Fuerzas, formularan su politica y doctrina y prepararan sus
organos operativos, mientras que los Estados Mayores de cada Fuerza formulardn la
estrategia respectiva a su Fuerza.

La END proyecta la estructura conjunta® de las Fuerzas Armadas brasilefias también para
todas las areas y regiones de actuacién: “En cada drea debera ser estructurado un Estado
Mayor Conjunto, que sera activado para realizar y actualizar, desde el tiempo de paz, las
planificaciones operacionales del area” (END, p. 08). Para hacer posible las reuniones
regionales regulares de los comandantes generales de cada Servicio, la END propone la
reagrupaciéon de las mismas para que los distritos Navales o los Comandos de Area
tengan sus areas de jurisdiccion coincidentes.

Aungque no se haya discutido la creacidon de una Escuela de Comando unificada para las
tres Fuerzas -que tornaria realmente eficaz su “conjuncidon”-, este aspecto de la END
recibié fuertes criticas de sectores militares, fundamentalmente del Ejército. Estos
sectores, resistentes al cambio, argumentan que la creacion del Estado Mayor Conjunto
provocaria la pérdida de identidad de cada Fuerza y el debilitamiento de la autonomia de
los Estados Mayores actualmente existentes en el Ejército, la Aerondutica y la Marina en
relacidn al Ministerio de Defensa.® Esta resistencia quedé registrada en algunos discursos
de despedida de militares en el acto de su paso a la reserva (previo al retiro) impensables
en democracias consolidadas. Parte de esos discursos criticaban justamente lo que deberia

3% Es digna de mencién una curiosidad: en Brasil las operaciones militares entre las diferentes fuerzas siempre
se denominaron “combinadas” y las operaciones con fuerzas de otros paises “conjuntas”. En este documento
se invierte la nomenclatura adecudndola a la semantica del resto de la subregion, que se refiere por
“conjuntas” a las operaciones realizadas por las tres fuerzas y por “combinadas” a las compartidas con otro(s)
pais(es).

% “Exército critica plano de defesa e vé comandos enfraquecidos”, Folha de Sio Paulo, 4/111/2009.
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ser un objetivo claro y explicito de la politica de defensa en democracia: la obvia
consolidacion del Ministerio de Defensa como instrumento de ejecucion de la politica del
gobierno electo, tnico y legitimo poseedor del monopolio de la fuerza del Estado.* Para
algunos militares, el fortalecimiento del Ministerio frente a los comandos individuales de
las Fuerzas, sumado a la prerrogativa del Ministerio de Defensa para designar los
comandantes de cada fuerza son inaceptables porque esas medidas “traerdn nuevamente
antiguas costumbres de politizacidon de los negocios internos de las Fuerzas Armadas”.#

Un concepto tipico de la época de la dictadura militar, particularmente enfatizado por
Geisel, que hacia mucho tiempo no se veia en la literatura brasilefia y que reaparecio en la
EDN es el de “proyeccion de poder”. El concepto de “potencia” es polisémico y en el
ambiente de las Relaciones Internacionales puede referirse a diferentes capacidades del
Estado, como la militar, la econémica, la cultural, la politica, la diplomatica y otras.*> El
comportamiento internacional de Brasil ha sido ultimamente reconocido por su eficiencia
diplomatica y sus buenos oficios en el ambiente internacional, particularmente el regional,
mas enfaticamente en este escenario desde finales de 2007, con el decidido apoyo de la
“diplomacia presidencial” llevada a cabo por Lula. Por lo tanto, “proyeccién de poder”
puede ser leido como el soft power por el que Brasil se destaca en los varios escenarios
internacionales por los cuales transita. Sin embargo, en la END, la referencia a la
“proyeccion de poder” aparece fundamentalmente en el acapite relativo a la Marina,
donde se trata del aumento del poderio naval y de la adquisicion de medios de superficie
y submarinos nucleares brasilefios. Aqui este concepto queda inequivocamente asociado a
la fuerza: “la proyeccion de poder se subordina, jerarquicamente, a la negacion del uso
del mar” (END, p. 15), una “negacioén del uso” en el pasaje citado que se refiere al mar
continental brasilefio, donde se encuentran algunos de los intereses estratégicos, como las
plataformas petroliferas de aguas profundas, islas y archipiélagos, puertos y vias de
comunicacion maritima. Sin embargo, mas adelante, al tratar de las hipotesis de empleo
de la fuerza, cuando especifica las capacidades deseadas para las fuerzas armadas, apunta
expresamente la capacidad de “proyeccién de poder en las areas de interés estratégico”
(END, p. 46).

