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La participacion argentina en Haiti:
el papel del Congreso
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Resumen
Los cambios en la politica exterior y de defensa en Argentina, iniciados con la
vuelta de la democracia y profundizados en la década de los 90, dieron un nuevo
valor a su participaciéon en operaciones de paz de Naciones Unidas.
Adicionalmente, la decision de participar en la MINUSTAH se dio en el marco de
un nuevo instrumento legal. El articulo se orienta a examinar estos procesos de
transformaciones.
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Abstract
Since its return to democracy, Argentina has profoundly altered its foreign and
defense policies. Among these changes has been a marked shift toward contributing
forces to United Nations peacekeeping operations. This article examines this
transformation, particularly in the case of the decision to contribute forces to the
United Nations Stabilization Mission in Haiti (MINUSTAH), which took place in
the context of this new legal framework.

Keywords: Peacekeeping, Congress, Argentina, Governance and democracy.

LA PARTICIPACION ARGENTINA EN LAS OPERACIONES DE PAZ

El nuevo escenario de seguridad, emergido del fin de la Guerra Fria,
produjo una modificacién en las misiones de paz. Estas operaciones se
incrementaron en nimero, de 18 misiones establecidas en los primeros 41
anos (1948-1989), se paso al establecimiento de 41 misiones en los Gltimos
15 afios (1990-2005)". Sin embargo el incremento, no fue meramente cuan-
titativo, paulatinamente se fueron incorporando actividades que contempla-

1 Ver http://www.un.org/spanish/peace/dpko/index.asp.
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ban dimensiones -politicas, humanitarias y militares- distintas a las tradicio-
nalmente llevadas a cabo por las fuerzas desplegadas por Naciones Unidas
que verificaban la cesacion de fuego, el retiro de tropas y otros elementos
resultantes de los acuerdos de paz.

Ciertamente la participaciéon argentina en misiones de paz puede
rastrearse hasta 1958, momento en el cual envia observadores militares en
el marco de la operacion en el Libano. A partir de la década del noventa las
operaciones de paz cobran una dimension distinta dentro de la politica ex-
terior del pais. Esto sucede asi porque precisamente hay un cambio sensible
en el modo que Argentina planea insertarse en el escenario mundial, que
también sufre modificaciones, en el que la politica exterior, y de defensa, se
encuentran estrechamente vinculadas.

La globalizacién propicié en los Estados el surgimiento de un pensa-
miento orientado por la logica de cooperacion, entendiendo que en el nue-
vo contexto, estos carecen de capacidad para encararlos individualmente.
Este sentido es el que comienza a darle Argentina a su politica exterior
durante la tltima década del siglo XX, apostando por la profundizacion de
los acuerdos bilaterales firmados con Brasil durante la década del ochenta
que progresivamente llevaran a la conformacion del MERCOSUR, y pos-
terior adicion de Chile y Bolivia a través de acuerdos de libre comercio.

Desde el ambito de la seguridad, este cambio de concepcién per-
miti6 superar las consideraciones suspicaces con respecto a los paises
vecinos. Desde los anos noventa, Argentina ha intensificando el desa-
rrollo de medidas de confianza mutua, algunas de las cuales han alcan-
zado cierto grado de institucionalizacién, como es el caso del Mecanis-
mo de Consulta y Coordinaciéon en Materia de Defensa y Seguridad
Internacional con Brasil y el Comité Permanente de Seguridad Argenti-
no-Chileno.

Todo esto descans6 en las importantes transformaciones de las
que venia siendo objeto la defensa a partir del proceso de transiciéon y
consolidaciéon de la democracia. La transicién -bastante particular al
menos con respecto a otras realidades latinoamericanas- derivada del
fracaso econoémico del Gltimo gobierno de facto y la derrota militar en
la Guerra de Malvinas, gener6 la posibilidad de iniciar el camino ha-
cia una redefinicién de la defensa, lo cual implicaba la busqueda del
rol que correspondia a las fuerzas armadas en el nuevo ambiente de-
mocratico.
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En el marco de las transformaciones iniciadas en este periodo, en el
sector defensa se fue creando un nuevo andamiaje legal, sancionandose
una serie de leyes para la regulacion del sector en un ambiente democrati-
co: la Ley de Defensa Nacional (1988), la Ley de Seguridad Interior (1992),
la Ley de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas (1998), la Ley de Inteli-
gencia Nacional (2001) y la Ley Marco sobre Ingreso y Egreso de Tropas
(2004).

Después de los excesos cometidos por las fuerzas armadas durante sus
incursiones en la conduccion del pais, la sociedad argentina sinti6 la necesi-
dad de crear reaseguros para que esas circunstancias no tuvieran repeticion
y el proceso de elaboracion de normas reflejo esto. La nueva Ley de Defen-
sa Nacional definio la actuacion de las fuerzas armadas en el marco externo
para impedir la actuacién militar en el ambito de la seguridad interior que
-soportada conceptualmente por la Doctrina de Seguridad Nacional- habia
sido base para la violacion sistematica de los derechos humanos.

En este proceso, el Parlamento tuvo un papel destacado, tanto como
impulsor de muchas de estas leyes como un lugar privilegiado de debate
que varias veces se prolongé en el tiempo debido a la basqueda de consen-
so interpartidario con la intencién de hacer de la politica de defensa una
politica de Estado. Los debates no quedaron reducidos a los ambitos guber-
namentales, también se incluyd a los sectores interesados. A partir del im-
pulso del Congreso se realizaron audiencias publicas en las que distintos
actores manifestaron sus posiciones.

Como resultado del cambio en la politica exterior y de defensa en sus
esferas especificas, y la imbricacion entre ambas, resultd que las fuerzas ar-
madas se convirtieran en un instrumento contribuyente de la politica exte-
rior y como resultado natural que Argentina adquiriese un mayor compro-
miso en cuestiones de seguridad internacional a través de la participacion
en misiones de paz.

