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EDITORIAL

DEFENSA NACIONAL
UNA POLITICA
DE ESTADO

i Escribgz
Nilda Garré

La Defensa Nacional necesita un am-
plio debate politico y académico. Esta es
la razén por la que la “Revista de la De-
fensa” aparece hoy como érgano de este
Ministerio, pretendiendo contribuir a esa
discusion, brindando la perspectiva de
los especialistas para ser transferida a
los mas amplios sectores ciudadanos.

° ‘ La Defensa Nacional
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EDITORIAL

En muchas ocasiones se ha reiterado que

la defensa constituye un deber pero también
un derecho de los habitantes de la Nacion.
Sin embargo, este segundo aspecto quedo
clausurado en los marcos de los graves con-
flictos vigentes en las altimas décadas de la
Argentina contemporéanea.

Con el progresivo incremento del milita-
rismo en la politica nacional, que incluyé los
golpes de Estado comenzados en 1930 y su
secuela de proscripcion politica, exclusion
ideologica y represion a los ciudadanos, y
con la cobertura por parte de las Fuerzas
Armadas de tareas ajenas a sus misiones
especificas, la Argentina arrib6 a su ultima
y mas cruenta dictadura, la de 1976 a 1983.

La derrota en Malvinas implicé un cie-
rre a ese largo ciclo. Hoy la sociedad argen-
tina, después de casi un cuarto de siglo de
practicas democréticas ha fortalecido su
compromiso republicano y democratico,
que es compartido por los miembros de las
Fuerzas Armadas.

Este es el punto de partida de una po-
litica de defensa, pero sus claves decisivas
deben aun ser concretadas. En la primera

etapa de recuperacion de sus instituciones,

el consenso politico logrado para la sancion
de la Ley de Defensa fue un s6lido aporte
al proceso de normalizacion. No obstante,

la efectiva puesta es practica de sus princi-
pios no se efectivizo hasta el afio 2006 en
el que fue finalmente reglamentada. Esa
circunstancia dio el marco para diversas
iniciativas que esta gestion ha desarrollado
con la profunda y sincera conviccidon sobre
la necesidad de construir una politica de
defensa ampliamente consensuada.

Todo ello en un marco caracterizado por
la vigencia de una concepcion estratégica
defensiva, que garantice la defensa de la
soberania de la Nacién y a su vez no genere
percepciones de amenaza a nuestros veci-
nos; que contribuya a la consolidacién de la
cooperacion en la region sudamericana; que
respalde la vigencia de la paz y la seguridad
internacional a través de la participacion en
misiones de paz en el marco de las Naciones
Unidas y que permita recuperar un sistema
de investigacion y desarrollo y también de
lineas de produccién e instalaciones para la
defensa, que fueron destruidos al calor de
las politicas neoliberales durante los “9o.

El gobierno del presidente Néstor Kirch-
ner, el Congreso Nacional y la Justicia han
derogado o privado de efectos, de acuerdo
a sus areas de competencia, las normas que
constituyeron el estatuto legal de la impu-
nidad de los genocidas de la Gltima dicta-
dura. El desarrollo de los juicios, ahora
posibles, permitira juzgar y condenar a los



responsables directos de los hechos crimi-

nales, despejando asi la escena para que la
enorme mayoria de los oficiales y suboficia-
les que son ajenos a los hechos de esa época
dramatica, puedan desempenarse profesio-
nalmente en condiciones adecuadas, y con
legitimas expectativas de futuro.

Paralelamente a este proceso de justicia,
se esta construyendo una politica de de-
fensa y de modernizacion del instrumento
militar. La sociedad debe acercarse para
comprenderla y ademés para contribuir
desde diferentes perspectivas y puntos de
vista en su formulacién y desarrollo, que
se da en el marco de una institucionalidad
democratica.

En consecuencia, en este nimero de “La
Revista de la Defensa”, se repasan diferen-
tes dimensiones de la misma; los conteni-
dos politico-institucionales, juridicos y
operativos de las iniciativas tendientes a
modernizar y adecuar el sistema de defensa
nacional y su instrumento militar a los es-
cenarios vigentes; las reformas en el terreno
educativo militar; la nueva orientaciéon de
derechos humanos para el funcionamiento
interno y externo de las Fuerzas Armadas,
la programacion de las politicas presupues-
‘tarias y de inversion y la construcciéon de
una linea de accion militar conjunta para
las tres fuerzas armadas, con el objeto de

EDITORIAL

superar los graves errores verificados en la
Guerra de las Malvinas; las distintas con-
cepciones estratégicas y las diferencias en-
tre Seguridad Interior y Defensa Nacional.

La contribucion al debate que esta publi-
cacion pretende, parte de la conviccién de
que solamente un alto nivel de circulacion
de ideas, en un marco de calidad y respeto,
permitira sentar bases sélidas para las poli-
ticas que se disefien para una planificacion
de largo plazo.

Los argentinos civiles y militares, ciuda-
danos todos de la Argentina del presente y
del futuro, tenemos que construir nuestra
defensa. Debemos pensarla como politi-
ca de Estado y asumirla con conviccién y
compromiso.

Buenos Aires, Septiembre de 2007.

2 ‘ La Defensa Nacional
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Escribe
Garman Montenegro

El proceso hlsterlco de _
configuracion de Ias Fuerzas
Arma __.as

EI proceso de canformaclon histérica de
las Fuerzas Armadas modernas en la Republi-
'c_:a_Aggentma_ es decir, el inicio del desarrollo
sistematico de sus bases institucionales, or-

-gamzacmnales y doctrmarlas, reconoce sus
comienzos durante la segunda mltad del siglo
XIX, enel marco del proceso de constituciony
posterior consolidac[én del Estado Nac:onal







Inicialmente, las mismas se conformaron en tor-
no a un conjunto de misiones béasicas: el afianza-
miento de de las fronteras interiores, la defensa
de los limites exteriores y el apoyo al proceso de
ocupacion e integracion territorial de la Nacion.

Por cierto que a lo largo del siglo XX algunas
de éstas fueron mutando a la luz de los cambios
en las condiciones vigentes, en particular la si-
tuaciéon de organizacion interior de la sociedad y
el Estado Nacional, de modo tal que las Fuerzas
Armadas se fueron configurando principalmente
sobre la base de la problematica planteada por la
posibilidad de una guerra convencional vecinal.
Ademas, hacia 1930 las Fuerzas Armadas comen-
zaron a protagonizar un proceso de injerencia en
el sistema politico interno, que se incrementaria
progresivamente durante los afios subsiguientes
hasta alcanzar su maxima expresion entre 1976 y
1083.

A partir de la segunda mitad de los anos ‘50 y
hasta principios de los ‘80, se fue configurando
progresivamente en la Republica Argentina un
tipo de organizacion de la defensa y de las institu-
ciones castrenses que se basoé en la consideracion
de la defensa nacional como el esfuerzo estatal
destinado a lograr la “seguridad nacional”; la que
abarcaba tanto la proteccion frente a agresiones
militares convencionales perpetradas por otros
Estados asi como principalmente la prevencién y
eventual supresion de riesgos surgidos en la esfe-
ra de la seguridad interior.

En este marco, la defensa nacional debia aten-
der un conjunto de amenazas y conflictos deriva-



dos de tres Ambitos, a saber:

(1) Las disputas limitrofes y/o territoriales
sujetas, en su gran mayoria, a resolucion mili-
tar, y que estaban vigentes desde hacia algunas
décadas;

(ii) Los antagonismos y competencias deri-
vados de la confrontacién estratégica Este-Oeste,
en tanto los paises latinoamericanos constituian
las reservas tacticas de los Estados Unidos en el
marco de su lucha contra la Unién Soviética; y

(ii1) En la esfera interna, los conflictos resul-
tantes del enfrentamiento contra grupos poli-
ticos internos, de cardcter insurgente o apenas
opositores, en el marco de la denominada “lucha
contra la subversion”.

En este marco, las Fuerzas Armadas se proyec-
taron como instrumentos castrenses en la even-
tual confrontaciéon contra las Fuerzas Armadas de
otros paises vecinos por conflictos territoriales,
en particular, contra Brasil, Chile y Gran Bretafia;
contra la Union Soviética mediante su participa-
cion en el esquema defensivo hemisférico condu-
cido por los Estados Unidos; y contra los grupos
politicos opositores internos, asumiendo tareas
de cardcter policial y de fuerzas de seguridad.

Ademais, este proceso se desarrolld en el marco
de dos tendencias que contribuyeron de manera
decisiva a consolidar un modelo de organizacién
militar politicamente auténomo y organizacio-
nalmente fragmentado. Por un lado, las Fuerzas
Armadas argentina fueron adquiriendo, desde
principios del '30, una injerencia creciente en el

EL MARGO NORMATIVO Y DOC

marco del sistema politico, el cual se manifestaria
en una continua intervencion -inicialmente tute-
lar- sobre el mismo, y que terminaria con la ins-
talacion de una dictadura militar que se extendid
entre 1976 y 1983.

Por cierto que a medida que las Fuerzas Ar-
madas se perfilaban y consolidaban cada vez mas
en este esquema y al amparo de una creciente in-
fluencia representada por la escuela contrainsur-
gente francesa -presente en el 4mbito castrense
argentino, particularmente en el Ejército, desde
principios de los afios 60-, se fue configurando
una estructura de inteligencia y seguridad inte-
rior, relacionada con el monitoreo y el eventual
accionar sobre actores, sectores y grupos politicos
y sociales opositores a la voluntad politica de las
Fuerzas Armadas. Fue el desarrollo de una estra-
tegia “contra subversiva” que en un buen porcen-
taje escapd a los pardmetros legales y morales y
terminé configurando uno de los casos mas signi-
ficativos de terrorismo de Estado practicado por
Fuerzas Armadas.

Por otro lado, y en un proceso que por cierto
es bastante comiin en el desarrollo historico de
los sistemas militares, a lo largo de todos estos
anos se fue configurando un sistema militar con-
formado por tres Fuerzas Armadas literalmente
independientes, que adoptaron criterios de orga-
nizacion propios sin que se establecieran ni eje-
cutaran, pese a algunos intentos fallidos, parame-
tros de organizacion conjunta consistentes. Esto
ocurrié en algunos casos alentado por intereses
institucionales especificos en el marco del desa-
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rrollo propio -como por ejemplo: independizarse
como arma, apropiarse de alguna misiéon o rol en
particular, procurar una porcién mayor de recur-
sos presupuestarios o adquirir de algtn tipo de
sistema de armas codiciado-, y en otros con la
intencion de fortalecer la estructura y el poder es-
pecifico frente a las otras fuerzas, en un contexto
de “competencia” politica interna, esto a su vez en
el marco del creciente rol politico protagonizado
por las mismas fuerzas.

De hecho, cada institucion se convirtio, a lo
largo de estos tltimos 50 afios, practicamente en
una fuerza armada independiente en materia de
doctrina, organizacién, estructura operacional,
formacion, material y personal, sin responder a
ningun tipo de consideracion relacionada con el
accionar militar integral, ni estar determinado
por una politica de defensa general por cierto
ausente. La Guerra por las Islas Malvinas (1982)
puso de manifiesto, ademaés del desatino politico
y estratégico que significo la decisién, un con-
junto de errores y deficiencias organizacionales
y funcionales que se habian ido instalando en el
sistema militar argentino.

En definitiva, por lo menos hasta principios
de los afios '80, se fue construyendo y consoli-
dando un sistema militar que se asent6 sobre la
base de: a) el desempefio de un rol auténomo en
la dimension del sistema politico argentino; b) la
inexistencia de una conduccién politica civil de
la defensa —el gobierno civil de la defensa-, ¢) la
existencia de tres grandes “hipotesis” de empleo:
una externa regional-vecinal de raigambre his-

torica, otra externa vinculada a la Guerra Fria y
una doméstica relacionada con la confrontacion
politica interna en la cual las Fuerzas Armadas ju-
garon un rol central, y ¢) la estructuracién de un
sistema militar profundamente fragmentado en
lo institucional, limitado y débil en cuanto a un
funcionamiento de caracter integral.

La etapa democratica: la
aplicacion del enfoque
“delegativo” en los asuntos de
la defensa nacional

Desde el advenimiento de la democracia en
octubre de 1983 y a lo largo de los tltimos veinte
anos, se manifestaron, tanto en el Ambito domés-
tico como internacional, una serie de procesos y
acontecimientos que derivaron, por un lado, en
la desarticulacién en los pardmetros centrales en
torno a los cuales se habian organizado las ins-
tituciones castrenses en la Argentina al amparo
del modelo tradicional y, por el otro, en una sig-
nificativa modificaciéon del contexto politico ins-
titucional, normativo y presupuestario en el cual
venian desenvolviendo sus actividades esas insti-
tuciones.

La desactivaciéon del enfrentamiento Este—
Oeste y los procesos de integracion y coopera-
cion econdmica y de didlogo politico en el plano
regional latinoamericano y subregional del Cono
Sur, sumados a la ausencia de sectores o grupos
politicos insurgentes o revolucionarios, diluyeron
un conjunto de amenazas y conflictos potenciales



desarrollados en tres 4mbitos diferentes, sobre
los cuales se habian organizado y estructurado los
institutos armados argentinos desde los afios '50.