Otro concepto interesante, menos por la novedad que por su reconocimiento explicito, es
la reivindicacion para el Ejército convencional de “algunos atributos” de las fuerzas “no
convencionales”. No es de extranar: ante la facilidad con que las fuerzas norteamericanas
penetraron en Irak, result6 claro, como advirtid el General Erick de La Maisonneuve, que
ningun ejército convencional podria oponerse a la voluntad de un ejército de aquel porte.
Ante la circunstancia de ofender los intereses de una superpotencia, para este autor solo

40 Por el contrario, el gobierno expresa que “El Ministro de Defensa ejercera, en la plenitud, todos los poderes
de direccion de las Fuerzas Armadas que la Constitucion y las leyes no reservaren, expresamente, al
Presidente de la Reptiblica. La subordinacién de las Fuerzas Armadas al poder politico constitucional es
presupuesto del régimen republicano y garantia de la integridad de la Nacién” (END, p. 7).

4 General Luiz Cesario da Silveira Filho “Carta a um Jobim fora do tom”, Jornal do Brasil, 17/111/2009,
http://jbonline.terra.com.br/pextra/2009/03/17/e170323982.asp, consultado em 15/05/2009.

2 Entre otros, K. Deutsch (1978), The Analysis of International Relations, Prentice-Hall, New Jersey.
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restan dos alternativas, el salto democratizante hacia el nivel nuclear de beligerancia (para
quien posea la tecnologia o la pueda adquirir) o tener que descender al infierno de la
guerra subclasica: guerra de guerrilla y terrorismo.*

Notamos que en paises de porte medio y en algunos ejércitos sudamericanos se
manifiesta la tendencia a prepararse para la doctrina que llamamos en otro lugar
“Estrategia de la resistencia disuasoria”,** esto es, paralelamente a la disuasion
convencional, estos ejércitos se preparan de forma explicita para enfrentarse a una
prolongada resistencia no convencional: “Un ejército que conquistd los atributos de
flexibilidad y de elasticidad es un ejército que sabe conjugar las acciones convencionales
con las no convencionales. La guerra asimétrica, en el cuadro de una guerra de resistencia
nacional, representa una efectiva posibilidad de la doctrina aqui especificada” (END, p.
23). En la explicitacion reside su eficacia disuasoria: la estrategia consiste en no emplear el
esfuerzo mayor para evitar la invasion, sino en mostrarse preparado y politicamente
decidido para resistir a la permanencia del ejército invasor, desestabilizar el gobierno
ocupado y evitar la administracion foranea.

El reparo que es posible hacer a este propodsito es sobre la especializacion de ese
combatiente para el ambiente de selva. Si bien estamos de acuerdo con que “los
imperativos de flexibilidad y de elasticidad culminan en la preparacion para una guerra
asimétrica” (END, p. 23) nos parece que apenas preparar “un combatiente detentador de
calificacion y de rusticidad necesarias a la competencia de un combatiente de selva”
(END, p. 22) es restringir demasiado el ambiente de la resistencia. Esa doctrina deja de
lado el ambiente urbano, donde tedricamente se asentaria la administracion invasora y
donde los golpes de la resistencia tendrian mayor impacto medidtico y permitirian la
articulacion con fuerzas politicas en resistencia para organizar la insurgencia. Fuera de la
hipotesis de un recorte del territorio amazonico por fuerzas extranjeras superiores en
potencia, la idea de que una potencia superior invada Brasil por el territorio de la selva
amazonica, soportando las penurias que representa ese escenario, pudiendo atacar
directamente los centros de gravedad nacional con una fuerza aérea practicamente
invisible e inalcanzable para la artilleria antiaérea convencional, parece muy poco
plausible.