Hasta el momento el pais ha participado en 35 operaciones de paz de
Naciones Unidas. Actualmente contribuye con personal de policia civil en
UNOCI (Mision de Naciones Unidas en Costa de Marfil) 3, UNMIL (M-
sion de las Naciones Unidas en Liberia) 2, MONUC (Mision de las Naciones
Unidas en la Republica Democratica del Congo) 2, UNMIK (Mision de Ad-
ministracién Provisional de las Naciones Unidas en Kosovo) 123, MINUSTAH
(Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti) 5. También con-
tribuye en misiones a través de observadores militares: 1 en UNMIK, 1 en

MINURSO (Mision de las Naciones Unidas para el referéndum del Sahara
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Occidental) y 3 en ONUVT (Organismo de las Naciones Unidas para la Vigi-
lancia de la Tregua—Palestina). Con respecto al aporte de tropas, lo hace en
UNFICYP (Fuerza de las Naciones Unidas para el Mantenimiento de la Paz
en Chipre) con 326 efectivos y en MINUSTAH con 540%. Ademas, en virtud
de la intencién de una activa participacion en operaciones de paz, desde 1995
funciona el Centro Argentino de Entrenamiento Conjunto para Operaciones
de Paz (CAECOPAZ) dedicado a la formacion del personal designado para
la participaciéon en este tipo de misiones.

INGRESO Y EGRESO DE TROPAS: UN NUEVO MARCO LEGAL

El dltimo instrumento con que cuenta Argentina en el desarrollo de un
marco legal democratico para la defensa es la Ley Marco de Ingreso y Egreso
de Tropas (N° 25.880). La misma es una contribucién a la institucionalizacién
del rol del Poder Legislativo en la practica de asociar politica exterior y
politica de defensa. Esta ley buscd superar la automaticidad ejecutiva en la
decision de envio de tropas para participar en misiones de paz y en la reali-
zacion de ejercicios combinados®, precisamente para que se dé efectiva-
mente la discusion legislativa en base a los antecedentes que el Poder Eje-
cutivo esta obligado a remitir al Parlamento.

La Constitucion argentina establece en el articulo 75, inciso 28, la atri-
bucién del Congreso de “Permitir la introduccion de tropas extranjeras en el
territorio de la Nacion, y la salida de las fuerzas nacionales fuera de él”. La
Ley 25.880 reglamenta esta facultad constitucional del Poder Legislativo. Fue
arduo su proceso de elaboracion, varios proyectos fueron presentados sobre
la tematica y su promulgacién —el 31 de marzo de 2004— llevo casi dos afios.

La solicitud de autorizaciéon es formulada por el Poder Ejecutivo. En
ella —de acuerdo a la Ley 25.880— debe incluir informacién basica para
que el Cuerpo Legislativo evalte la autorizacion, debiendo describir el tipo
de actividad a desarrollar, el origen del proyecto, los fundamentos politicos,
estratégicos, operativos y la configuracion de la actividad.

2 Ver el Atlas Comparativo de la Seguridad y la Defensa en América Latina de RESDAL en
http://www.resdal.org.ar/atlas/main-atlas.html.

3 Otro fundamento importante que dio origen a la sancién de esta ley esta relacionado con la
inmunidad que se le da a las tropas extranjeras que ingresan al territorio nacional en virtud de
la realizacion de ejercicios combinados. Como el caso que aqui se esta tratando solo contem-
pla la salida de tropas nacionales se ha preferido no explayarse sobre ese aspecto.
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La deliberacion sobre la participacion en la operacion de paz en Haiti
constituy6 la primera oportunidad para la aplicacion del nuevo marco legal
en torno al ingreso y egreso de tropas. De esta manera, el Poder Ejecutivo —en
cumplimiento de la normativa— envi6 al Congreso un proyecto de ley que
constaba de un anexo con la informacion correspondiente.

Innumerables problemas de caracter econémico, social y politico han
generado un continuo de crisis en Haiti, con periodos de mayor
profundizacién de la inestabilidad institucional. Cuando la violencia arma-
da fue ganando diferentes ciudades y el presidente dejo el pais, el nuevo
gobierno solicité la ayuda internacional. Luego de cuatro misiones en Hai-
ti, Naciones Unidas vuelve a involucrarse en el problema haitiano a través
del establecimiento primero de una fuerza provisional, y luego en conside-
racion de un acuerdo politico entre algunos de los actores. El 30 de abril de
2004 la Resoluciéon 1542 establecié la Misiéon de Estabilizacién en Haiti
(MINUSTAH), instando a los paises miembros a que contribuyan para lle-
var a cabo el mandato que emana del mismo documento, realizando un
especial llamado a las organizaciones regionales y subregionales.

Basado en la mencionada resoluciéon del Consejo de Seguridad, el
Poder Ejecutivo incluy6 en el proyecto de ley tres fundamentos politicos
para la participacion argentina: apoyo al proceso politico constitucional en
Haiti y a la promocion pacifica y duradera a la crisis actual; confirmacion
del compromiso de la Reptblica Argentina con el mantenimiento de la paz
y seguridad internacional y reafirmacion de la politica de Estado de partici-
pacion nacional en las operaciones de paz autorizadas o establecidas por las
Naciones Unidas®.

EL PROYECTO EN EL CONGRESO

El proyecto se trato primero en el Senado en la sesién ordinaria del 2 de
junio de 2004. Para el tratamiento en el pleno se cont6 con dos dictimenes —
uno de mayoria y otro de minoria— de las comisiones a las cuales fue girado,
Relaciones Exteriores y Culto y Defensa Nacional. Ambos dictdmenes pro-
nunciandose a favor del envio de tropas para participar en la MINUSTAH, la
diferencia entre ambos estaba dada por la participacion del Congreso en las
sucesivas extensiones de las que podia ser objeto la operacion.