Esta situacion estuvo complementada por la
emergencia, timida durante los afios ‘80, pero
mads consistente durante la segunda parte de los
‘90, de una agenda de seguridad que incluye a un
conjunto (por cierto con limites bastante difusos)
de fenémenos no convencionales de seguridad, de
cufo transnacional y bésicamente de orden cri-
minal, que se han convertido en las principales
causas de inseguridad ciudadana, inestabilidad
politico-institucional y preocupacién internacio-
nal tanto en el plano latinoamericano como extra
regional. De hecho, una porcién significativa de la
proyeccion de seguridad estadounidense sobre la
region latinoamericana, que durante los Gltimos
50 afios habia girado en torno a la eventual pro-
yeccidon de la Guerra Fria, muté hacia cuestiones
relacionadas con el abastecimiento de drogas al
mercado latinoamericano, asuntos asociados a la

problematica del terrorismo global y cuestiones -

asociadas a la criminalidad organizada.

Por otra parte, la reinstalacién democrética
acontecida en 1983 derivd en la desarticulacion de
la impronta tutelar que habia signado la interven-
cion de las Fuerzas Armadas en el sistema politico
desde mediados de los ‘50. A partir de diciembre
de 1983, las instituciones militares jugaron un rol
secundario y subordinado a las autoridades cons-
titucionales, y se impuso un claro predominio ins-
titucional de los sucesivos gobiernos civiles.

Ademas, si bien la cuestién de la revisién judi-
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cial del terrorismo de Estado fue obturada luego
del juzgamiento y condena de los jefes militares
de la dictadura desde fines de los ‘80 y durante
los 90, durante los Gltimos afos se avanzé de
manera acelerada mediante la revision judicial de
esos actos, en un marco signado por la absoluta
subordinacién de las Fuerzas Armadas al orden
constitucional.

En este contexto, se llevé adelante un proceso
de cambio significativo en los pardmetros legales
e institucionales sobre los que se asentaba la de-
fensa nacional y el funcionamiento de las institu-
ciones militares que, basicamente, subordiné a
éstas a las autoridades civiles y defini6 a las Fuer-
zas Armadas como los instrumentos del Estado
nacional dedicados de manera exclusiva a ejercer
la defensa frente a agresiones militares externas.

Ahora bien, no obstante la inexistencia de
enemigos externos concretos contra la Republi-
ca Argentina y la existencia de una situacién de
subordinacion castrense, estos procesos y aconte-
cimientos estuvieron articulados con el ejercicio
de un control civil marcadamente deficitario por
parte de la dirigencia politica, que se vio refleja-
do por la ausencia de lineamientos e iniciativas
tendientes a reorganizar y adaptar de manera
integral a las instituciones militares al nuevo es-
cenario de seguridad, a los cambios en materias
legales e institucionales y a la existencia de presu-
puestos en franca caida.

Las sucesivas administraciones gubernamen-
tales limitaron los esfuerzos a un conjunto de me-
didas menores y de coyuntura, sin que el cambio
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en las condiciones fuera acompanado por una
reforma integral organica y funcional del siste-
ma defensivo—militar. De hecho, se observo una
“delegacién” de aquellos aspectos vinculados a la
conduccion efectiva de los asuntos castrenses y
de la politica de defensa en general en las mismas
Fuerzas Armadas. Un espectro de situaciones de
orden legislativo, reglamentario, ejecutivo y or-
ganico funcional ha reflejado la falta de voluntad
desde la perspectiva de la autoridad civil.

Por un lado se debe resaltar la vigencia de un
marco legal vigente, la ley de Defensa Nacional
23.554 (1988), que establecio las bases organi-
cas y funcionales del sistema de defensa nacional
en torno a parametros generales que apuntan a
garantizar el ejercicio de la autoridad civil, la
subordinacion de los institutos castrenses, la no
intervencion de las Fuerzas Armadas en asuntos
politicos internos y la regulacion desde una pers-
pectiva restrictiva de la participacién militar en
seguridad interior, y apuntalar una organizacion
militar basada en criterios de eficiencia y organi-
zacion conjunta.

Esta ley fue sancionada en 1988 en el marco
de un amplio consenso politico. Por cierto, se tra-
té de un avance historico trascendente en mate-
ria de control civil sobre las Fuerzas Armadas, en
cuanto a la limitacion del accionar militar en el
marco interno y con relacion al impuso del accio-
nar militar conjunto. Sin embargo, esta ley nunca
fue reglamentada y, de esta manera, las prescrip-
ciones generales que se establecian en torno a las
cuestiones mencionadas nunca adquirieron esta-

do concreto, aunque incluso algunas de ellas eran
muy precisas y de relativamente inmediata ejecu-
cién sin necesidad de reglamentacién alguna.

Por cierto, la ausencia de lineamientos y de-
finiciones politicas para el sector dio lugar a que
las Fuerzas Armadas intentaran establecerlos de
manera auténoma e individual, ante la falta de di-
rectivas superiores, planes y criterios de organi-
zacion, modernizacion y reestructuracion. Pero,
ademas, este contexto se conjugé con cambios en
el escenario estratégico y en las agendas de segu-
ridad, con la emergencia de situaciones de orden
no militar, como el narcotrafico, el terrorismo, la
criminalidad organizada.

Esto llevé a que por ejemplo, de manera reite-
rada durante la segunda mitad de los ‘90 y princi-
pios del siglo XXI, se manifestaran intentos pro-
tagonizados por actores politicos, funcionarios y
jefes militares tendientes a asignar roles vincula-
dos a los asuntos de seguridad no militares y po-
ner en discusion las misiones y funciones de las
Fuerzas Armadas establecidas en la ley de Defen-
sa Nacional y en la ley de Seguridad Interior.

En este contexto, hay que sehalar ademas que,
si bien el marco legal vigente en materia de seguri-
dad interior y defensa nacional establece en lineas
generales los criterios de colaboraciéon que deben
regir el apoyo militar a las actividades de seguri-
dad interior, la realidad que se ha venido desarro-
llando en materia de criminalidad hace necesaria
una reglamentacion mayor de este esquema, ins-
titucionalizando instancias de planificacion y co-
ordinacién de estas actividades, de forma tal que




se garantice el cumplimiento eficiente de las dife-
rentes misiones y actividades para cada uno de los
sistemas, el de seguridad y el de defensa.

Por otra parte, a lo largo de estos afos y pese
a algunos intentos frustrados, en ningtin momen-
to se pudo institucionalizar, poner en funciona-
miento y concluir un ciclo de planeamiento para
la defensa (que deberia haber sido establecido en
la reglamentacion de la ley de Defensa nacional),
que permitiera disefiar una directiva de defensa
nacional a los efectos de establecer pariametros
de orientaci6én y guia para el funcionamiento, or-
ganizacion, dimensién y magnitud de las Fuerzas
Armadas.

En este sentido se debe senalar que, durante
los afios ‘90, existieron algunas normas basicas
y parciales direccionadas a subsanar en alguna
medida estas falencias, como el Decreto 1116/96
- Directiva para la realizacién del Planeamiento
Militar Conjunto. Por cierto, se traté de un docu-
mento impulsado por las mismas Fuerzas Arma-
das y por el Estado Mayor Conjunto que, sin em-
bargo, estableci6 criterios difusos con relacion a la
cuestion de la seguridad interior, anteriormente
mencionados.

Las caracteristicas del Ministerio de Defensa,
organo de ejecucion civil de las politicas de de-
fensa y los asuntos militares, denotan una fuerte
deficiencia tanto en materia organico—funcional,
como en referencia a la presencia de funcionarios
civiles capacitados para la gestién de los asuntos
de la defensa. Por cierto, durante los casi 25 anos
que se extienden entre 1983 y 2006, pero con
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particular énfasis durante la segunda mitad de la
década del ‘90, la organizacién de este ministerio
fue desarticulandose, reduciéndose y perdiendo
capacidad de intervencion, gestiéon y control so-
bre el quehacer de los asuntos castrenses y de la
defensa, a la luz de necesidades y demandas de
orden econdémico-presupuestarias y de una falta
de interés politico por adecuar y optimizar estas
estructuras en orden a asegurar una capacidad de
formulacion, gestion y evaluacion de la politica de
defensa.

Del mismo modo, la estructura militar conjun-
ta representada por el Estado Mayor Conjunto de
las Fuerzas Armadas qued6 limitada a desempe-
far un rol estrictamente ajustado al ejercicio de la
asesoria militar al Ministro de Defensa en materia
de estrategia militar y a un conjunto de responsa-
bilidades relacionadas con el accionar conjunto,
que durante estos afos tuvieron una relevancia
menor en la organizacion general del sistema de
defensa, pese a la experiencia de la derrota militar
frente al Reino Unido en la Guerra por las Islas
Malvinas (1982), en donde, entre otras falencias,
la crisis del accionar militar conjunto fue un ele-
mento significativo.

Se debe destacar que durante los tltimos dos
afos se ha venido observando una creciente apro-
piaci6n de responsabilidades por parte del Estado
Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas en ma-
teria de control operacional de la participacion
militar argentina en misiones de paz; como es el
caso de Haiti, la méas importante misién desem-
pefiada en estos momentos. Sin embargo, este

proceso se desarrollé “de hecho” y sin el estable-
cimiento de criterios de orden politico superior,
respondiendo a necesidades coyunturales de or-
ganizacion y para intentar garantizar la eficiencia
en el desarrollo de una operacién de gran mag-
nitud relativa, que incluye importantes contin-
gentes de los tres servicios armados, y enmarcada
por la existencia de un Estado Mayor Conjunto
notablemente limitado en materia de facultades y
estructura para sostener este esfuerzo.

En el plano de las vinculaciones internaciona-
les de la defensa, las Fuerzas Armadas de la region
han venido desarrollando crecientes vinculos ten-
dientes a generar confianza mutua, incrementar
la interoperabilidad y generar marcos favorables
para la cooperacion y la integraciéon. No obstan-
te, también hay que indicar que, salvo casos muy
especificos —como podria ser, eventualmente, el
caso de la relacién entre la Argentina y Chile-, es-
tas acciones fueron encaradas por las Fuerzas Ar-
madas de manera auténoma, interpretando por
cierto un requerimiento de la politica. y se trat6
en general de un proceso en el cual la conduccion
politica de la defensa tuvo una intervencién su-
perficial y limitada.

En un contexto democratico como el existente
en la Argentina durante las tiltimas dos décadas,
en el que es evidente la subordinacién castrense
al estado de derecho, la responsabilidad prima-
ria en materia de elaboracién, planificacién, im-
plementacién, ejecucién y control de una politi-
ca de defensa y militar, es decir el ejercicio de la
conduccidn civil de los asuntos de la defensa, es



responsabilidad directa y especifica de las auto-
ridades civiles gubernamentales. En la actuali-
dad, este sistema y las instituciones castrenses
en particular arrastran una estructura que no es
mas que el remanente formal y deteriorado de
una organizaciéon gestada durante los anos “50,
"60y “70; que resulta en su conjunto organica y
funcionalmente anacronico, politica e institucio-
nalmente deficitario, operacionalmente debilita-
do, y que presupuestariamente se hace dificil de
sostener.

El principal asunto de la defensa en la actua-
lidad no es la problematica planteada por la po-
sibilidad de una acciéon militar agresiva contra la
Republica Argentina, ni tampoco la existencia de
una situacién estratégica regional que sea factible
de resolver a través de una intervencién militar
inminente. La realidad es que la defensa nacio-
nal, como politica de Estado, tiene el desafio de
avanzar y producir una profunda readecuaciéon
del sistema de defensa y de las Fuerzas Armadas,
a los efectos de colocarlas a tono con el escenario
regional vigente en materia de seguridad y asun-
tos estratégicos, y con la existencia de recursos
presupuestarios que dificilmente van a ser incre-
mentados durante un largo periodo de tiempo.

La Defensa Nacional en
la actualidad: desafios y
oportunidades

En el contexto general descripto precedente-
mente, las prioridades de la defensa nacional pa-
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san hoy por la puesta en marcha de un proceso
de readecuacion de la organizacién y el funcio-
namiento de las Fuerzas Armadas, asi como de
la estructura de gobierno civil de la defensa na-
cional. A los efectos de emprender un proceso de
esta magnitud y sentido sobre bases racionales,
se torna imprescindible el establecimiento y la
definicion lo més precisa posible de aquellos ins-
trumentos normativos, doctrinarios y estratégi-
cos que determinan la orientacién general de las
Fuerzas Armadas.

La definicion de la misién de las Fuerzas Ar-
madas, el establecimiento de prioridades en ma-
teria de misiones subsidiarias, la adopcion oficial
de una concepcion estratégica, el establecimien-
to de una concepcién orgénico-funcional para la
estructura de las fuerzas y la determinacion de su
magnitud, dimension y despliegue -en definitiva,
qué tipo de fuerzas militares requiere la Nacion-
son aspectos centrales que deben encuadrar in-
defectiblemente el desenvolvimiento institucio-
nal de las actividades de las fuerzas y que deben
ser definidos por la direccion politica del Estado
Nacional.