Para adecuar su desempefio a las misiones constitucionales tanto en tiempos de paz como
de guerra, el Ejército debera seguir los preceptos estratégicos de la flexibilidad y la
elasticidad. Por flexibilidad la Estrategia entiende la falta de rigidez en el empleo de la
fuerza y, recuperando a Liddell Hart, esto consiste en “la capacidad de dejar el enemigo
en desequilibrio permanente, sorprendiéndolo por medio de la dialéctica de la
desconcentracion y de la concentracion de fuerzas” (END, p. 19).

# E. La Maisonneuve (1997), La violence qui vent, Les Editions Arléa, Paris, especialmente el Cap. 1.
# Nos referimos al texto de H.L. Saint-Pierre y J.P. Bigatao (2008), “Las mutantes mascaras de Marte”, en A.M.
Tamayo, Conocer la guerra, construir la sequridad, Instituto de Defensa Legal, Lima.
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La insistencia en el servicio militar obligatorio y su alargamiento parece encajar en la idea
de la “estrategia de la resistencia disuasoria” y de la “elasticidad” que se espera conferir a
la fuerza. Con este concepto la END se refiere a la capacidad de aumentar la dimension de
las fuerzas en caso de necesidad de una movilizacion a gran escala de recursos humanos y
materiales para defender al pais. La disponibilidad de esta capacidad exige la existencia
de reservas provenientes del servicio militar obligatorio, que también tendria la funcién
de integrar a las Fuerzas Armadas con la nacion (END, p. 19), lo que permitiria disponer
de la logistica popular necesaria para una resistencia prolongada.*

Sin embargo, la idea decimondnica del servicio militar obligatorio, en contraposicion a la
formacién de ejércitos mas actualizados, parece contrastar con la propuesta de Fuerzas de
Accion Rapida Estratégica, que exigen en su composicion recursos humanos altamente
capacitados, entrenados y armados para operar en los mds diversos terrenos y
condiciones, empleando medios de comunicacion y de armamentos de altisima tecnologia
“desde los menos sofisticados, tales como el radar y los instrumentos portatiles de vision
nocturna, hasta las mas avanzadas formas de comunicacion entre las operaciones
terrestres y el monitoreo del espacio” (END, p. 20). La instruccion y el entrenamiento
especifico para este tipo de soldados dista mucho del que se puede ofrecer a un
conscripto, en tiempo, profundidad y especificidad. No obstante, el soldado conscripto
precisa la atencion de oficiales y suboficiales durante por lo menos seis meses de
entrenamiento para realizar funciones meramente subsidiarias en cualquier escenario
futuro de guerra. Ademas de que el peso presupuestario del servicio militar obligatorio
consumiria partidas que podrian promover la profesionalizacion, la investigacion en
ciencia y tecnologia para la defensa o la inversion en medios, su implementacion reduciria
el tiempo, recursos y atencion de las Fuerzas Armadas necesarios para su preparacion
operativa. Finalmente, la integracion entre la nacion y sus Fuerzas Armadas puede ser
buscada por otros medios mas eficientes que por la conscripcién obligatoria, como los
politicos y culturales, que democraticen los temas de defensa y permitan a los ciudadanos
tomar conciencia de sus deberes con ella,* una mentalizacion que no se confunde
necesariamente con el prosaico medio de “tomar las armas”. Después de todo, “el
compromiso de toda la Nacion en su propia defensa” (END, p. 19) no puede significar
simplemente “la nacion en armas”, aunque en determinados momentos pueda exigirlo.