4 Republica Argentina, Proyecto de Ley PE.-181/04, 21 de mayo de 2004.
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El dictamen de mayoria introducia una reforma al proyecto enviado por
el Poder Ejecutivo. Este, especificaba que no era necesario —para extensiones
dentro de los dos afos siguientes— que el Congreso debatiera al respecto, es
decir, que el Poder Ejecutivo podia extender automaticamente la participa-
ci6n argentina en Haiti por un periodo maximo de dos afios. El dictamen de
minoria especificaba la necesidad de la aprobacion del Congreso para la ex-
tension de la participaciéon nacional. El Senador firmante del mismo, argu-
mento en la sesion plenaria que “la participacion debe estar sujeta a una revi-
sion periodica. Es necesario monitorear los avances v, en virtud de la experien-
cia recogida, evaluar la viabilidad del objetivo final. El Consejo de Seguridad
le fij6 un plazo de seis meses a la mision; es cierto que la resolucion 1.542
establece que la intencién es renovarlo por nuevos periodos, pero la renova-
cion va a depender de nuevas resoluciones del Consejo, no son automaticas,
como tampoco debe ser automatica la autorizacion del Congreso de la Nacion

59

Argentina para el envio de tropas o para el mantenimiento de éstas™.

El proyecto fue aprobado por el Senado con la introduccién incorporada
por el dictamen de mayoria, pasando a la Camara de Diputados para su trata-
miento. El mismo fue tratado y sancionado en las sesiones ordinarias del 16 de
junio del mismo afio. Al igual que en la Camara de origen, fue girado a la Comi-
sion de Relaciones Exteriores y la Comisiéon de Defensa Nacional, las cuales
emitieron un dictamen en el que aconsejaban dar sancién al proyecto sobre la
participacion en la MINUSTAH, con la firma de un diputado en disidencia total.

La sancion de la Ley N? 25.906 autorizo la participacion de la Argentina
con personal y medios para la contribucion a la mision de MINUSTAH. El
resultado de la votacion en el Senado arrojo 40 votos afirmativos, 19 votos
negativos y ninguna abstencion. Por su parte, en la Camara de Diputados se
registraron 136 votos por la afirmativa, 21 votos por la negativa y 13 abstencio-
nes. La ley incorpor6 la modificaciéon propuesta por el Senado, mediante la
cual por el término de dos afios no se requiere autorizacion legislativa para la
extension en el tiempo de permanencia de la misién argentina en Haiti.

1.OS EJES DEL DEBATE

Las cuestiones que se pusieron en debate giraron en torno a un con-
junto de materias tales como la responsabilidad de Argentina en el sistema

5 Intervencion del Senador Terragno enla 12° Reunién - 10° Sesion Ordinaria de la Cama-
ra de Senadores de la Nacion, op. cit., pag. 24.
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internacional, el uso de la fuerza como consecuencia del mandato de Na-
ciones Unidas, la esencia de la mision en cuanto a si se trataba de interven-
cién o de ayuda humanitaria, cuestionamientos en relacion a como brindar
ayuda humanitaria a través del uso de las fuerzas armadas y el compromiso
regional para con los paises del MERCOSUR involucrados especialmente
en la operaciéon de paz en Haitl.

Si bien los ejes del debate fueron los mismos en ambas Camaras, la
participacion argentina en Haitl generd posiciones en disidencia mas enérgi-
cas en la Camara de Diputados que en el Senado, donde los bloques de
izquierda, centro-izquierda y el tradicional partido radical votaron en contra.
Aunque la practica parlamentaria brinda la posibilidad de erigir argumentos
amplios en contra y a favor de una iniciativa —es de celebrar que asi sea— es
preciso aclarar que en la dinamica de la discusion en sesiones parlamentarias
cada bloque tiene derecho a hacer uso de la palabra y presentar la posicion
del mismo. En el Congreso argentino hay bloques compuestos por un tnico
legislador.

DOS CUESTIONES DE FONDO: LA RESPONSABILIDAD ARGENTINA EN
EL SISTEMA INTERNACIONAL Y LA PROFUNDIZACION DEL
MERCOSUR

Desde el retorno a la democracia —y mas profundamente desde la dé-
cada del noventa— Argentina ha centrado su politica exterior en dos ejes
principales: su insercion en el sistema internacional y el fortalecimiento de
las relaciones con los paises vecinos a través del proceso de integracion
subregional. En consecuencia, que dos ejes del debate hayan considerado
la responsabilidad argentina en el sistema internacional y el cuestionamiento
a la participaciéon en Haiti como oportunidad para estrechar relaciones con
los paises del MERCOSUR ampliado giraba en torno a la esencia de la
politica exterior argentina de los Gltimos afos.

El principal argumento a favor estuvo fundamentado en que la Argen-
tina como miembro del sistema de Naciones Unidas no solo posee dere-
chos sino que ademas cuenta con obligaciones. Debe responder al llamado
de la organizacion a contribuir con la mision estabilizadora en Haiti —como
histéricamente lo ha hecho—, ya que el pais posee una larga tradiciéon de
participacion en este tipo de misiones, y mas ain, cuando en las Resolucio-
nes emanadas de Naciones Unidas se instaba especialmente a las organiza-
ciones subregionales.
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Otro elemento de apoyo a la iniciativa del Ejecutivo estuvo dado por
el historico compromiso que Argentina ha tenido para con el desarrollo de
Haiti, fundamentalmente a través de su participacioén en otras misiones dis-
puestas por las Naciones Unidas en ese pais. Cabe destacar especialmente
la operaciéon desarrollada en 1993 cuando el ex Canciller argentino, Dante
Caputo, actué como enviado especial del Secretario General.

En el Senado se puntualizé la necesidad de mantener coherencia en la po-
litica exterior y que Argentina contintie participando activamente en misiones de
paz no solo porque asi lo ha venido haciendo, sino ademas porque desde hace
algunos anos viene pregonando que, en caso de llevarse a cabo una reforma del
Consejo de Seguridad que redunde en una banca permanente para la region,
¢ésta deberia pertenecer al pais que mayor contribucion realiza a este tipo de
operaciones. En este sentido, Argentina debe mantener su “protagonismo en el
orden internacional, como actor al que le interesan los problemas mundiales™.