En este sentido, hay que senalar que la con-
duccion civil efectiva de los asuntos de la defen-
sa nacional y de las Fuerzas Armadas no se trata
s6lo de un ejercicio formal del mando, del cum-
plimiento de actos y procedimientos simbélicos o
del desarrollo de una gestion meramente admi-
nistrativa, sino que debe suponer la injerencia di-
recta de las autoridades civiles especificas, es de-
cir el Ministerio de Defensa, en lo concerniente a
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disefio, elaboracién, planificacién, control y eva-
luacion de las politicas y estrategias de defensa,
asi como en todo lo atinente a la administraciéon
superior presupuestaria, financiera y de personal
de las Fuerzas Armadas.

A tal efecto devienen como una condicién
esencial dos aspectos a ser desarrollados: por un
lado, una tarea de construccién y establecimiento
de procedimientos normativos, instancias buro-
crticas y regulaciones que permitan establecer y
ejecutar efectivamente el ejercicio de la conduc-
cién politica de la defensa y, por el otro, el ejer-
cicio de la conduccién civil en los asuntos de la
defensa, que tampoco se puede ejecutar sino no
es por medio de una burocracia civil dedicada a
estos asuntos y, fundamentalmente, de cuadros
politicos con conocimiento especifico en lo refe-
rente a politicas ptblicas en la materia.

La conformacion de una estructura organico
funcional ministerial adecuada y la ubicacion de
funcionarios, tanto de “carrera” como politicos,
preparados en las materias de referencia son ele-
mentos indispensables para avanzar en la mate-
rializacion de la conduccion civil de los asuntos de
la defensa. Sin embargo, esto solo no alcanza para
desarrollar esta tarea. Los asuntos mencionados
son estrictamente instrumentales, es decir, se
refieren a la posibilidad de producir capacidades
humanas, materiales e institucionales tendientes
a poder avanzar en la implementacion efectiva de
la mentada conduccién.

Por cierto que, ademas, para hacer esto se debe
tener en claro qué es lo que se quiere hacer en ma-

teria de politica de defensa y Fuerzas Armadas.
En este aspecto, desarrollar una capacidad de for-
mulacion y gestion civil de estos temas es ya una
definicién contundente en materia de cambio con
relacion a la manera que los mismos se trataron
en el pasado, que puede permitir pensar e imple-
mentar labores de mayor alcance con relaciéon a la
totalidad del sistema de defensa nacional.

En lo inmediato, el Decreto 727/06 dispuso la
convocatoria del CODENA vy, con posterioridad,
el Decreto 1168/06 dispuso la elaboracion de un
diagnostico estratégico desde la perspectiva de la
defensa, el cual est4 siendo actualmente elabora-
do y constituira la piedra angular del proceso de
planeamiento y disefio de la defensa nacional. El
mismo debera ser continuado por una directiva
sectorial de defensa nacional, que establecera cri-
terios politicos concretos que permitirdn orientar
y controlar el funcionamiento y la organizacion
de las Fuerzas Armadas, en particular su compo-
sicion, organizacion y despliegue, conforme las
problematicas sefialadas en el referido diagnos-
tico, y por un conjunto de directivas de planea-
miento conjunto producidas por el Estado Mayor
Conjunto de las Fuerzas Armadas y especifico
producido por cada una de las fuerzas en particu-
lar, que estaran dirigidas a organizar y adecuar la
organizacion y el funcionamiento del sistema en
su conjunto y a través de sus partes componentes,
de acuerdo a los criterios politicos establecidos
precedentemente.

Cabe senalar que, mientras este proceso de
construccion de un ciclo de planeamiento para



la defensa esta siendo elaborado, el Poder Eje-
cutivo emitié el Decreto 1691, a través del cual el
Presidente de la Nacion aprobd la “Directiva de
Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas
Armadas”, el primer documento politico de ca-
racter amplio que comienza a establecer criterios
y parametros concretos en materia de organiza-
cién, despliegue, misiones y capacidades. Este
documento ha iniciado un proceso de definicién
de un nuevo modelo de Fuerzas Armadas, pro-
curando readecuar la estructura actual; hacia un
modelo de naturaleza estrictamente defensiva y
organizado sobre la base de criterios de raciona-
lidad funcional y optimizacién de recursos y lo-
gistica, concentracion proporcionada de medios
—en atencion a la magnitud territorial del pais-,
capacidad de proyeccion regional, sustentabili-
dad operacional, procurando enfocar primaria-
mente a las Fuerzas Armadas en el desarrollo de
actividades estrictamente militares, mas alla de
aquellas actividades subsidiarias que permanen-
temente efectian a requerimiento de diversas
dependencias del Estado Nacional y de gobiernos
provinciales y municipales.

Ademas, el Decreto 727/06 defini6 con preci-
sion, en el espiritu de la Ley de Defensa Nacional,
cuél es la mision de las Fuerzas Armadas como un
todo (el instrumento militar de la defensa nacio-
nal), senalando que seran empleadas ante agre-
siones de origen externo perpetradas por Fuerzas
Armadas pertenecientes a otros Estados, sin per-
juicio de aquellas previsiones y escenarios en los
cuales se prevé el empleo de las mismas estable-
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cido en el marco de la Ley de Seguridad Interior
(24.059) v en la Ley de Reestructuracién de las
Fuerzas Armadas (24.948). Ademas, el decreto
define también el significado de “agresion de ori-
gen externo” tal cual esta establecido en la Ley de
Defensa Nacional, entendiendo por tal al uso de la
fuerza armada por un Estado contra la soberania,
la integridad territorial o la independencia politi-
ca, 0 en cualquier otra forma que sea incompatible
con la carta de las Naciones Unidas, conforme lo
dispuesto por la Resolucién 3314 de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas (ONU). En el articulo
23, se establece que el Instrumento Militar de la
defensa nacional esta conformado por el Ejército
Argentino, la Armada de la Reptblica Argentina y
las Fuerza Aérea Argentina, y que el mismo debe
concebirse como una tnica instancia integrado-
ra de las formas y modalidades de accion propias
de cada una de esas fuerzas. También se define
la mision de las Fuerzas Armadas, como orga-
nismos especificos e integrantes del Instrumento
Militar de la Nacion, sefialandose a continuacion
en el articulo 24 que las mismas estaran dedica-
das con exclusividad a alistar, adiestrar y sostener
los medios puestos a su disposicién, a efectos de
garantizar su eficaz empleo en el marco del pla-
neamiento militar.

Finalmente, el Estado Mayor Conjunto de las
Fuerzas Armadas tiene asignada en este marco
dos conjuntos de actividades. Por un lado, se re-
fuerza su rol tradicional, ya establecido en la Ley
de Defensa Nacional aunque débilmente ejecu-
tado hasta ahora, en materia de elaboracién de
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doctrina militar y planificacién militar, coordi-
nacion del esfuerzo militar y capacitaciéon militar
conjunta. Ademas, se le asignan a este organismo
responsabilidades de cardcter operacional, esta-
bleciéndose que sera el responsable del empleo
de los medios militares en tiempos de paz y que
tendra el control funcional sobre las Fuerzas Ar-
madas, con autoridad para impartir 6rdenes. En
ese marco y a los efectos de cumplir con esa mi-
sion, se estipula la creacion de una instancia mili-
tar operacional conjunta, dependiente de ese Es-
tado Mayor denominado Comando Operacional,
cuyo jefe debera ser designado por el Presidente
de la Nacion. Por otro lado, a partir de instruc-
ciones vertidas por el Ministerio de Defensa y en
el marco de lo establecido en el articulo 21 de la
ley 23.554 de Defensa Nacional, se ha comenzado
a avanzar progresivamente en lo concerniente al
desarrollo integrado de todas aquellas funciones,
actividades y servicios que no sean especificos de
cada una de las Fuerzas Armadas, o por lo menos
integrar algunas fases de estas actividades como
por ejemplo la formacién y capacitacién inicial,
organizando este conjunto de actividades sobre la
base de criterios de organizacion y eficiencia con-
junta.

En definitiva, como se ha sefialado con ante-
rioridad, las condiciones vigentes tanto en el am-
bito regional de América del Sur como en el plano
interno de la Repiblica Argentina, sumadas a la
existencia de un gobierno que ha dado muestras
de voluntad concreta para avanzar en la desarti-
culacién de problemas estructurales que obstacu-



lizan el desarrollo nacional en diversas dimensio-
nes, dan cuenta de que se abre una oportunidad
importante para avanzar de manera progresiva
en la readecuacién y modernizaciéon del sistema
de defensa en su conjunto y, en su interior, de las
Fuerzas Armadas, tanto en sus aspectos organiza-
cionales como materiales.

En este sentido, y como se resefia en este ar-
ticulo, el gobierno de la Nacién, a través del Mi-
nisterio de Defensa, ha dado comienzo a un pro-
ceso dirigido a saldar aquellas ausencias y vacios
normativos, institucionales, conceptuales y doc-
trinarios de los que adolecia el sistema de de-

fensa nacional, sin lo cual dificilmente se podria
~ emprender seriamente la tarea de modernizar y
readecuar las Fuerzas Armadas al escenario vi-
gente en la actualidad.

Al respecto cabe sefialar que la Republica Ar-
gentina estd avanzando en un proceso tendiente a
organizar a sus Fuerzas Armadas bajo un mode-
lo caracterizado por: a) la presencia y el ejercicio
efectivo de una conduccion politica civil de la de-
fensa como contraparte de instituciones castren-
ses subordinadas a esa conduccion, b) la adopeiéon
de una concepcion estratégica militar de caracter
defensivo que apunte a garantizar la proteccion
militar del territorio de la Republica Argentina, y
que a su vez contribuya a consolidar la region lati-
noamericana como un &mbito de paz y estabilidad
y a fortalecer el sistema multilateral de seguridad
internacional, y ¢) la estructuracion de un sistema
militar integrado por las tres Fuerzas Armadas,
orientado esencialmente al cumplimento de su

funcién especifica, es decir, la defensa militar de
la Nacion, y organizado sobre la base de criterios
de accion integrada.

1 Para una aproximacion a esta temdtica, véase: Oszlack,
Oscar, “La organizacién nacional y la construccion el Esta-
do”; Oszlak, Oscar, “La Formacién del Estado Argentino”,
Cap. 2, Editorial de Belgrano, Buenos Aires 1982; De Marco,
Miguel Angel, “La Guerra del Paraguay”, Editorial Planeta
Historia y Sociedad, Buenos Aires, 2003, y Ruiz Moreno, Isi-
doro, Camparias militares argentinas, Emecé Editores, Bue-
nos Aires, 2005.

2 Para un abordaje amplio de la cuestién de las “nuevas ame-
nazas”, véase: “Nuevas Amenazas. Dimensiones y Prespecti-
vas. Dilemas y desafios para la Argentina y Brasil”, Lopez,
Ernesto y Sain Marcelo Fabidn, (compiladores), Editorial
Universidad Nacional de Quilmes, 2003.

3 La actividad aérea es uno de los componentes comunes de
mayor volumen y significacion en las tres armas. En ese sern-
tido, durante el corriente ano se puso en funcionamiento el
Curso de Aviador Militar Conjunto, con la finalidad de que
la totalidad de los aviadores de las tres Fuerzas Armadas re-
ciban el mismo curso basico de aviador. Para ello, ademds,
se esta trabajando en el desarrollo de conceptos y pardame-
tros generales comunes para el adiestramiento aéreo en las
fuerzas y también en el establecimiento de un reglamento de
aeronavegabilidad militar conjunta.
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El presente trabajo tiene como objetivo
describir, desarrollar y deslindar, desde la 6p-
tica constitucional, legal y reglamentaria, las
diferencias que el ordenamiento juridico de la
Republica Argentina ha establecido en torno
de los conceptos, competencias, facultades,
prohibiciones e interacciones que informan a
los sistemas de Defensa Nacional y Seguridad
Interior.
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En tal sentido, el principio general establece
que tales ambitos materiales se encuentran cla-
ramente diferenciados por el plexo normativo y,
correlativamente, se encuentra prohibida su in-
teraccion salvo supuestos excepcionales taxativa-
mente enumerados en las leyes.

El desarrollo del presente anélisis compren-
der4 lo dispuesto por la Constitucién Nacional, la
Ley de Ministerios N° 22520 (T.O Dec. 438/1992),
la Ley de Defensa Nacional N° 23.554, la Ley de
Seguridad Interior N° 24.059, la Ley de Reorga-
nizacion de las Fuerzas Armadas N° 24.948, el
Decreto Reglamentario de la Ley de Defensa Na-
cional N° 727/06, el Decreto Reglamentario de la
Ley de Seguridad Interior N° 1273/92, la Ley de
Inteligencia Nacional N© 25.521 y su Decreto Re-
glamentario N° 950/02.

1. Constitucion Nacional

La Constitucién Nacional de la Republica Ar-
gentina establece y reconoce la diferencia sustan-
cial entre la Seguridad Interior y la Defensa Na-
cional.