Hipotesis de empleo: estrategia sin “enemigos”

Un avance en este documento fue el reconocimiento de la inexistencia de enemigos y la
indeterminacion de las amenazas. Como consecuencia, se trabaja con la sustitucion del

# Varias consideraciones de la END en ese sentido parecen fuertemente inspiradas en reflexiones de Mao Tse-
Tung, especialmente las contenidas en “Problemas estratégicos de la guerra revolucionaria” y “Sobre la
guerra prolongada” (Mao Tse-Tung, Seleccion de escritos militares, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Pekin,
1967).

4 Sobre la movilizacién nacional, Mao decia que “Primero, consiste en explicar al ejercito y al pueblo el
objetivo politico de la guerra. Hay que hacer comprender a cada soldado y a cada civil por qué es necesario
batirse y qué tiene que ver la guerra con ellos” (“Sobre la guerra prolongada”, op. cit., p. 253).
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concepto “hipdtesis de guerra” por “hipotesis de empleo”, mas adecuado al compromiso
constitucional de Brasil con la paz. El documento (END, p. 40) prevé una escalada de
cuatro alternativas de empleo de la fuerza en un proceso que va desde la paz hasta el
término de un conflicto, es decir, de retorno a la paz. Para el primer momento, es decir,
durante la paz, prevé la optimizacién de costes para la manutenciéon de la fuerza,
adiestramiento y preparacion y actividades de inteligencia para monitorizar la
emergencia de potenciales amenazas y poder accionar la “alerta temprana”. Durante la
crisis estd prevista la activacion de una estructura de gestion de crisis compuesta por el
Ministerio de Defensa y otros si fuera necesario. El empleo de las Fuerzas Armadas podra
ser singular o conjunto y de manera flexible en respuesta adecuada a las circunstancias. Si
el conflicto se orientase hacia el enfrentamiento armado se activarian otros dispositivos
como los comandos operacionales, los planes de campafia, la declaracion de zona de
defensa en los territorios que se precise y la recomposicion de fuerzas con la reserva
militar, hasta llegar a la movilizacion nacional si fuese necesario. Durante el conflicto
armado se ejecutaria el Plano de Campana. Al término del conflicto se procederia a la
progresiva desmovilizacion.

La END y el contexto internacional

La preocupacion brasilefia con el contexto internacional y especialmente el subregional se
manifiesta practicamente en todos los aspectos estratégicos de la END. En relacién a la
subregion, propone estimular la integracion de América del Sur como forma de contribuir
para la defensa de Brasil, ademdas de fomentar la cooperacion militar regional y la
integraciéon de las bases industriales de la defensa (END, p. 11). Admite que la
cooperacion es fundamental para disminuir las posibilidades de conflictos tradicionales
en la region y preparar el ambiente para el funcionamiento del Consejo Suramericano de
Defensa (CSAD). Algo mas adelante reconoce la importancia de la CSAD a fin aumentar
la escala del mercado regional para compensar la inversion que permitiria la autonomia
estratégica “posibilitando el desarrollo de la produccién de defensa en conjunto con otros
paises de la region” (END, p. 13). Con relacion al ambiente internacional propone la
preparacion de las Fuerzas Armadas para una mayor participacion en misiones de paz
bajo mandato de las Naciones Unidas o en apoyo de organizaciones multilaterales de la
region.