Los argumentos que cuestionaban la iniciativa pusieron en duda la legitimi-
dad de la Resolucion 1542 del Consejo de Seguridad: “las tropas que nosotros
mandamos van a legiimar una actuacion factica producida por cuatro paises que
han ido sin una previa resolucién de la Organizacion de las Naciones Unidas™.
También hubo cuestionamientos al contenido de la Resolucion 1529, respecto al
parrafo que expresa “Declarando que la situacién en Haiti constituye una amena-
za para la paz y la seguridad internacionales™, y reafirmado por la Resolucion
1542 al manifestar “que la situacion de Haiti sigue constituyendo una amenaza a
la paz y la seguridad internacionales de la region™. Ante esto, ciertos legisladores
convinieron en preguntarse “a qué pais estuvo a punto de invadir o invadié Haiti;
cual es el peligro armamentistico o bélico que representa; o cuales son las armas
de destruccion masiva que posee para que se hubiera afirmado de una manera
axiomatica que dicho pais constituye una amenaza para la paz y seguridad inter-
nacional”'’. Otros, en base a datos de que Haiti carece de fuerzas armadas y que
cuenta con un numero reducido de policias se preguntaron: “;Me pueden decir
como mil quinientos policias precariamente armados constituyen una amenaza a
la paz internacional? !, poniendo en duda la necesidad del caracter de la inter-
vencion propuesta por el Consejo de Seguridad.

6 Intervencion del Senador Menem en la 12° Reunién - 10° Sesion Ordinaria de la Camara
de Senadores de la Naciéon, Op. Cit., pag. 68.
7 Intervencion del Senador Prade en la 12° Reunion - 10° Sesion Ordinaria de la Camara de

Senadores de la Nacion, Op. Cit., pag. 54.

8 Naciones Unidas, Consejo de Seguridad, Resoluciin 1529, 29 de febrero de 2004.

9 Naciones Unidas, Consejo de Seguridad, Resoluciin 1542, 30 de abril de 2004.

10 Intervencién del Senador Rossi en la 12° Reunién - 10° Sesion Ordinaria de la Camara de
Senadores de la Nacion, Op. Cit., pag. 39.

11 Intervenciéon del Diputado Storani en la Sesién Ordinaria de la Camara de Diputados de
la Nacion, Republica Argentina, 16 de junio de 2004. Versién Taquigrafica, pag. 14.
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Tal vez el mas poderoso argumento para el voto positivo haya sido el ver
esta mision como una oportunidad para concertar posiciones en el ambito del
MERCOSUR, ya que se trataba de una mision con un protagonismo particular
de los paises miembros del bloque en su version ampliada. Asi al momento en
que el Congreso argentino estaba considerando el envio del contingente, Chile,
Brasil, Paraguay y Uruguay ya tenian sus tropas desplegadas en el lugar.

En un contexto de cooperacion, ciertos legisladores remarcaron su benepla-
cito en que las fuerzas armadas de la region —que hasta hacia solo unas décadas
atras se preparaban en el marco de hipotesis de conflicto entre ellas— participaran
ahora de forma conjunta con el objetivo de la asistencia humanitaria. La expe-
riencia de participacion conjunta de los paises del MERCOSUR ampliado cons-
tituiria una oportunidad para profundizar el proceso de integracion regional, “es
una forma de profundizar lazos integrativos en la zona, de estimular la mutua
confianza y de desarrollar un esfuerzo colectivo y gradual, que nos lleve eventual-
mente a construir un sistema de defensa regional, que permita tener en forma
mucho mas institucionalizada recursos para enfrentar justamente estas situacio-
nes de violencia y de intromision de paises extrazona™'?.

Muchos legisladores desecharon el argumento de una accién concerta-
da del MERCOSUR ampliado, donde la decisién de participar no emana-
ba de intereses convergentes entre esos paises, sino que, muy por el contra-
rio, de intereses nacionales propios y distintos entre si. En esta mision Chile
no decidi6 su participacion porque estaban concurriendo los paises de la
region, sino que estaria relacionada con la necesidad de congraciarse con
los Estados Unidos después del desaire con respecto a Irak y su voluntad de
obtener acuerdos con el NAFTA. En el caso de Brasil se manifest6 la nece-
sidad de ese pais de hacer méritos para cumplir su aspiracion de obtener un
asiento permanente en el Consejo de Seguridad.

En una linea similar, algunos legisladores remarcaron que los paises
no solo concurrian al pais caribefio en atenciéon a los propios intereses na-
cionales sino que ademas para velar por los intereses estadounidenses. Ar-
gumentando que una de las principales preocupaciones de los Estados Uni-
dos radicaba en las migraciones masivas de haitianos recibidas por ese pais
en otras crisis, remarcaron que la misién en Haiti cumpliria la funcion de
actuar como guardacostas de USA. Las dos grandes potencias que actuaron
primeramente en Haiti —Estados Unidos y Francia— ya habrian cumplido
con su objetivo de colocar un gobierno titere, por lo tanto ahora se retira-

12 Intervencion de la Diputada Garré en la Sesion Ordinaria de la Camara de Diputados de
la Nacion, op. cit., pag. 35.
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ban e instaban a los paises de la regiéon a actuar alli, sobre todo Estados
Unidos que necesita de esas fuerzas para redireccionarlas a Irak.

Sectores de la oposicion atribuyeron al gobierno argentino que el ob-
jetivo de participar en esta misiéon era congraciarse con la potencia después
del voto con respecto a la situacion de los derechos humanos en Cuba o
para obtener su apoyo en la negociacion de la deuda. Advirtiéndole al go-
bierno la falacia que representa creer que el actuar para congraciarse con
los Estados Unidos arrojaria resultados beneficiosos para el pais®.

Es irrefutable que en un sistema internacional esencialmente anarqui-
co, aquellos que cuentan con mayor poder militar y econémico poseen
mayor capacidad para imponer su voluntad. Precisamente por ello, no es
realista ir en contra de los intentos de institucionalizacién como es el siste-
ma de Naciones Unidas.

INTERVENCION VS. AYUDA HUMANITARIA

El debate argentino sobre intervencionismo vs. ayuda humanitaria no
ha escapado a las discusiones que se producen en otras partes. La comuni-
dad internacional —sobre todo finalizada la Guerra Iria— ha debatido cual
es el rol que le corresponde a la comunidad internacional cuando por un
lado la Carta establece que Naciones Unidas no intervendra en “los asuntos
que son esencialmente de la jurisdiccion de los Estados”, pero al mismo
tiempo afirma su fe en los derechos fundamentales del hombre, en la digni-
dad y el valor de la persona humana.