Las clausulas que asi lo expresan son:

Preambulo. El preambulo de la Constitucién
Nacional, que opera como principal guia inter-
pretativa de la totalidad del texto constitucional,
y que reduce a unidad la finalidad de la propia
organizacion de la Repiiblica Argentina como es-
tado independiente, diferencia claramente dentro

de sus objetivos el “consolidar la paz interior” y el
“proveer a la defensa comun”. Alli expresa:

“Nos los representantes del pueblo de la Na-
cién Argentina, reunidos en Congreso General
Constituyente por voluntad y eleccién de las pro-
vincias que la componen, en cumplimiento de
pactos preexistentes, con el objeto de constituir
la unién nacional, afianzar la justicia, consoli-
dar la paz interior, proveer a la defensa co-
mun, promover el bienestar general, y asequrar
los beneficios de la libertad, para nosotros, para
nuestra posteridad, y para todos los hombres del
mundo que quieran habitar en el suelo argenti-
no: invocando la proteccion de Dios, fuente de
toda razoén y justicia: ordenamos, decretamos y
establecemos esta Constitucién para la Nacién
Argentina”.

El primero de ellos hace referencia inequivoca
a aquella situacion que, en el momento histérico
de la sancion de la Norma Fundamental, consti-
tuia la finalizacién de una serie de enfrentamien-
tos intestinos, y que, en su interpretacion actual,
atiende inequivocamente a la provision del su-
puesto basico de seguridad interior.

El segundo supuesto hace a los aspectos referi-
dos a la propia defensa nacional, como elemento
integrante de las finalidades generales y superio-
res del Estado.

La técnica interpretativa constitucional esta-
blece que cuando el texto dispone dos supuestos
diferente es porque asi los ha considerado, y cada
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uno de ellos atiende a una situacion diferente toda
vez que, caso contrario, el propio texto hubiere
subsumido ambos conceptos en una sola enuncia-
cion.

Articulo 23. Diferencia claramente dos su-
puestos diferentes para la concurrencia de los re-
quisitos de la declaracion del estado de sitio, uno
correspondiente a la seguridad interior —conmo-
cién interior- y otro referido a la defensa nacional
—ataque externo-:

“En caso de conmocién interior o de ataque
exterior que pongan en peligro el ejercicio de
esta Constituciéon y de las autoridades creada por
ella, se declarara en estado de sitio la provincia o
territorio en donde exista la perturbacién del or-
den, quedando suspensas alli las garantias cons-
titucionales. Pero durante esta suspensiéon no po-
dra el presidente de la Reptiblica condenar por si
ni aplicar penas. Su poder se limitard en tal caso
respecto de las personas, a arrestar o trasladar-
las de un punto a otro de la Nacién, si ellas no
prefiriesen salir fuera del territorio argentino”.

Articulo 75. En la distribucién constitucional
de competencias, el constituyente ha diferenciado
claramente las materias especificas relativas a la
seguridad interior y la defensa nacional en su atri-
bucién de competencias al Poder Legislativo.

Asi, en el orden de la seguridad interior, lo
apoderé para:

“16. Proveer a la seguridad de las fronteras.

“29. Declarar en estado de sitio uno o varios
puntos de la Nacién en caso de conmocién in-
terior, y aprobar o suspender el estado de sitio
declarado, durante su receso, por el Poder Eje-
cutivo”.

Y en orden a la defensa nacional:

“25. Autorizar al Poder Ejecutivo para decla-
rar la guerra o hacer la paz.

“26. Facultar al Poder Ejecutivo para ordenar
represalias, y establecer reglamentos para las
presas.

“27. Fijar las Fuerzas Armadas en tiempo de
paz y guerra, y dictar las normas para su orga-
nizacién y gobierno.

“28. Permitir la introduccion de tropas ex-
tranjeras en el territorio de la Nacién, y la salida
de las fuerzas nacionales fuera de él”.

Articulo 99. Respecto de la atribuciéon de
competencias presidenciales, el constituyente
también ha respetado la clara diferenciacion en-
tre los conceptos de defensa nacional y seguridad
interior, correspondiendo al primero de ellos:

“12. Es Comandante en Jefe de todas las Fuer-
zas Armadas de la Nacion.

“13. Provee los empleos militares de la Na-
cion: con acuerdo del Senado, en la concesién de
los empleos o grados de oficiales superiores de
las Fuerzas Armadas; y por si sélo en el campo
de batalla.

“14. Dispone de las Fuerzas Armadas, y corre
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con su organizacion y distribucién segun las ne-
cesidades de la Nacién.

“15. Declara la guerra y ordena represalias
con autorizaciéon y aprobacion del Congreso”.

Y a la seguridad interior:

“16. Declara en estado de sitio uno o varios
puntos de la Nacion, en caso de ataque exterior y
por un término limitado, con acuerdo del Senado.
En caso de conmocién interior sélo tiene esta fa-
cultad cuando el Congreso esté en receso, porque
es atribucion que corresponde a este cuerpo, el
Presidente la ejerce con las limitaciones prescrip-
tas en el Articulo 23”.

2. Ley de Ministerios N° 22.520
(T.O. Decreto 438-92)

La Ley de Ministerios vigente diferencia cla-
ramente las competencias, funciones y respon-
sabilidades politicas y operativas en materia de
defensa nacional y seguridad interior, fijando los
términos y alcances de cada una y atribuyéndo-
los, en forma exclusiva y excluyente, a respon-
sables politicos diferentes. El punto de conexion
entre los &mbitos de Defensa Nacional y Seguri-
dad Interior, en este nivel legal, estd dado por el
inciso 11 del articulo 19, abajo transcripto.

Competencias en materia de Seguridad Inte-
rior. La ley de Ministerios vigente, modificada en
este aspecto por el Decreto de Necesidad y Ur-
gencia 1066/04, en su articulo 17 atribuye com-
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petencias el Ministerio del Interior:

“Articulo 17. Compete al MINISTERIO DEL
INTERIOR asistir al Presidente de la Nacién, y
al Jefe de Gabinete de Ministros, en orden a sus
competencias, en todo lo inherente al gobierno
politico interno, a la sequridad interior y al ejer-
cicio pleno de los principios y garantias constitu-
cionales, asegurando y preservando el régimen
republicano, representativo y federal, y en par-
ticular: (...)

“15. Entender en la coordinacién de las accio-
nes tendientes a solucionar situaciones extraor-
dinarias o emergencias que se produzcan en el
territorio de la Nacion;

“23. Entender en el ejercicio del poder de po-
licia de seguridad interna y la direccién y co-
ordinacién de funciones y jurisdicciones de las
Juerzas de seguridad nacionales (POLICIA FE-
DERAL ARGENTINA, GENDARMERIA NACIO-
NAL, PREFECTURA NAVAL ARGENTINA), pro-
vinciales y territoriales.

“24. Entender en la aplicacién de la Ley N°
22.352 y el Decreto Ley N° 15.385 (Ley N° 12.913)
en todo lo relacionado con la preservaciéon de la
seguridad de las areas y zonas de frontera.

“25. Dirigir el Esfuerzo Nacional de Policia,
planificando y coordinando las acciones indivi-
duales y de conjunto de las Fuerzas de Seguri-
dad y Policiales, atendiendo a todo lo que a ellas
concierne en cuanto a su preparacién, doctrina y
equipamiento.

“26. Coordinar y ejecutar las acciones de pre-

vencion y respuesta requeridas para la protec-
cion civil de los habitantes ante hechos del hom-
bre y de la naturaleza.

“27. Entender en la organizacién, doctrina,
despliegue, equipamiento y esfuerzos operativos
de las Fuerzas de Seguridad y de las Fuerzas Po-

" liciales.

“28. Elaborar las medidas necesarias para
el cumplimiento de las politicas que hacen a la
proteccion de la comunidad colaborando con los
entes nacionales, provinciales o privados, frente
a desastres naturales o causados por el hombre,
y a ilicitos que por naturaleza sean de su compe-
tencia.

“29. Formular el diagnéstico de la situacion
de la seguridad interior en el MERCOSUR e im-
pulsar la coordinacién de politicas de seguridad
conjuntas con los paises miembros.

“30. Supervisar el accionar individual o con-
Junto de las Fuerzas de Seguridad y Policiales, de
acuerdo con lo previsto en la Ley N° 24.059 de
Seguridad Interior.

“31. Entender en la produccién de inteligencia
e informacioén que compete a las Fuerzas de Se-
guridad y las Fuerzas Policiales.

“32. Intervenir en la distribucién de los recur-
sos humanos, materiales y financieros asignados
para el logro de los objetivos en funcién de lo
prescripto por la Ley de Seguridad Interior.

“33. Coordinar la formulacién de planes de
mediano y largo plazo de capacitacién, inver-
sién, equipamiento y bienestar de las fuerzas, en
el marco del sistema de sequridad interior”,
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Competencias en materia de Defensa
Nacional. Por su parte, el articulo 19 de la Ley de
Ministerios atribuye las siguientes competencias
al Ministerio de Defensa:

“Articulo 19. Compete al MINISTERIO DE
DEFENSA asistir al Presidente de la Nacién, y
al Jefe de Gabinete de Ministros en orden a sus
competencias, en todo lo inherente a la defensa
nacional y las relaciones con las Fuerzas Arma-
das dentro del marco institucional vigente, y en
particular:

“1. Entender en la determinacién de los objeti-
vos y politicas del area de su competencia;

“2. Ejecutar los planes, programas y proyec-
tos del area de su competencia elaborados con-
Sforme las directivas que imparta el PODER EJE-
CUTIVO NACIONAL;

“3. Entender en la determinacién de los reque-
rimientos de la defensa nacional;

“4. Entender en la elaboracion del presupues-
to de las Fuerzas Armadas y en la coordinacién y
distribucién de los créditos correspondientes;

“5. Entender en la coordinacién de las activi-
dades logisticas de las Fuerzas Armadas en todo
lo relativo al abastecimiento, normalizacion, ca-
talogacién y clasificacion de efectos y las emer-
gentes del planeamiento militar conjunto;

“6. Intervenir en la planificacion, direccién y
ejecucion de las actividades de investigacioén y
desarrollo de interés para la defensa nacional;

“7. Entender en la formulacién de la politica
de movilizacién y Plan de Movilizacién Nacional,
para el caso de guerra y su ejecucion;

“8. Entender en el registro, clasificacién y dis-
tribucién del potencial humano destinado a la
reserva de las Fuerzas Armadas y en el fomento
de las actividades y aptitudes de interés para la
defensa;

“9. Entender en las actividades concernientes
a la Inteligencia Estratégica Militar, conforme lo
establecido en la Ley N° 25.520;

“10. Entender en la coordinacién de los as-
pectos comunes a las Fuerzas Armadas, espe-
cialmente en los ambitos administrativo, legal y
logistico.

“11. Coordinar juntamente con la SECRETA-
RIA DE SEGURIDAD INTERIOR de la PRESI-
DENCIA DE LA NACION los aspectos comunes a
las Fuerzas Armadas y de Seguridad;

“12. Entender en la determinacién de la inte-
gracion de los contingentes que se envien al ex-
terior para componer fuerzas de mantenimiento
de la paz;

“13. Entender en la direccién de los organis-
mos conjuntos de las Fuerzas Armadas puestos
bajo su dependencia;

“14. Intervenir en la proposicién de los nom-
bramientos para los cargos superiores de los or-
ganismos conjuntos que le estan subordinados;

“15. Entender en la administracién de justicia
y disciplina militar, a través de tribunales que de
él dependen;

“16. Entender en el registro, habilitacion, fis-
calizacion y supervisién que establece la legisla-
cién vigente en materia de armas, pélvoras, ex-
plosivos y afines;
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“17. Entender en la propuesta de efectivos de
las Fuerzas Armadas y su distribucion;

“18. Participar en la planificaciéon, direccion
Y ejecucion de las actividades productivas en las
cuales resulte conveniente la participacion del Es-
tado por ser de interés para la defensa nacional;

“19. Entender en los estudios y trabajos técni-
cos y en la formulacion y ejecucién de las politicas
nacionales en lo que hace especificamente a la de-
Jensa nacional;

“20. Intervenir en la definicién de politicas re-
lativas a las actividades productivas que integran
el sistema de produccion para la defensa;

“21. Entender en la elaboracion y propuesta de
los planes tendientes al cumplimiento de los fines
de la defensa nacional en las areas de frontera,
asi como su direccion y ejecucion;

“22, Entender conjuntamente con el MINIS-
TERIO DE RELACIONES EXTERIORES, CO-
MERCIO INTERNACIONAL Y CULTO en la pla-
nificacién, direccién y ejecucion de la actividad
antartica;

“23. Entender en el planeamiento militar con-
junto, la determinacion de los requerimientos
provenientes del mismo y la fiscalizacion de su
cumplimiento;

“24. Entender en la formulacion y aplicacion
de los principios y normas para el funcionamien-
to y empleo de las Fuerzas Armadas;

“25. Entender en el registro, habilitacion, fis-
calizacién y direccion técnica de los actos y activi-
dades vinculadas a la navegacion por agua y aire
en cuanto sean de su jurisdiccion”.