Ciencia y tecnologia: industria para la defensa

Ciencia, tecnologia y complejo industrial para la defensa forman una triangulacion muy
bien articulada por el proyecto que conjuga lo civil-militar con el desarrollo dual. Nos
atreveriamos a decir que constituye el cimiento que fortalece la base de una estrategia de
defensa con clara vocacion de autonomia y libertad de accion. Se basa en la integracion de
institutos académicos y militares con proyectos comunes y finalidad dual: “seran
estimuladas iniciativas conjuntas entre organizaciones de investigacion de las Fuerzas
Armadas, instituciones académicas nacionales y empresas privadas brasilefias. El objetivo
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sera fomentar el desarrollo de un complejo militar-universitario-empresarial capaz de
actuar en la frontera de tecnologias que tendran casi siempre utilidad dual, militar y civil”
(END, p. 33). Se afiade apoyo institucional a través de facilidades crediticias e impositivas,
asi como con la liberacién de compras sin licitacion (obligatorias en todas las compras del
sector publico) subordinando de ese modo “las consideraciones comerciales a los
imperativos estratégicos”, llegando a “organizar el régimen legal, reglamentario y
tributario de la industria nacional de material de defensa para que refleje dicha
subordinacion” (END, p. 31). Finalmente, se promueve una ampliaciéon de un mercado
subregional para disminuir los costes de produccién con la propuesta de producciéon
cooperativa con los vecinos (END, p. 13), aunque si esta estrategia no resulta, el Estado
buscara clientela externa para garantizar la continuidad de la produccién en defensa. Otro
aspecto de alcance subregional de este capitulo lo constituye el propdsito del Ministerio
de Defensa en combinacion con el Ministerio de Relaciones Exteriores y las Fuerzas
Armadas que “buscaran contribuir activamente para el fortalecimiento, la expansién y la
consolidacion de la integracion regional, con énfasis en la pesquisa y desarrollo de
proyectos comunes de productos de defensa” (END, p. 57-58).

Formacion de cuadros civiles para la defensa

Como ya se ha mencionado, al comienzo del gobierno Lula, y en uno de sus primeros
discursos, su ministro de Defensa, José Viegas, confes6 la necesidad de “amueblar el
Ministerio de Defensa con civiles”, dejando en claro la dificultad de contar con civiles
capacitados para ocupar los cargos del flamante Ministerio decorado en verde-oliva. Otra
de las preocupaciones que venia manifestando el Ministerio de Defensa y que se refleja en
las directivas de la END es la relativa a la popularizacién del tema de la defensa y la
formacion de cuadros civiles no solamente para ocupar los cargos funcionales para
“amueblar” la defensa, sino también de especialistas académicos: “Un interés estratégico
del Estado es la formacién de especialistas civiles en asuntos de la defensa” (END, p. 35).
La idea de la propuesta es apoyar e incentivar a las universidades en programas de las
diferentes ciencias que versen sobre la defensa. Actualmente existen algunos programas
de incentivo que vinculan la voluntad del Ministerio de Defensa con el de la Educacion,*
induciendo investigaciones y cursos de posgrado en esa drea de estudios. Pero tal vez el
mayor incentivo seria la visibilidad, por parte de los estudiantes universitarios, de la
posibilidad laboral real que podrian obtener con una formacion seria en el drea. Esto se
lograria solamente con la apertura de concursos publicos para cargos funcionales dentro
del Ministerio de Defensa.

47 Como el Programa Pré-Defesa (https://www.defesa.gov.br/pro_defesa/index.php) del Ministerio de Defensa y el
Ministerio de Exteriores, que por medio de concursos nacionales seleccionan propuestas de cursos y de
programas de investigacién universitarios que son incentivados con becas de estudio y recursos financieros
para equipos y todo lo necesario para la realizacion de las propuestas. Una de esas propuestas fue la creacién
del area del primer posgrado académico en “Paz, Defensa y Seguridad Internacional”
(http:/lwww.unesp.brisantiagodantassp/).
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Consideraciones finales

Pocas veces en su historia* ha manifestado Brasil sus propositos de defensa en su politica
exterior con la consistencia y profundidad actual. Tanto el CSAD como la END son
indicativos de un nuevo rumbo en la conduccion de la politica exterior brasilefia: ambos
impactan directamente en la percepcion de los paises vecinos y de la sociedad
internacional. Para maximizar ese impacto y condicionar las percepciones, dichas
iniciativas exigen el trabajo que solo una adecuacion sintonizada de los instrumentos
especificos de la politica exterior podria lograr. Pero como la autonomia es un valor para
las burocracias que dan cuerpo a esos instrumentos, y la END y atin mas la CSAD la
comprometen, es posible que, sin oponerse explicitamente, las burocracias frenen el
empeno del Ejecutivo mediante practicas dilatorias, llevando al vaciado de aquellas.