Una de las cuestiones que desencadend posiciones dirigidas a contra-
poner estos dos conceptos fue referido a la legitimidad del gobierno haitiano
ejercido por el Presidente de la Corte Suprema, Boniface Alexandre, al que
las fuerzas deben asistir en la reforma, reestructuracion y entrenamiento de
la Policia Nacional de Haiti, segin lo expresaba el Anexo I del proyecto de
ley en tratamiento y emanado del mandato de Naciones Unidas.

13 Un legislador clarificé esto al expresar que “histéricamente quedé comprobado que a
mayor genuflexion, a mayor debilidad y a mayor contemplacion ante los atropellos de los
Estados Unidos, el imperio avanza, no respeta y arrasa con todas y cada una de las reglas
locales que hacen que la vida y la convivencia sean democraticas en cada una de las
naciones”. Intervencién del Diputado Rivas en la Sesiéon Ordinaria de la Camara de
Diputados de la Nacion, Op. Cit., pag. 28.
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Los senadores a favor de la participacion argentina resaltaron la cali-
dad de gobierno provisorio, entendido como transitorio. Agregando que,
mas alld de la legitimidad del gobierno en Haiti, Argentina ha asumido un
compromiso genuino en el respeto de los derechos humanos que no puede
quedar circunscripto hacia el interior del pais, la coherencia obliga a cola-
borar para que asi sea mas alla de las propias fronteras.

Nuevamente aparecieron argumentaciones que hicieron hincapié en
que el gobierno en Haiti era el producto de un golpe de Estado perpetrado
contra Jean Bertrand Aristide. De ello, derivaron que acudir en una mision
que reconoce un gobierno de facto significaba convalidar la intervencion en
los asuntos internos de Haiti como lo hicieran Estados Unidos y Francia, ya
que para algunos legisladores “Aristide fue sacado por la fuerza, ni siquiera
por sus compatriotas sino por un comando norteamericano combinado con
fuerzas francesas™'*.

Adicionalmente, algunos parlamentarios advirtieron sobre los peligros de
sentar precedente para una doctrina de intervencion en América Latina, ya que
la coalicion compuesta por Estados Unidos, Francia y Chile intervino en Haiti
en fecha anterior al 1° de junio de 2004 —que era la fecha dispuesta por la
Resolucion 1542—, entonces, Estados Unidos habria conseguido que las Nacio-
nes Unidas legitimen ex post_facto su invasion a Haiti. Es preciso aclarar que esos
paises se encontraban desarrollando tareas en el pais caribeno bajo el mandato
de la Resolucion 1529 del Consejo de Seguridad con fecha del 29 de febrero
de 2004, que cred una fuerza multinacional provisional que iba a ser remplazada
por fuerzas resultantes de la Resolucion 1542. En contraposicién a los discursos
que predicaban en contra de intervenciones unilaterales se manifest6 la oportu-
nidad para aprovechar las circunstancias de actuar en misiones que tienen como
principio el multilateralismo.

En este debate mas amplio —que excede el ambito argentino que seha-
labamos anteriormente— la tendencia ha ido inclinandose a aseverar que la
comunidad internacional tiene una tarea ineludible en contrarrestar las con-
secuencias que sufren los hombres y mujeres en situaciones de crisis como
la desatada en Haiti, erigiéndose asi la visién de la obligacion o responsabi-
lidad de proteger a las personas, basando este principio en varios instru-
mentos del derecho internacional como son el derecho internacional hu-
manitario, los derechos humanos y el derecho de los refugiados.

14 Intervencion del Diputado Storani en la Sesiéon Ordinaria de la Camara de Diputados de
la Nacion, Op. Cit., pag. 12.
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Soslayando apreciaciones personales sobre cuales fueron las circuns-
tancias en las que Aristide abandono6 la presidencia de su pais, el compro-
miso de la comunidad internacional es con el sufrimiento del pueblo haitiano
y que la MINUSTAH tiene como desafio principal brindar las condiciones
basicas de seguridad para que el pueblo haitiano pueda desarrollarse eco-
noémica y socialmente asi como encaminar su Estado hacia un fortaleci-
miento institucional democratico. Argentina, como parte integrante de la
comunidad internacional tiene responsabilidades: “donde estén amenaza-
dos los derechos humanos y no existan responsables que sean capaces de
velar por ellos, la comunidad organizada internacional tiene la obligacion
de intervenir en defensa de aquellas personas de carne y hueso que pade-
cen la falta de poder, la anarquia y la desorganizacién social”®.

Los legisladores partidarios de la operaciéon argumentaron enérgica-
mente que la existencia de una resolucion del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas legitimaba el envio de tropas, remarcando la diferencia
entre la intervenciéon estadounidense en Irak en la que no existié decision
del Consejo de Seguridad, y la Resolucion 1542 que establece la mision en
discusion. Otros, desmentian la calidad intervencionista de la participacion
argentina en Haiti, poniendo énfasis en la tarea a cumplir en el pais caribefo:
“esa decision, en primer término, no afecta el principio de politica exterior
de la Argentina de no injerencia en asuntos internos de otro pais desde el
momento en que las tropas que envia la Argentina —si es que el Congreso lo
autoriza— en el marco de la resolucion del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas van a Haiti a trabajar en misiéon de proteger la vida de los
civiles, de asistir a esa naciéon en la salida democratica de una crisis politica

institucional humanitaria y no van a tomar partido por una u otra faccion™'®.

dMANTENIMIENTO DE LA PAZ O IMPOSICION DE LA PAZ?