3. Ley de Defensa Nacional
N°® 23.554 y su decreto
reglamentario N° 727-06

El concepto de defensa nacional. El mar-
co normativo interno que vertebra la Defensa Na-
cional en la Republica Argentina, compuesto por
la Ley de Defensa nacional N° 23.554, su decreto
reglamentario 727/06 y la Ley de Reorganizacion
de las Fuerzas Armadas N° 24.948, es profunda-
mente analitico y extremadamente riguroso en el
deslinde del ambito de competencias especifico.

Asi, la ley dispone que:

“Articulo 2. La defensa nacional es la integra-
cion y la accién coordinada de todas las fuerzas
de la Nacién para la solucion de aquellos conflic-
tos que requieran el empleo de las Fuerzas Arma-
das, en forma disuasiva o efectiva para enfrentar
las agresiones de origen externo.

“Tiene por finalidad garantizar de modo per-
manente la soberania e independencia de la Na-
cién Argentina, su integridad territorial y capa-
cidad de autodeterminacién; proteger la vida y
la libertad de sus habitantes.

“Articulo 3. La defensa nacional se concreta
en un conjunto de planes y acciones tendientes a
prevenir o superar los conflictos que esas agre-
siones generen, tanto en tiempo de paz como de
guerra, conducir todos los aspectos de la vida de
la Nacién durante el hecho bélico, asi como con-
solidar la paz, concluida la contienda’™.
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Por su parte el Decreto Reglamentario indica:

“Articulo 1. Las Fuerzas Armadas, instru-
mento militar de la defensa nacional, serdn em-
pleadas ante agresiones de origen externo per-
petradas por Fuerzas Armadas pertenecientes a
otro/s Estado/s, sin perjuicio de lo dispuesto en
la Ley N° 24.059 de Seguridad Interior y en la
Ley N° 24.948 de Reestructuracién de las Fuer-
zas Armadas en lo concerniente a los escenarios
en los que se prevé el empleo del instrumento mi-
litar y a las disposiciones que definen el alcance
de dicha intervencién en operaciones de apoyo a
la seguridad interior.

“Se entenderd como ‘agresién de origen ex-
terno’ el uso de la fuerza armada por un Esta-
do contra la soberania, la integridad territorial
o la independencia politica de nuestro pais, o en
cualquier otra forma que sea incompatible con la
Carta de las Naciones Unidas”.

Y la ley es estricta respecto de todo contacto
con la seguridad interior al decir que:

“Articulo 4. Para dilucidar las cuestiones
atinentes a la defensa nacional, se deberd tener
permanentemente en cuenta la diferencia fun-
damental que separa a la defensa nacional de
la seguridad interior. La seguridad interior serd
regida por una ley especial”.

Siguiendo tal criterio, el decreto reglamentario
indica lo siguiente:

“Articulo 3. El Sistema de Defensa Nacional
no podra contemplar en su formulacién doctri-
naria, en la planificacién y adiestramiento, en
la previsién de las adquisiciones de equipos y/o
medios, como asi tampoco en las actividades re-
lativas a la produccién de inteligencia, hipétesis,
supuestos y/o situaciones pertenecientes al Gm-
bito de la seguridad interior, conforme la misma
aparece delimitada en la Ley N° 24.059 de Segu-
ridad Interior”.

Conformacion del Sistema de Defensa.
La Ley de Defensa Nacional* establece un sistema
de defensa compuesto por:

“a) El Presidente de la Nacién;

“b) El Consejo de Defensa Nacional?;

“e) El Congreso de la Nacién, en ejercicio de las
Jacultades conferidas por la Constitucién Nacio-
nal para el tratamiento de cuestiones vinculadas
a la defensa y permanentemente a través de las
Comisiones de Defensa de ambas Camaras;

“d) El Ministerio de Defensa;

“e) El Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas
Armadas;

“p) El Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea de
la Repuiblica Argentina;

“g) Gendarmeria Nacional y Prefectura Naval
Argentina en los términos que prescribe la presen-
te ley;

“h) El pueblo de la Nacién mediante su par-
ticipacién activa en las cuestiones esenciales de
la defensa, tanto en la paz como en la guerra de
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acuerdo a las normas que rijan la movilizacion, el
servicio mulitar, el servicio civil y la defensa civil”.

Y enderezado a“:

“a) Determinar las hipétesis de conflicto y las
que deberan ser retenidas como hipétesis de gue-
5

“D) Elaborar las hipétesis de guerra, estable-
ciendo para cada una de ellas los medios a em-
plear;

“c) Formular los planes que posibiliten una
adecuada preparaciéon de toda la Nacién para el
eventual conflicto bélico;

“0) Elaborar los planes para la conduccién de
los niveles de defensa nacional, correspondientes
a la estrategia militar y a la estrategia operacio-
nal;

“e) Dirigir la guerra en todos sus aspectos,
desde el nivel de la estrategia nacional;

*H) Conducir las Fuerzas Armadas y los es-
Juerzos de los sectores del pais afectados por el
conflicto bélico, en el nivel estratégico militar y
en el estratégico operacional;

“g) Preparar y ejecutar las medidas de movi-
lizacion nacional;

“h) Asegurar la ejecucion de operaciones mili-
tares conjuntas de las Fuerzas Armadas y even-
tualmente las operaciones combinadas que pu-
dieran concretarse;

“1) Establecer las hipétesis de confluencia que
permitan preparar las alianzas necesarias sufi-
cientes, para resolver convenientemente la posi-

ble concrecién de la hipétesis de guerra;
%) Controlar las acciones de la posguerra”.

4. La Ley de Seguridad
Interior N° 24.059 y su decreto
reglamentario N° 1273-92

El concepto de seguridad interior. La se-
guridad interior, en el plexo normativo doméstico
de la Republica Argentina, estd estructurada so-
bre la Ley de Seguridad Interior N° 24.059 y su
decreto reglamentario.

La ley expresa que:

“Articulo 2. A los fines de la presente ley se de-
Jfine como seguridad interior a la situaciéon de he-
cho basada en el derecho en la cual se encuentran
resguardadas la libertad, la vida y el patrimonio
de los habitantes, sus derechos y garantias y la
plena vigencia de las instituciones del sistema re-
presentativo, republicano y federal que establece
la Constitucién Nacional”.

Integrando tal concepto, el decreto reglamen-
tario dice:

“Articulo 1. La seguridad interior definida en
el articulo 2 de la Ley N° 24.059 remite al debi-
do y mas eficaz tratamiento policial, preventivo
o represivo, frente a desastres naturales o cau-
sados por el hombre y a ilicitos que por su na-
turaleza, magnitud, consecuencias previsibles,
peligrosidad o modalidades, comprometan la
libertad, la vida, el patrimonio de los habitantes,
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sus derechos y garantias, los servicios publicos
esenciales y, en particular, la plena vigencia de
la Constitucién Nacional y de las leyes dictadas
en su virtud”.

Conformacién del Sistema de Seguridad
Interior. La Ley de Seguridad Interior establece
un sistema de seguridad interiors compuesto por:

“a) El Presidente de la Nacién;

“b) Los gobernadores de las provincias que
adhieran a la presente ley;

“c) El Congreso Nacional;

“d) Los ministros del Interior, de Defensa y de
Justicia;

“e) La Policia Federal y las policias provin-
ciales de aquellas provincias que adhieran a la
presente;

“f) Gendarmeria Nacional y Prefectura Naval
Argentina”.

Este sistema, a su vez, contiene un Consejo de
Seguridad Interior, integrado por miembros per-
manentes y no permanentes, a saber:

“Permanentes.

“a) El ministro del Interior, en calidad de pre-
sidente;

“b) El ministro de Justicia;

“c) El secretario de Programacién para la
Prevencién de la Drogadiccién y la Lucha contra
el Narcotrafico;

“d) El subsecretario de Seguridad Interior;

“e) Los titulares de:

“— Policta Federal Argentina;

“— Prefectura Naval Argentina;

“— Gendarmeria Nacional; y

“— Cinco jefes de policia de las provincias que
adhieran al sistema los que rotardn anualmente
de acuerdo a lo que se establezca en la reglamen-
tacién, procurando que queden representadas

- todas las regiones delpais

“No permanentes.

“— Ministro de Defensa;

“— Titular del Estado Mayor Conjunto;

“— Los jefes de policia provinciales no desig-
nados para integrar el Consejo en forma perma-
nente”.

Son sus funciones’:

“a) La formulacién de las politicas relativas a
la prevencioén e investigacion cientifica de la de-
lincuencia en aquellas formas que afectan de un
modo cuantitativa o cualitativamente mas grave
a la comunidad;

“b) La elaboracién de la doctrina y los planes
para la coordinaciéon e integracién de las accio-
nes y operaciones policiales tanto nacionales
como interjurisdiccionales;

“c) El asesoramiento en cuanto al suministro
de apoyo de personal y medios que dichas accio-
nes y operaciones requieran;

“d) Asesorar en todo proyecto de reglamenta-
cién de las disposiciones de la presente ley;

“e) Requerir de los organismos civiles nacio-
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nales o provinciales de inteligencia y los de las
Jfuerzas de seguridad y policiales, toda informa-
cion e inteligencia necesaria, la que debera ser
suministrada;

“f) Supervisar la actuacién de la oficina del
Convenio Policial Argentino, y demas convenios
policiales e internacionales;

“g) Incrementar la capacitacién profesional
de los recursos humanos del sistema, tendiendo
a la integracién y economia de los esfuerzos del
sistema educativo policial;

“h) Establecer la coordinacién necesaria con
el Consejo de Defensa Nacional;

“1) Promover la adecuacién del equipamiento
de los cuerpos policiales y fuerzas de seguridad
para el mejor cumplimiento de lo establecido en
el punto b)”.

5. Los supuestos de utilizacion
de las Fuerzas Armadas

El articulo 6° de la Ley de Reestructuracion de
las Fuerzas Armadas N° 24.948 reconoce cuatro
supuestos de utilizacion del Instrumento Militar.

“Articulo 6. La reestructuracion considerara
el empleo del instrumento militar propio en las
siguientes modalidades:

“Operaciones convencionales en defensa de
los intereses vitales de la Nacion.

“Operaciones en el marco de las Naciones
Unidas.

“Operaciones en apoyo de la seguridad, en-

cuadradas en la ley 24.059.
“Operaciones en apoyo a la comunidad nacio-
nal o de paises amigos”.

Asi, el legislador argentino ha dejado expre-
samente delimitado el marco de actuacion del
Instrumento Militar y sus hipétesis de empleo,
quedando correlativamente vedada toda otra po-
sibilidad, de manera que ni la conduccién politica
ni la conduccién militar pueden apartarse de los
casos en que la ley autoriza el empleo.

Las operaciones convencionales son aquellas
para las cuales ha sido creado el Instrumento Mi-
litar y de las cuales reconoce su razén de existen-
cia, por definicion, en orden a rechazar agresiones
de origen externo perpetradas por Fuerzas Arma-
das pertenecientes a otro/s Estado/s ®.

Las operaciones en el marco de las Naciones
Unidas son tanto las denominadas operaciones de
mantenimiento de paz cuanto las encuadradas en
el Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas®.

Interesa indicar, eventualmente, que la Ley
23.554 prevé, previa declaracion de zona militar
con aprobacién previa del Congreso, la sustitu-
cion de la custodia por fuerzas de seguridad de
objetivos estratégicos.

“Articulo 30. El Poder Ejecutivo nacional con
aprobacién previa del Congreso de la Nacion,

podra declarar zona militar a los ambitos que,

por resultar de interés para la defensa nacional,
deban ser sometidos a la custodia y proteccién
militar.

“En caso de guerra o conflicto armado de ca-
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racter internacional o ante su inminencia, tal de-
claracion estara sujeta a la posterior ratificacién
del Congreso de la Nacién”.

6. Interaccion entre los sistemas
de Defensa Nacional y de
Seguridad Interior

6.1. Supuestos de operaciones de apoyo
encuadradas en la ley 24.059. Los supuestos
materiales que estén llamados a atender cada sis-
tema difieren por su naturaleza y alcance.

El sistema de seguridad interior est4 endere-
zado a la prevencion y persecucién de ilicitos
preservando la seguridad interior en los términos
en que la define la ley. Para ello, acttian sujetos a
la autoridad de un juez competente y con juris-
diccién y se deben atener a las normas procesales
penales aplicables.

En ese sentido, es claro que en la distribucién
legal de competencias corresponde a los integran-
tes de este sistema encargarse de la prevencion y
persecucion de los delitos transnacionales o com-
plejos, denominados usualmente nuevas amena-
zas, que comprenden basicamente al terrorismo,
el narcotrafico y el crimen organizado.

En tales términos, y aun existiendo aspectos
sumamente complejos en las respuestas normati-
vas a tales delitos", no puede ponerse en duda que
bajo ningin aspecto corresponde a las Fuerzas
Armadas, como instrumento Militar del Sistema
de Defensa, ocuparse de su prevencién, conjura-

cién y represion.