La importancia del documento que torn6 publica la END reside en su propia existencia:
por primera vez Brasil expone para el mundo su pensamiento estratégico sobre la
defensa; sus percepciones regionales, hemisféricas y mundiales; sus hipdtesis de empleo
de las Fuerzas Armadas y los planes de activacion de los medios; y sus preocupaciones
con el desarrollo cientifico-tecnologico autébnomo y de industria para la defensa. Sin ser
un Libro Blanco de Defensa y sin la legitimidad que solamente un gran debate nacional
confiere, satisface por ser profundo, extenso y completo: fue un trabajo notable que no se
eximié de tratar temas que en Brasil todavia son inconvenientes. Sin embargo, su
implementacion dependera de decisiones politicas del Ejecutivo, de aprobaciones técnico-
presupuestarias del Legislativo y de la articulacion del Ministerio de Defensa con las
Fuerzas Armadas; y, sobre todo, de la motivacion o encuadramiento de los militares para
quebrar la inercia corporativa y asumir el proyecto. Encima de estas consideraciones, no
hay duda de que la efectividad de la propuesta dependera de la aplicacion de los medios
econodmicos que hasta ahora no se han mostrado.*’

Retomando nuestra hipdtesis tedrica al inicio de estas paginas, el juego de “la dialéctica
de las voluntades” estd lanzado y la prosecucion de la CSAD como la concretizacion del
documento de la END dependerd de su resultado. El sistema nervioso del gobierno, es
decir, el ajuste entre el presidente y los Ministerios encargados de la propuesta (Ministerio
de Defensa y Secretaria de Asuntos Estratégicos) reacciond ante la demanda del
presidente Lula, fortalecido como estd por su extenso apoyo popular y reconocimiento
internacional. No obstante, cuando la ejecucién del plan se encarrile por los oscuros

8 Algunos momentos significativos de esa expresion fueron la Guerra contra el Paraguay (siglo XIX), la
participacion en la II Guerra Mundial al lado de los aliados, el temprano reconocimiento del gobierno de
Angola y el tratado nuclear con Alemania durante la autonomia pragmatica del gobierno Geisel.

# Las criticas sobre la falta de discusion sobre los medios para implementar el proyecto estratégico no se
demoraron. En su discurso de paso a la reserva (momento esperado para decir lo que piensan y, por lo tanto,
para sopesar el sentir de la fuerza), en el Club Militar, el general Luiz Cesario da Silveira Filho, ex-
comandante militar del Este, clasifico el plan como “utépico” e irénicamente preguntd: “Vai haver dinheiro para
tudo isso?”. Véase Eliane Catanhéde, “Exército critica plano de defesa e vé comandos enfraquecidos”, Folha de
Sio Paulo, 4/111/2009.
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laberintos de la rutina y la falsa imparcialidad normativa de los procedimientos,
sospechamos que la aplicaciéon de la END pueda encontrar resistencias y sufrir
alteraciones por parte de la burocracia militar: tal vez se consiga sacar del papel aquello
que haya sido acordado de antemano, pero lo que no sea del agrado militar quiza no
sufra oposicion formal, pero seguramente sera postergado silenciosamente a la pila de los
expedientes intocables. La prueba crucial de la dialéctica de las voluntades sera la puesta
en funcionamiento del Comando Conjunto y, sobre todo, la elecciéon de los comandantes
por el ministro, particularmente si estos no fuesen de la preferencia militar. Pero el
gobierno Lula estd llegando al fin de su mandato sin previsiones de continuidad,
recorddndonos que los gobiernos pasan y las instituciones permanecen.

Héctor Luis Saint-Pierre
Profesor, coordinador del drea de "Paz, Defensa y Seguridad Internacional” y del Grupo de
Estudios de Defensa y Seguridad Internacional; de la Universidade Estadual Paulista
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