Otra de las cuestiones que generd incertidumbre entre los legisladores se
relaciond con la mencion que hace la Resolucion 1542 sobre la calidad de la
mision estabilizadora bajo el Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas.
Algunos legisladores conceptualizaron que las misiones bajo este capitulo son
de “imposicion de la paz” debido a que las “tropas estan autorizadas —puede

15 Intervencion del Diputado Bossa en la Sesion Ordinaria de la Camara de Diputados de la
Nacion, op. cit., pag. 18.

16  Intervencién de la Senadora Colombo en la 12° Reunién - 10° Sesién Ordinaria de la

Camara de Senadores de la Nacion, op. cit., pag. 43.
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que no lo hagan, pero deben estar listas— a usar la fuerza para cumplir con su
mision”". En esta linea, se presentaron argumentos en cuanto a la responsa-
bilidad legislativa de decidir el envio de argentinos a una confrontacién béli-
ca. Las contraargumentaciones a este aspecto, hicieron referencia a que el
contingente argentino estaria integrado por militares profesionales y remitie-
ron a la esencia de la profesion militar que conlleva el riesgo de perder la vida

mas alla del caso puntual de la operacion en discusion.

Tampoco las confusiones con respecto a cual es la modalidad que emana
del Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas son patrimonio argentino,
asi como las dudas sobre participar en operaciones donde es probable que
la fuerza sea usada en una definicién mas amplia que la propia defensa. Si
tenemos en cuenta las circunstancias que originan, desde hace algunos afios
ya, el establecimiento de una mision de paz —la reacciéon a una invasion a
través de la frontera o a un estallido de violencia— es entendible que el uso
de la fuerza sea esencial para el desarrollo de la mision. A diferencia de las
misiones entendidas como tradicionales, cuando se trata de verificar el cese
de fuego o el cumplimiento de los acuerdos de paz, donde logicamente la
expectativa sobre el uso de la fuerza es que no sea necesario.

<

Tomando también como base el caracter de “imposicion de la paz”
que se desprenderia del Capitulo VII, se habl6 del peligro de lacerar el
principio de autodeterminacion al imponer una soluciéon que no es precisa-
mente la emanada del pueblo haitiano. Otros, partiendo de esta premisa,
reforzaron el caracter intervencionista debido a que a diferencia de las mi-
siones encuadradas en el Capitulo VI, las del Capitulo VII no requieren el
consentimiento de las partes, y, para el caso de Haiti, el gobierno que soli-

citd la intervencion de Naciones Unidas era un gobierno de facto.

Desde que las misiones de paz se han convertido en multidimensionales
la tendencia es enmarcar sus mandatos dentro del Capitulo VII. Aunque la
probabilidad del uso de la fuerza es mas elevada —cosa que se desprende
unicamente de la situaciéon que da caracter a la mision— el criterio del minimo
uso de la fuerza permanece inalterado y solo se hace en caracter defensivo,
nunca ofensivo. Argentina no ha cuestionado esta tendencia, en su Libro Blanco
de la Defensa Nacional, sefiala que las expresiones multiples que han ido
adquiriendo las operaciones de paz “son piezas clave para enfrentar los cam-

biantes escenarios de conflicto que permanentemente se presentan”'®.

17 Intervenciéon del Senador Gomez Diez en la 12° Reunién - 10° Sesion Ordinaria de la
Camara de Senadores de la Nacion, Op. Cit., pag. 33.

18  Republica Argentina, Ministerio de Defensa, Libro Blanco de la Defensa Nacional, Buenos Aires,
1999.
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dAYUDA HUMANITARIA A TRAVES DEL ENVIO DE TROPAS?

La responsabilidad argentina de contribuir a mejorar la situaciéon en Haiti
no fue cuestionada mas que por lo medios que se iban a utilizar. Basandose en
que la situacion en ese pais no tenia un origen militar; algunos cuestionaron el
caracter de la mision: “la deuda ptblica externa es del 23 por ciento de su PBI;
hay 8.300.000 habitantes; el ingreso per capita es de 440 dodlares por afo; un
analfabetismo del 65 por ciento; la deuda externa, 837 millones. Eso de ningu-

na manera se soluciona con las fuerzas armadas”'’.

En este sentido se pusieron
de manifiesto varias intenciones de otro tipo de asistencia a la militar, ejemplo
de ello es un proyecto de declaracion presentado que propone establecer un
Plan Integral de Ayuda para hacer frente a la situacion humanitaria ya que de
otra manera los dividendos que arrojaria la MINUSTAH serian efimeros®.
También hubo varias mociones a favor de gestionar y apoyar la condonacion

de la deuda externa haitiana.

Cuestionando la modalidad de brindar asistencia al pueblo haitiano a
través del envio de un contingente compuesto por miembros de las fuerzas
armadas se presentd un proyecto de resolucion por el cual se propone dar
facultades al Poder Ejecutivo para integrar una delegacion para la aplica-
cion, en la situacion en Haiti, del principio de arreglo pacifico de controver-
sias como lo establece la Carta de Naciones Unidas®..

Es necesario comprender que la seguridad es condicion primordial para el
desarrollo, entendido este Gltimo no sélo en su dimensién econémica, sino inte-
gral. ;Qué sociedad puede procurarse un desarrollo integral que tienda al bienes-
tar individual y social cuando no existe un entorno seguro? ;Goémo puede haber
pleno ejercicio de los derechos humanos, si la integridad fisica no esta garantiza-
da? Este es el espiritu del empleo de contingente militares en esta clase de misio-
nes y finalmente fue el criterio que primoé para decidir el envio de tropas a Haiti.

Previamente a la Resolucion del Consejo de Seguridad que establecio
la MINUSTAH, y por lo tanto antes del envio de tropas argentinas, mediante
el Decreto® presidencial y en virtud de la Resolucion 1529 del mismo 6érga-

19 Intervenciéon de la Senadora Escudero en la 12° Reunion - 10° Sesiéon Ordinaria de la
Camara de Senadores de la Nacion, op. cit., pag. 50.

20 Cafiero, Antonio, Proyecto de Declaracion 1648/04, Camara de Senadores, 2 de junio de
2004. El proyecto fue aprobado como Proyecto de Comunicacion el 25 de agosto de 2004
y permanece pendiente de tratamiento en la Camara de Diputados.