En el orden normativo constitucional y legal
de la Republica Argentina, el sistema de defensa
esté enderezado, primordialmente, a repeler agre-
siones de origen externo, entendidas éstas como
el uso de la fuerza armada por un Estado contra
la soberania, la integridad territorial o la indepen-
dencia politica de la Republica Argentina, o en
cualquier otra forma que sea incompatible con la
Carta de las Naciones Unidas*.

Pero, si bien se encuentran claramente dife-
renciadas tanto constitucional como legalmente
las materias de defensa nacional y seguridad inte-
rior, no se trata de compartimentos estancos que
no reconocen vinculacion alguna o que se repelen
entre si.

Los puntos de contacto que reconocen se con-
figuran, en primer lugar, por medio de la integra-
cion de sus organismos superiores con los Minis-
tros de las otras areas y, en segundo lugar, por los
supuestos taxativamente establecidos en las leyes
aplicables.

6.2. A través de las autoridades que los
integran. Como se refiri6 ut supra, tanto el Con-
sejo de Defensa Nacional est4 integrado por el Mi-
nistro del Interior, cuanto el Consejo de Seguridad
Interior esta integrado por el Ministro de Defen-
sa. Asi, se establece la vinculacion al maximo nivel
politico ejecutivo subpresidencial que reconoce el
ordenamiento normativo de la Reptiblica Argen-
tina.

6.3. Supuestos taxativamente prede-
terminados. La ley de Seguridad Interior pre-
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vé cuatro supuestos diferenciables de interaccion
entre las Fuerzas Armadas y las fuerzas de seguri-
dad. El primero de ellos esta dado por un atentado
en tiempos de paz contra jurisdiccién militar, el
segundo refiere a la utilizacién de determinados
servicios militares en apoyo a operaciones de se-
guridad interior, el tercero consiste en el empleo
de medios militares en situaciones de desastre
conforme las normas que regulan la defensa civil,
y cuarto y altimo refiere al restablecimiento de la
seguridad interior dentro del territorio nacional,
en aquellos casos excepcionales en que el sistema
de seguridad interior resulte insuficiente a criterio
del Presidente de la Nacion.

6.3.1. Atentado en tiempos de paz con-
tra jurisdiccion militar. Es el supuesto previs-
to por los articulos 28, 29 y 30 de la Ley 24.059,
que refieren:

“Articulo 28. Todo atentado en tiempo de paz
a la jurisdiccién militar, independientemente de
poner en forma primordial en peligro la aptitud
defensiva de la Nacion, constituye asimismo una
vulneracion a la seguridad interior.

“Articulo 29. En los casos previstos en el ar-
ticulo 28 constituye una obligacion primaria de
la autoridad militar la preservacion de la fuerza
armada y el restablecimiento del orden dentro de
la aludida jurisdiccion, de conformidad con las
disposiciones legales vigentes en la materia.

“Articulo 30. Para los supuestos del articulo
28, en cuanto a los aspectos relativos a la sequ-

ridad interior, el Consejo de Defensa Nacional
creado por la ley 23.554 y el Consejo de Seguri-
dad Interior establecerdn la adecuada coordi-
nacién del apoyo que las fuerzas de seguridad y
policiales pueden brindar en esas circunstancias
en lo atinente a la preservacion del orden en el
ambito territorial militar”.

En este supuesto, es el sistema de seguridad
interior el que apoya al sistema de defensa nacio-
nal mediante la utilizacion de las fuerzas de segu-
ridad y policiales para la preservacion del orden
en el &mbito territorial militar.

6.3.2. Empleo de servicios de las Fuer-
zas Armadas en apoyo a operaciones de se-
guridad interior. Es el supuesto previsto por el
articulo 27 de la Ley 24.059, que expresa:

“Articulo 27. En particular el Ministerio de
Defensa dispondra -en caso de requerimiento del
Comité de Crisis- que las Fuerzas Armadas apo-
yen las operaciones de seguridad interior me-
diante la afectacién a solicitud del mismo, de sus
servicios de arsenales, intendencia, sanidad, ve-
terinaria, construcciones y transporte, asi como
de elementos de ingenieros y comunicaciones,
para lo cual se contard en forma permanente con
un representante del Estado Mayor Conjunto en
el Centro de Planeamiento y Control de la Subse-
cretaria de Seguridad Interior”.

Este supuesto es el mas usual. Reconoce di-
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versos modos de aplicacion, ya sea en el marco de
operaciones determinadas, de manera regular o
en el desarrollo de capacitaciéon por parte de las
Fuerzas Armadas a las fuerzas de seguridad y po-
liciales en el marco de convenios.

Para ello es necesario un requerimiento del Co-
mité de Crisis del Sistema de Seguridad Interior
dirigido al ministro de Defensa, quien dispone la
afectacion de los servicios solicitados, utilizando
como nexo a un representante del Estado Mayor
Conjunto de las Fuerzas Armadas imbricado en el
Sistema de Seguridad Interior.

En el marco de operaciones determinadas, vale
citar el apoyo logistico y transporte de tropas de
fuerzas de seguridad que presta la Fuerza Aérea
Argentina -a través del Comando de Operaciones
Aéreas-.

Dentro del apoyo regular, corresponde citar la
comunicacion por parte de la Fuerza Aérea Argen-
tina de la deteccion de vuelos irregulares al Juzga-
do Federal competente, a través de las diferentes
Zonas de Defensa, para el libramiento de oficios
a las fuerzas de seguridad. En el mismo sentido,
la Armada Argentina, desde la milla marina 24
(Zona Contigua al Mar Territorial) hasta la milla
marina 200 (Zona Econémica Exclusiva) realiza
operaciones de patrullaje para deteccion de bu-
ques pesqueros en infraccion, comunicando tal
evento al Juzgado Federal competente y a la Pre-
fectura Naval Argentina y, atento lo dispuesto por
el articulo 33% de la Convencién de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar, colabora en la
prevencion y persecucién de las infracciones en

materia aduanera, fiscal, inmigratoria o sanitaria
que se cometan en el mar territorial.

6.3.3. Situacién de desastre segtin las
normas que reglan la defensa civil. Tratase
del tercer supuesto, contenido en el articulo 26 de
la Ley 24.059.

“Articulo 26. El Consejo de Seguridad Interior
establecera los contactos necesarios con el resto
de los organismos nacionales y provinciales cu-
yos medios se prevea emplear en las operaciones
de seguridad interior o situacién de desastre se-
gun las normas que reglan la defensa civil, a fin
de coordinar su asignacién en forma y oportu-
nidad”.

Este supuesto opera en caso que sea necesaria
la prestacion de servicios de las Fuerzas Armadas
frente a una situacion de desastre que encuadre
en los términos del régimen legal de la defensa
civil,

6.3.4. Empleo subsidiario de elemen-
tos de combate de las Fuerzas Armadas en
operaciones de seguridad interior. El cuarto
supuesto es el mas gravoso que contempla la Ley

24.059.

“Articulo 31. Sin perjuicio del apoyo estableci-
do en el articulo 27, las Fuerzas Armadas seran
empleadas en el restablecimiento de la seguridad
interior dentro del territorio nacional, en aque-
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llos casos excepcionales en que el sistema de se-
guridad interior descrito en esta ley resulte in-
suficiente a criterio del Presidente de la Nacién
para el cumplimiento de los objetivos estableci-
dos en el articulo 2°.

“Articulo 32. A los efectos del articulo anterior
el Presidente de la Nacién, en uso de las atribu-
ciones contenidas en el articulo 86, inciso 17 de
la Constitucion Nacional, dispondra el empleo de
elementos de combate de las Fuerzas Armadas
para el restablecimiento de la normal situacién
de seguridad interior, previa declaracién del es-
tado de sitio.

“En los supuestos excepcionales precedente-
mente aludidos, el empleo de las Fuerzas Arma-
das se ajustard, ademas, a las siguientes nor-
mas:

“a) La conduccién de las Fuerzas Armadas, de
seguridad y policiales nacionales y provinciales
queda a cargo del Presidente de la Nacién ase-
sorado por los comités de crisis de esta ley y la
23.554;

“b) Se designara un comandante operacional
de las Fuerzas Armadas y se subordinaran al
mismo todas las demas fuerzas de sequridad y
policiales exclusivamente en el ambito territorial
definido para dicho comando;

“c) Tratandose la referida en el presente ar-
ticulo de una forma excepcional de empleo, que
serd desarrollada tinicamente en situaciones de
extrema gravedad, la misma no incidira en la
doctrina, organizacioén, equipamiento y capaci-
tacién de las Fuerzas Armadas, las que manten-

dran las caracteristicas derivadas de la aplica-
cion de la ley 23.554”.

Este supuesto requiere la previa declaracion
del estado de sitio por el Congreso —o por el Pre-
sidente cuando no estuviera reunido el Congreso
(Constitucion Nacional articulo 75 inciso 29 y 99
inciso 16) y la configuracion de una situaciéon de
extrema gravedad.

La existencia normativa de este supuesto no
autoriza a modificar la doctrina, organizacion
equipamiento y capacitacion de las Fuerzas Ar-
madas’s.

7. Relaciones dentro del Sistema
Nacional de Inteligencia

El marco normativo de la Reptiblica Argentina
para la produccién de inteligencia tanto militar
cuanto criminal esta conformado por la Ley 25.521
de Inteligencia Nacional y su Decreto Reglamen-
tario 950/02.

La primera establece:

“Articulo 2. A los fines de la presente ley y de
las actividades reguladas por la misma, se enten-
dera por:

“1. Inteligencia Nacional a la actividad consis-
tente en la obtencién, reunién, sistematizacién y
andalisis de la informacién especifica referida a los
hechos, amenazas, riesgos y conflictos que afecten
la seguridad exterior e interior de la Nacion.
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“2. Contrainteligencia a la actividad propia
del campo de la inteligencia que se realiza con
el proposito de evitar actividades de inteligencia
de actores que representen amenazas o riesgos
para la seguridad del Estado Nacional.

“3. Inteligencia Criminal a la parte de la In-
teligencia referida a las actividades criminales
especificas que, por su naturaleza, magnitud,
consecuencias previsibles, peligrosidad o moda-
lidades, afecten la libertad, la vida, el patrimonio
de los habitantes, sus derechos y garantias y las
instituciones del sistema representativo, republi-
cano y federal que establece la Constituciéon Na-
cional.

“4. Inteligencia Estratégica Militar a la parte
de la Inteligencia referida al conocimiento de las
capacidades y debilidades del potencial militar
de los paises que interesen desde el punto de vista
de la defensa nacional, asi como el ambiente geo-
grafico de las areas estratégicas operacionales
determinadas por el planeamiento estratégico
militar.

“5. Sistema de Inteligencia Nacional al con-
Junto de relaciones funcionales de los organis-
mos de inteligencia del Estado Nacional, dirigido
por la Secretaria de Inteligencia a los efectos de
contribuir a la toma de decisiones en materia de
seguridad exterior e interior de la Nacién”.

El Sistema Nacional de Inteligencia est4 arti-
culado de la siguiente manera:

“Articulo 6. Son organismos del Sistema de
Inteligencia Nacional:

“1. La Secretaria de Inteligencia.

“2. La Direccién Nacional de Inteligencia Cri-
minal.

“3. La Direccién Nacional de Inteligencia Es-
tratégica Militar.

“Articulo 7. La Secretaria de Inteligencia de-
pendiente de la Presidencia de la Nacién serd el
organismo superior del Sistema de Inteligencia
Nacional y tendra como misién general la direc-
cién del mismo.

“Articulo 8. La Secretaria de Inteligencia ten-
dra como funcién la produccién de Inteligencia
Nacional.

“Articulo 9. Créase la Direccién Nacional de
Inteligencia Criminal, dependiente de la Secreta-
ria de Seguridad Interior.

“Tendra como funcién la produccién de Inte-
ligencia Criminal.

“Articulo 10. Créase la Direccién Nacional de
Inteligencia Estratégica Militar dependiente del
Ministro de Defensa, de conformidad con lo esta-
blecido en el Articulo 15 de la Ley 23.554.

“Tendra como funcién la produccién de Inteli-
gencia Estratégica Militar.

“Los organismos de inteligencia de las Fuer-
zas Armadas tendran a su cargo la produccién
de la inteligencia estratégica operacional y la in-
teligencia tactica necesarias para el planeamien-
to y conduccion de operaciones militares y de la
inteligencia técnica especifica.

“Articulo 11. Queda prohibida la creacién con-
formacion y funcionamiento de asociaciones,
instituciones, redes y grupos de personas fisicas
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0 juridicas que planifiquen y/o ejecuten funcio-
nes y actividades de inteligencia en cualquiera de
sus etapas asignadas por la presente ley a los or-
ganismos integrantes del Sistema de Inteligencia
Nacional”.

Como es dable observar, no existe vinculaciéon
entre la produccion de inteligencia estratégica mi-
litar, entendida en el marco del inciso 4 del arti-
culo 2° citado, con la produccion de inteligencia
criminal, como surge del inciso 3 del mismo ar-
ticulo.

Por su parte, la Ley 23.554 en su articulo 15° in
Jfine establece terminantemente el limite a la pro-
duccion de inteligencia militar, al expresar

"Articulo 15. El organismo de mayor nivel de
inteligencia proporcionard la informacion y la
inteligencia necesarios a nivel de la estrategia
nacional de la defensa.