21 Castro, Alicia y otros, Proyecto de Resolucion 3332-D-04, Camara de Diputados, 8 de
junio de 2004. Este proyecto fue girado a la Comision de Relaciones Exteriores y Culto y
permanece sin dictamen de comision.

22 Republica Argentina, Decreto 280/2004, 3 de marzo de 2004.
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no de Naciones Unidas, se dispuso el envio de medios, personal y Cascos
Blancos a Haiti. La Comision Cascos Blancos contribuyé en Haiti con 8 tone-
ladas de provisiones humanitarias, especialmente alimentos y medicamentos,
los mismos fueron distribuidos en coordinaciéon con agencias de cooperacion

internacional®

, siendo esto, ejemplo de que la contribucién argentina para
mitigar el sufrimiento de la poblacion haitiana en las circunstancias de la crisis

desatada en su pais, tuvo un caracter mas amplio que el envio de tropas.

EL PRESUPUESTO: EL EJE DE DEBATE QUE FALTO

Las versiones taquigraficas de cada una de las sesiones cuentan con aproxi-
madamente 70 paginas cada una; en semejante extension 7 son los parrafos
que hacen referencia a cuanto va a costar la mision en Haiti, de los cuales 6 se
registran en el debate en el Senado y solo 1 en Diputados. El presupuesto no
fue objeto de debate, los representantes que incluyeron la dimensiéon presu-
puestaria en su intervencion, en su mayoria, lo hicieron para reforzar argumen-
taciones donde la esencia descansaba en otra cuestion.

La primera menciéon que se realizé en el Senado con respecto al gasto
en el que se incurria con la participacion en la mision en Haiti tuvo por
sentido reforzar el desacuerdo sobre el caracter militar de la operacion, ha-
ciendo hincapié en que el dinero, en lugar de gastarlo en el envio de tropas,
podria enviarse directamente al pueblo haitiano para aliviar la situacion de
extrema pobreza. En esta misma direccion se manifestd otro senador instan-
do a redireccionar el monto para ayuda humanitaria.

El Senador Giustiniani hizo mencién a sus dudas acerca de involucrarse
en una misiéon cuyo costo rondaba los 30 millones de pesos, de los cuales
s6lo 9 podrian ser reembolsados, en la condicion de crisis de Argentina.
Aunque aclaré que dicho elemento no lo introducia como fundamento de
disidencia con respecto a la participacion en el proceso de paz en Haiti.

En la Camara de Diputados, la tnica mencion sobre el costo de la
operacion estuvo a cargo del Diputado Storani, quien, en la misma linea de
las exposiciones realizadas en la Camara de Senadores, utilizé la dimension
presupuestaria para reforzar su afirmacion sobre la inexistencia de ayuda
netamente humanitaria: “Vamos a gastar diez millones y medio de dolares,
de los cuales solo tres millones seran devueltos; es decir que gastaremos en

23 Ver http://www.cascosblancos.gov.ar
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esta mision militar siete millones y medio de dolares. Sin embargo, ni un
2924

solo peso se prevé destinar a ayuda humanitaria

El gasto total previsto en la Ley de Presupuesto Nacional 2004 para el
programa “Fuerzas de Paz” era de un monto de 35.771.596% pesos (USD
11.923.865%°). Esta partida presupuestaria preveia gastos para la Fuerza de
tarea y la Unidad de helicopteros en Chipre, la Compania de Ingenieros y
la Compaiia de Logistica en Kuwait, los Observadores Militares en Israel,
la Seccion de Ingenieros Reforzada Conjunta en Kosovo y actividades de
entrenamiento para Operaciones de Paz.

Mediante la Decision Administrativa Nro. 251/2004* del Ministerio de
Economia y Produccion se dispuso “reforzar los créditos vigentes del Ministerio
de Defensa, con el objeto de atender los gastos que demande el alistamiento,
traslado y mantenimiento de las tropas argentinas en el Operativo de Paz en la
Republica de Haiti, por un periodo inicial de seis (6) meses, bajo el mandato de
la Organizacion de las Naciones Unidas”®. El monto ejecutado en misiones de
paz en 2004 asciende a 42.020.000% pesos (USD 14.006.666). El incremento
del gasto en este rubro estaria dado mayormente por la participacion en Haiti,
siendo de 6.248.404 pesos (USD 2.082.801) y las transferencias de organismos
internacionales fue de 13.486.000%° pesos (USD 4.495.333), incluyendo este
rubro a los reembolsos que realiza Naciones Unidas por la participacion en sus
misiones de paz.

CONSIDERACIONES FINALES

Teniendo en cuenta la dimension que tiene la participacion en misio-
nes de paz para la politica exterior de Argentina, la decision afirmativa con

24 Intervencion del Diputado Storani en la Sesiéon Ordinaria de la Camara de Diputados de
la Nacion, op. cit., pag. 15.

25 Ministerio de Economia y Produccién, Secretaria de Hacienda, Oficina de Presupuesto,
Decision Administrativa Nro. 2 de Distribucion.

26 La relacién peso—dolar estadounidense es alrededor de 3 — 1. Los valores en dolares
estadounidenses son aproximados.

27 Unelemento a considerar es que la Decision Administrativa antes citada esta fechada el 14 de
Jjunio de 2004, cuando la sancion por parte de la Camara de Diputados, que en este caso actud
como camara revisora, se produjo recién dos dias después. St bien el proyecto ya contaba con
la aprobacion del Senado y la mayoria oficialista en la otra camara dejaba entrever la inminen-
te aprobacion del envio de tropas, la decision legislativa todavia no estaba oficializada.

28  Ministerio de Economia y Produccion, Decision Administrativa Nro. 251/2004, 14 de
junio de 2004.

29 Ver http://www.mecon.gov.ar/consulta/index0a.html.

30 Ver http://wwwmecon.gov.ar/ consulta/index0Oa.html.
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respecto a la MINUSTAH no resulta sorpresiva, mas aun cuando se trataba
de contribuir con la estabilizacién de un pais de la regién. Sin embargo,
resulta valido que algunos legisladores, tomando el pensamiento de algu-
nos sectores de la sociedad, plantearan sus dudas al respecto.

La dimension destacable de estos debates esta dada por la existencia
misma de la discusion parlamentaria. El proyecto de ley constituyo la primera
oportunidad de aplicacion de la Ley Marco sobre Ingreso y Egreso de Tropas.
Previo a la existencia de este instrumento legal, las cuestiones relativas al
ingreso y egreso de tropas generalmente era resuelto a través de un decreto de
necesidad y urgencia presidencial y la ley que autorizaba el hecho se sancio-
naba cuando las tropas ya habian egresado del pais. Esto sucedia aun cuando
la Constitucion, expresamente, establece que el Congreso debe autorizar la
salida de las fuerzas armadas del territorio nacional. En este sentido, los deba-
tes significaron un avance hacia configurar instrumentos de contrabalanceo
de poderes y el fortalecimiento institucional parlamentario.

Aun cuando fue descartada la iniciativa por la Camara de Senadores de que
la renovacion de la participacion argentina debia ser revisada por el Congreso,
sustentada en la necesidad de la realizacién de un seguimiento de la evoluciéon y
resultados de la mision®, el Poder Legislativo cuenta con instrumentos que le
posibilitan realizar seguimiento de temas. Los legisladores poseen la capacidad
de solicitar informes al Poder Ejecutivo del desenvolvimiento de la mision y res-
pecto del cumplimiento de los objetivos fijados por la Resolucion 1542,

Otra instancia de madurez institucional estuvo dada por la asistencia del
Ministro de Relaciones Exteriores y Culto y el Ministro de Defensa al Con-
greso. Los ministros explicaron a los representantes los objetivos y caracteris-
ticas de la misién y respondieron a sus preguntas. La reuniéon tuvo caracter
publico y la misma pudo ser presenciada por ciudadanos, miembros de orga-

31 También en este mismo sentido, en la Camara de Diputados se present6 un proyecto de
ley que propone la creacién de una comision especial bicameral de seguimiento de la
misién de Naciones Unidas en Haiti. Dicho proyecto fue presentado el 4 de junio de 2004
y girado a las comisiones de Peticiones, Poderes y Reglamento, Relaciones Exteriores y
Culto y Defensa Nacional, permaneciendo hasta la fecha sin tratamiento.

32 Enel ¢jercicio de esta facultad, diputados y senadores han presentado proyectos de resolu-
ci6n y de comunicacion solicitando al Poder Ejecutivo informes sobre cuestiones tales como
la compra del equipamiento necesario para el contingente militar argentino en el marco de
la misiéon de las Naciones Unidas en Haiti “MINUSTAH” (Garré, Nilda, Proyecto de
Resolucion 5667-D-04, Camara de Diputados, 6 de septiembre de 2004), el episodio prota-
gonizado por tropas argentinas en Haiti (Falc6, Luis, Proyecto de Comunicacion 2814/04,
Senado, 7 de septiembre de 2004), el copamiento de las instalaciones de las fuerzas de paz
argentinas por parte de ex-militares haitianos (Rivas, Jorge y otros, Proyecto de Resolucion
5809-D-04, Camara de Diputados, 9 de septiembre de 2004), entre otros.
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nizaciones de la sociedad civil y medios de comunicaciéon. Ademas estuvieron
presentes oficiales del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas para
dar informacién de caracter técnico. La concurrencia de miembros del Poder
Ejecutivo al Congreso representa una voluntad de cooperacion entre poderes
que puede redundar en la generacion de politicas coherentes.

Era importante que los representantes tomaran la cuestion presupuestaria
para introducirla al debate porque, naturalmente, no era un elemento contem-
plado al momento de la elaboracion del presupuesto para el afio 2004, ya que el
presupuesto nacional se elabora el afio anterior a su ejecucion. Es atribucion del
Congreso Nacional aprobar el proyecto de presupuesto que cada afo le presenta
el Poder Ejecutivo y la reasignacion de recursos que significo la participacion
argentina en la MINUSTAH durante el afio 2004, necesariamente produjo un
de fasaje entre el proyecto aprobado por el Organo Legislativo vy el ejecutado.

Esto viene a reforzar las criticas que algunos analistas realizan con res-
pecto a la falta de conciencia que existe con respecto a instrumentos econéomi-
cos —presupuesto, informes de ejecucion, informes de auditoria— como mani-
festaciones de intenciones politicas y marco restrictivo de actuacion. La parti-
cipacion argentina en Haiti significo la reasignacion de recursos, por lo tanto
reacomodamiento de prioridades, no asi incremento del gasto ya que de ha-
berse dado esa circunstancia hubiese sido necesaria la aprobacion legislativa.

Para el ano 2005 si se consider6 la participacion argentina en la
MINUSTAH vy la suma total para Fuerzas de Paz es de 71.606.671% pesos
(USD 23.868.890). Esta partida esta distribuida entre la Fuerza de tarea y la
Unidad de helicopteros en Chipre, los Observadores Militares en Israel, la
Seccion de Ingenieros Reforzada Conjunta en Kosovo, actividades de entrena-
miento para Operaciones de Paz, atencion a Estados Mayores y Observadores
Militares en el exterior y atencion al contingente en Haiti. El item sobre Haiti
insume 35.010.327%* pesos (USD 11.670.109), es decir casi la mitad del mon-
to destinado a misiones de paz, evidenciando la envergadura del compromiso
argentino asumido en el proceso de estabilizacion en el pais caribeno.

Tal como lo afirma el Libro Blanco, “las OMP llevan a una sinergia
continua en términos de cooperacion: ésta requiere transparencia, la que a su
vez genera confianza; la cual al contribuir a la estabilidad aporta
significativamente a la seguridad y a la paz”®. Esta es la esencia que Argenti-

33 Ministerio de Economia y Produccién, Secretaria de Hacienda, Oficina de Presupuesto,
Decision Administrativa Nro.1 de Distribucién.

34 Idem.

35  Republica Argentina, Ministerio de Defensa, Libro Blanco... Op. Cit.
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na visualiza en dichas misiones y por ello aporta su fuerzas armadas transfor-
mandolas asi en un instrumento de la insercion del pais en el mundo.
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