“La produccién de inteligencia en el nivel es-
tratégico militar estard a cargo del organismo
de inteligencia que se integrard con los organis-
mos de inteligencia de las Fuerzas Armadas y
que dependerd en forma directa e inmediata del
ministro de Defensa.

“Las cuestiones relativas a la politica interna
del pais no podrén constituir en ningtin caso hi-
potesis de trabajo de organismos de inteligencia
militares”.

Asi, es dable observar que también en el am-
bito de la produccién de inteligencia se presenta

intensamente la diferenciacién entre la materia
de seguridad interior y la de defensa nacional,
impidiendo de manera absoluta que las Fuerzas
Armadas o el instrumento militar se ocupen de
aspectos no comprendidos estrictamente en sus
supuestos de actuacion.

Conclusiones

1. La Constitucién Nacional de la Reptblica
Argentina diferencia claramente los conceptos
de seguridad interior y defensa nacional desde su
preambulo. En el mismo sentido, son claros los
supuestos diferentes para la declaracion del esta-
do de sitio, como asi las competencias tanto del
Poder Legislativo cuanto del Poder Ejecutivo en
cada una de las materias.

2. Lainterpretacion de toda atribucién de com-
petencia a un organismo publico bajo el derecho
domeéstico Argentino esté sujeta a la regla de la
vinculacion positiva, en virtud de la cual los orga-
nismos estatales, cualesquiera sean, sélo pueden
egjercer la competencia que surge explicitamente
de la norma atributiva, mas la razonablemente
implicita para cumplir con el objeto de la misma.
De esa manera, las Fuerzas Armadas s6lo estin ti-
tularizadas para accionar en el marco que las leyes
que reglamentan su ejercicio lo disponen, estin-
dole prohibido exorbitar lo ordenado.

3. La Ley de Ministerios 22.520 ha establecido
claramente la competencia del Ministerio del In-
terior y de las fuerzas de seguridad, que le estan
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subordinadas, en la materia de seguridad interior,
asi como la competencia del Ministerio de Defen-
say de las Fuerzas Armadas, que le estan subordi-
nadas, en la materia de defensa nacional.

4. La Ley 23.554 ha establecido claramente los
modos, caracteristicas y alcances de la defensa na-
cional, y el Decreto reglamentario 727/06 se arti-
cula en el mismo sentido, integrando, junto con
la Ley 24.948, el plexo normativo que estructura
la materia, y al cual no puede oponérsele ninguna
norma de inferior jerarquia.

5. La Ley 24.059 ha establecido claramente los
modos, caracteristicas y alcances de la seguridad
interior, articulindose en el mismo sentido su De-
creto reglamentario 1273/92, integrando el plexo
normativo en la materia, al cual no puede oponér-
sele ninguna norma de inferior jerarquia.

6. Tanto el sistema de seguridad interior cuan-
to el sistema de defensa nacional atienden supues-
tos de hecho distintos, y se excluyen mutuamente
en su aplicacion. El sistema de seguridad interior
persigue, primariamente, la prevencion, persecu-
cién y sancion de ilicitos contenidos en el Codi-
go Penal y leyes especiales. El sistema de defensa
persigue repeler agresiones externas de otros es-
tados o incompatibles con las disposiciones de las
Naciones Unidas.

7. La prevencién y persecucion del terrorismo,
el narcotréafico y el crimen organizado exorbita
el ambito de actuacién de las Fuerzas Armadas,
conforme la legislacién interna de la Reptblica
Argentina. Tratandose de conductas delictivas,
su persecucion esta expresamente atribuida a las

fuerzas de seguridad y policiales, que acttian en el
marco del sistema judicial argentino.

8. Los supuestos en que interactian el siste-
ma de defensa y el sistema de seguridad interior
estdn taxativamente dispuestos. En primer lugar
lo hacen en la faz politica por la integracion reci-
proca de los ministros de Defensa y del Interior en
ambos sistemas.

9. En segundo lugar lo hacen en las hipétesis
expresamente determinadas por la Ley de Segu-
ridad Interior N° 24.059. Ellas son: atentado en
tiempos de paz a la jurisdiccion militar, empleo
de servicios de las Fuerzas Armadas en apoyo a
operaciones de seguridad interior, situaciones de
desastre segin las normas que reglan la defen-
sa civil, y el empleo subsidiario de elementos de
combate de las Fuerzas Armadas en operaciones
de seguridad interior. Para la legislacién interna
de la Republica Argentina no existen otras hip6-
tesis que permitan la utilizacién del Instrumento
Militar.

10. La Ley de Inteligencia N° 25.521 establece
una clara diferenciacion entre la inteligencia es-
tratégica militar y la inteligencia criminal. A ese
efecto, crea dos organismos separados que no re-
conocen interconexioén horizontal alguna. La ley
23.554 prohibe a la inteligencia estratégica militar
tomar como hipétesis de trabajo las cuestiones in-
ternas de la Reptiblica Argentina.

11. El marco constitucional, legal y reglamen-
tario interno de la Repiiblica Argentina exhibe
una gran fortaleza institucional, desarrollando
claramente los conceptos, competencias, faculta-



des, prohibiciones e interacciones de la defensa
nacional y la seguridad interior.

1 En el mismo sentido El Federalista N° I1I (Jay).
2 Articulo 9° ley 23.554.

3 Que a su vez se encuentra presidido por el Presidente de
la Nacién e integrado por el vicepresidente de la Nacién, los
ministros del Gabinete nacional y el responsable del orga-
nismo de mayor nivel de inteligencia. Los presidentes de las
comisiones de defensa de las Camaras del Congreso, uno por
el bloque de la mayoria y otro por la primera minoria estan
Jacultados para integrar el Consejo de Defensa Nacional. El
ministro de Defensa puede ser acompaiiado por el jefe del
Estado Mayor Conjunto y los jefes de Estados Mayores Ge-
nerales cuando lo considere necesario. Articulo 14 ley 23.554.
mediante el Decreto 1168/06 el Presidente de la Nacién requi-
ri6 al CodeNa la realizacién del Diagnéstico Comprensivo de
la Situacién Estratégica Nacional.

4 Articulo 8° ley 23.554.

5Articulo 7° Ley 24.059. Interesa indicar que desde la sancién
de la ley 26.102 también integra este sistema la Policia de Se-
guridad Aeroportuaria, ex Policia de Aerondutica Nacional
por entonces dependiente de la Fuerza Aérea Argentina.

6 Articulo 11 Ley 24.059. Pueden participar en las reuniones
del Consejo, pero no lo integran: los gobernadores de pro-
vineia que ast lo solicitaren y los legisladores integrantes de
las Comisiones Permanentes de Seguridad Interior de ambas
Cdmaras del Congreso de la Nacién que asi lo soliciten.

7Arrfcuio 10 ley 24.050.
8 Articulos 2° y 3° Ley 23.554 y articulo 1° Decreto 727/06.

9 Que establece:

Articulo 39 - El Consejo de Seguridad determinard la exis-
tencia de toda amenaza a la paz, quebrantamiento de la paz
o acto de agresién y hard recomendaciones o decidira que
medidas serdn tomadas de conformidad con los Articulos 41
Y 42 para mantener o restablecer 1a paz y la sequridad in-
ternacionales.

Articulo 40 - A fin de evitar que la situacién se agrave, el
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Consejo de Seguridad, antes de hacer las recomendaciones o
decidir las medidas de que trata el Articulo 39, podra instar
a las partes interesadas a que cumplan con las medidas pro-
visionales que juzgue necesarias o aconsejables. Dichas medi-
das provisionales no perjudicaran los derechos, las reclama-
ciones o la posicién de las partes interesadas. El Consejo de
Seguridad tomara debida nota del incumplimiento de dichas
medidas provisionales.

Articulo 41 - El Consejo de Seguridad podra decidir qué me-
didas que no impliquen el uso de la fuerza armada han de
emplearse para hacer efectivas sus decisiones, y podrd ins-
tar a los Miembros de las Naciones Unidas a que apliquen
dichas medidas, que podran comprender la interrupcion to-
tal o parcial de las relaciones econémicas y de las comunica-
ciones ferroviarias, maritimas, aéreas, postales, telegrdficas,
radioeléctricas, y otros medios de comunicacién, asi como la
ruptura de relaciones diplomaticas.

Articulo 42 - Si el Consejo de Seguridad estimare que las me-
didas de que trata el Articulo 41 pueden ser inadecuadas o
han demostrado serlo, podra ejercer, por medio de fuerzas
aéreas, navales o terrestres, la accion que sea necesaria para
mantener o restablecer la paz y la seguridad internaciona-
les. Tal accién podra comprender demostraciones, bloqueos
y otras operaciones ejecutadas por fuerzas aéreas, navales o
terrestres de Miembros de las Naciones Unidas.

Articulo 43 - 1) Todos los Miembros de las Naciones Unidas,
con el fin de contribuir al mantenimiento de la paz y la segu-
ridad internacionales, se comprometen a poner a disposicion
del Consejo de Seguridad, cuando éste lo solicite, y de confor-
midad con un convenio especial o con convenios especiales,
las Fuerzas Armadas, la ayuda y las facilidades, incluso el
derecho de paso, que sean necesarias para el propésito de
mantener la paz y la seguridad internacionales; 2) Dicho
convenio o convenios fijardn el nimero y clase de las fuer-
zas, su grado de preparacién y su ubicacién general, como
también la naturaleza de las facilidades y de la ayuda que
habran de darse; 3) El convenio o convenios serdn negocia-
dos a iniciativa del Consejo de Seguridad tan pronto como
sea posible; seran concertados entre el Consejo de Sequridad
Yy Miembros individuales o entre el Consejo de Seguridad y
grupos de Miembros, y estaran sujetos a ratificacién por los
Estados signatarios de acuerdo con sus respectivos procedi-
mientos constitucionales.

Articulo 44 - Cuando el Consejo de Seguridad haya decidido
hacer uso de la fuerza, antes de requerir a un Miembro que
no éste representado en él a que provea Fuerzas Armadas
en cumplimiento de las obligaciones contraidas en virtud del
Articulo 43, invitard a dicho Miembro, si éste asi lo deseare,
a participar en las decisiones del Consejo de Sequridad re-
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lativas al empleo de contingentes de
dicho Miembro.

Articulo 45 - A fin de que la Organizacion pueda tomar me-
didas militares urgentes, sus Miembros mantendrdan contin-
gentes de fuerzas aéreas nacionales inmediatamente dispo-
nibles para la ejecucién combinada de una accién coercitiva
internacional. La potencia y el grado de preparacién de estos
contingentes y los planes para su accién combinada seran de-
terminados, dentro de los limites establecidos en el convenio o
convenios especiales de que trata el Articulo 43, por el Conse-
Jjo de Seguridad con la ayuda del Comité de Estado Mayor.
Articulo 46 - Los planes para el empleo de la fuerza armada
seran hechos por el Consejo de Seguridad con la ayuda del
Comité de Estado Mayor.

Articulo 47 - 1) Se establecerd un Comité de Estado Mayor
para asesorar y asistir al Consejo de Seguridad en todas las
cuestiones relativas a las necesidades militares del Consejo
para el mantenimiento de la paz y la sequridad internacio-
nales, al empleo y comando de las fuerzas puestas a su dis-
posicion, a la regulacion de los armamentos y al posible des-
arme; 2) El Comité de Estado Mayor estard integrado por
los Jefes de Estado Mayor de los miembros permanentes del
Consejo de Sequridad o sus representantes. Todo Miembro
de las Naciones Unidas que no éste permanentemente re-
presentado en el Comite serd invitado por éste a asociarse
a sus labores cuando el desempeno eficiente de las funciones
del Comité requiera la participacién de dicho Miembro; 3) El
Comité de Estado Mayor tendrd a su cargo, bajo la autoridad
del Consejo de Seguridad, la direccién estratégica de todas
las Fuerzas Armadas puestas a disposicién del Consejo. Las
cuestiones relativas al comando de dichas fuerzas serdan re-
sueltas posteriormente; 4) El Comite de Estado Mayor, con
autorizacién del Consejo de Sequridad y después de consultar
con los organismos regionales apropiados, podra establecer
subcomités regionales.

Artieulo 48 - 1) La accién requerida para llevar a cabo las
decisiones del Consejo de Seguridad para el mantenimiento
de la paz y la seguridad internacionales sera ejercida por to-
dos los Miembros de las Naciones Unidas o por algunos de
ellos, segiin lo determine el Consejo de Seguridad; 2) Dichas
decisiones seran llevadas a cabo por los Miembros de las Na-
ciones Unidas directamente y mediante su accién en los orga-
nismos internacionales apropiados de que formen parte.
Articulo 49 - Los Miembros de las Naciones Unidas deberdn
prestarse ayuda mutua para llevar a cabo las medidas dis-
puestas por el Consejo de Seguridad.

Articulo 50 - Si el Consejo de Seguridad tomare medidas pre-
ventivas o coercitivas contra un Estado, cualguier otro Esta-
do, sea 0 no Miembro de las Naciones Unidas, que confrontare

Fuerzas Armadas de

problemas econémicos especiales originados por la ejecucién
de dichas medidas, tendra el derecho de consultar al Consejo
de Seguridad acerca de la solucién de esos problemas.
Articulo 51 - Ninguna disposicion de esta Carta menoscaba-
ra el derecho inmanente de legitima defensa, individual o
colectiva, en caso de ataque armado contra un Miembro de
las Naciones Unidas, hasta tanto que el Consejo de Seguridad
haya tomado las medidas necesarias para mantener la paz y
la seguridad internacionales. Las medidas tomadas por los
Miembros en ejercicio del derecho de legitima defensa serdn
comunicadas inmediatamente al Consejo de Seguridad, y no
afectaran en manera alguna la autoridad y responsabilidad
del Consejo conforme a la presente Carta para ejercer en
cualquier momento la accién que estime necesaria con el fin
de mantener o restablecer la paz y la seguridad internacio-
nales.

10 Articulo 17, inciso 28, Ley 22.520.

11 Respuestas que, igualmente, tampoco se han podido pro-
veer a nivel internacional. Con respecto al terrorismo intere-
sa indicar que la Repuiblica Argentina ha suscripto una serie
de compromisos internacionales que bajo ningiin aspecto
comprometen la actuacion de las  Fuerzas Armadas en su
combate, a saber: Convenio para la represiéon del apode-
ramiento ilicito de aeronaves. La Haya, 16 de diciembre de
1970. Ley 19.793; Convenio para la represion de actos ilicitos
contra la seguridad de la aviacién civil. Montreal, 23 de sep-
tiembre de 1971. Ley 20.411; Protocolo para la represién de
actos ilicitos de violencia en los aeropuertos que prestan ser-
vicios a la aviacién civil internacional, complementario del
convenio para la represion de actos ilicitos contra la segu-
ridad de la aviacién civil de 1971. Montreal, 24 de febrero de
1988. Ley 23.915; Convenio para la represién de actos ilicitos
contra la seguridad de la navegacién maritima. Roma, 10 de
marzo de 1988. Ley 24.209; Protocolo para la represién de
actos ilicitos contra la seguridad de las plataformas fijas em-
plazadas en la plataforma continental. Roma, 10 de marzo de
1988. Ley 25.771; Convencién sobre la prevencion y el castigo
de delitos contra personas internacionalmente protegidas,
inclustve los agentes diplomdticos. Asamblea General de las
Naciones Unidas, 14 de diciembre de 1973. Ley 22.509; Con-
vencién internacional contra la toma de rehenes. Asamblea
General de las Naciones Unidas, 17 de diciembre de 1979. Ley
23.956; Convenio sobre la proteccion fisica de los materiales
nucleares. Viena, 3 de marzo de 1980. Ley 23.620; Convenio
internacional para la represién de los atentados terroristas
cometidos con bombas. Asamblea General de las Naciones
Unidas, 15 de diciembre de 1997. Ley 25.762.

Interesa indicar, igualmente, que la represion del delito de



terrorismo, en sus tres componentes, acto, organizacién y
financiamiento, podria encontrar recepcién normativa en
la legislacién penal doméstica bajo los tipos penales de los
articulos 213 bis —con independencia de su represion por el
resultado dafioso que produzca, para lo cual se aplicaria el
tipo pertinente del Cédigo Penal-, 210 y 210 bis del mismo
corpus y la Ley de Lavado de Activos N° 25.246.

Por su parte, el Régimen Penal de Estupefacientes esté con-
tenido en la ley 23.737, y no contempla, en ningiin aspecto, la
utilizacion del Instrumento Militar.

12 Articulo 19, tercer parrafo, Decreto 727/06.

13 Articulo 33.- 1. En la zona contigua a su mar territorial,
designada con el nombre de zona contigua, el estado ribereiio
podrd tomar las medidas de fiscalizacién necesarias para: a)
Prevenir las infracciones de sus leyes y reglamentos adua-
neros, fiscales, de inmigracion o sanitarios que se cometan
en su territorio o en su mar territorial, b) Sancionar las in-
JSracciones de esas leyes y reglamentos cometidas en su terri-
torio o en su mar territorial. 2. La zona contigua no podrd
extenderse mas alld de 24 millas marinas contadas desde las
lineas de base a partir de las cuales se mide la anchura del
mar territorial,

14 El supuesto ha sido regulado por el Ministerio de Defensa
por medio de la Resolucién 121/06.

15 En el mismo sentido, Decreto 727/06 articulos 1° y 23.
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1. El presupuesto como
materializaciéon de la politica
efectiva

Lejos de acotarse en un mero instru-
mento técnico, el presupuesto de cualquier
organismo publico es el reflejo evidente
de una expresion de naturaleza indiscuti-
blemente politica.




Cuestionar esta afirmacién de esencia im-
plicaria desconocer, por ejemplo, las razones
que subyacen al necesario tratamiento par-
lamentario del documento formal en que se
traducen los presupuestos ptiblicos a lo largo
de todos los paises que conforman el mundo
democratico. Sin lugar a discusién, en el do-
cumento presupuestario se encuentran con-
cretamente definidas las politicas que habra
de seguir el Poder Ejecutivo en las distintas
areas de gestion y por esa razon es sometido
(generalmente por prescripciones constitu-
cionales) al debate pluripartidario que ante-
cede a su aprobacién. Juan Bautista Alberdi
sintetizaba claramente este concepto afir-
mando que “...de la lectura de un presupues-
to puede deducirse la orientacién politica de
los gobernantes, ya que la seleccién de las
necesidades piiblicas que se han de satisfacer
por el Estado mediante el gasto importa una
verdadera definicién...”.

Contrariando esta linea de argumentacion,
se ha tornado frecuente la critica de que exis-
te una constante desvinculacion entre las po-
liticas de gobierno y el presupuesto publico.
Para entrar en esta polémica creemos nece-
sario, en primera instancia, diferenciar po-
litica efectiva de politica declamada. A
nuestro modo de ver, la politica efectiva es
aquella a la que se le asignan los medios ne-
cesarios para la consecucién de sus fines, es
decir, es la politica que se refleja concreta-
mente a través del proceso de asignacion de



recursos, mientras que la politica declamada
es aquella cuya publicidad se promueve en
forma abierta por las autoridades guberna-
mentales. No necesariamente habra de exis-
tir diferencia entre ambas, pero la condicion
para que converjan es que todas las medidas
y orientaciones anunciadas se materialicen.
Un ejemplo para el sector de la defensa pue-
de ser ilustrativo: si en los foros regionales
se insiste incansablemente con privilegiar las
operaciones combinadas como medidas de
confianza mutua, esa insistente declamacién
debe encontrar su correlato en la composicion
de los presupuestos de defensa de los paises
involucrados. Una buena sefal seria, por
ejemplo, que se reasignen recursos original-
mente afectados al adiestramiento nacional
de las Fuerzas Armadas hacia la realizacion
de ejercicios combinados. Si esto no ocurre
y tampoco se asignan recursos frescos para
financiar los nuevos ejercicios, entonces nos
encontramos frente a una politica meramente
discursiva que no tiene efectos précticos. Otro
buen ejemplo, del aqui y ahora, lo constituye
la reciente creacién de la Escuela Superior de
Guerra Conjunta en nuestro pais. Como es
de pablico conocimiento, esta institucién ha
sido establecida mediante decreto presiden-
cial. Para su conformacién, nutridos grupos
de trabajo de civiles y militares elaboraron
durante meses un disefo integral que incluia
su ubicacién dentro del sistema educativo
militar, programas curriculares y una nueva
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instalacion. Sin embargo, el decreto de crea-
cién de la Escuela Superior de Guerra Con-
junta no incluy6 en su texto la incorporacién
al presupuesto de defensa de los recursos ne-
cesarios para llevar a cabo todas las acciones
planificadas. Para pasar de lo declamado a lo
efectivo, el Ministerio de Defensa ha debido
redistribuir prioridades y recursos.

En concreto, debe tenerse presente que
mientras el interés analitico sea evaluar la
politica efectiva de defensa, serad indispen-
sable tener a un lado (bien cerca) el presu-
puesto del sector. Las plataformas, discursos,
normas, publicaciones y todo otro mecanis-
mo informativo serdn interesantes como pa-
rametros para medir eventualmente el grado
de eficacia de la gestion, es decir, para corro-
borar el nivel de cumplimiento o logro de los
objetivos pautados. No obstante, concentrar
una excesiva atencion en este tipo de para-
metros puede llevar a confundir un listado
de aspiraciones oficiales (satisfechas o no)
con lo que finalmente constituye la verdadera
gestion del area.

2. La danza asincronica entre
politica y presupuesto

El proceso fiscal gubernamental tiene un
cronograma anual de desarrollo que se estruc-
tura en torno a la fecha limite con que cuen-
ta el Poder Ejecutivo para elevar al Congreso
Nacional su proyecto de ley de presupuesto.

2k | La Defensa Nacional
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Esta fecha, el 15 de septiembre de cada ano,
ordena hacia atras el trabajo de planificacion
y programacion que corresponde al Poder
Ejecutivo, distribuyendo responsabilidades y
plazos entre los distintos niveles institucio-
nales. Normalmente, las labores comienzan
en marzo con la fijacion de los objetivos ope-
rativos que se buscaran en el afio +1 y conclu-
yen la primera quincena de septiembre con la
propuesta que el Jefe de Gabinete somete a
consideraciéon del Presidente, previa a su re-
misién al Congreso.

De esta forma, se puede afirmar que el
presupuesto se mueve a lo largo de un carril
que cuenta con su propia marcha. Marcha
que, obviamente, no se detiene por la falta de
definiciones en que puedan caer las distintas
jurisdicciones sobre cuestiones sustantivas
de su competencia. Independientemente y a
su ritmo, la dindmica presupuestaria sigue
avanzando sobre la base inercial de las inicia-
tivas en curso o de reprogramaciones hechas
aisladamente por agentes ejecutores, quienes
de esta manera devienen agentes planificado-
res inconexos. Consecuentemente, el proceso
de planificacion, del cual se deduce el futuro
de la organizacion, se pervierte con la toma
de decisiones estratégicas de manera asincro-
nica y caética a distintos niveles instituciona-
les, sin una instancia coordinadora que vele
por su racionalidad y coherencia global.

Desde la restauracion democratica, el
sector defensa ha estado atrapado en esta

trampa de indefinicién estratégica, acu-
mulando un conjunto de irracionalidades e
incoherencias en su accionar global. Defi-
ciencias que justifican, a pesar del crénico
deterioro material y operativo del sector, que
aun subsistan modalidades que derivan en un
aprovechamiento subéptimo de los recursos
asignados. Tomemos algunos ejemplos. La
multiplicacion de esfuerzos de naturaleza es-
tandar en materia cientifica (p.ej., la falta de
coordinacioén entre los distintos proyectos de
desarrollo del UAV -vehiculo no tripulado-),
en materia logistica (p.ej., el abastecimiento
atomizado en cada fuerza del mismo tipo de
combustible, vestuario o medicamento) y en
materia administrativa (p.ej., la descentrali-
zacion de la gestion administrativa de los re-
cursos humanos), entre otras, constituye una
excelente muestra de los déficits en el ejerci-
cio de la mencionada racionalidad global.
Por otro lado, al margen de las considera-
ciones de racionalidad, un analisis de cohe-
rencia de las decisiones estratégicas tomadas
por los distintos componentes del sector re-
queriria, adicionalmente, que hubieran sido
suministradas, en oportunidad, las debidas
instrucciones superiores contra las cuales
evaluar correspondencias. A partir de aqui se
puede comenzar a argumentar que en una re-
lacién jerarquica existen dos vias para brindar
cualquier tipo de instruccién. Una explicita,
de naturaleza exante a la accion, y una impli-
cita, que puede ser tanto exante, simultanea



a la accion, e incluso expost. La instruccion
explicita es la asuncién de la responsabilidad
politica sobre la accion encomendada. Con-
cretamente, su formulador responde si, por
un error en el calculo de riesgos asociados,
la accion reporta finalmente mas costos que
beneficios. En cambio, la instruccién impli-
cita no conlleva, como su cualidad lo indica,
una exteriorizacion precisa de la accion a lle-
var a cabo. El silencio es un claro ejemplo de
instruccion implicita, que implica la conva-
lidacién del accionar auténomo de la unidad
subordinada.

Bajo esta oOptica, el sector defensa ha care-
cido desde la restauracién democratica de un
proceso sistematico de planificacion estraté-
gica instrumentado a través de una secuen-
cia ordenada de instrucciones explicitas. En
retrospectiva, la conduccion politica ha falla-
do en la generacién de un mecanismo insti-
tucional que produjera un diagnostico y eva-
luacién del entorno internacional, la postura
que el pais debiera asumir frente a él y, en
consecuencia, el tipo de instrumento militar
requerido. Si bien tal mecanismo institucio-
nal ha estado previsto en la Ley de Defensa,
siendo el Consejo de Defensa Nacional (CO-
DENA) su &mbito primigenio, lo cierto es que
nunca fue puesto en marcha a conciencia. En
1988, inclusive, el Estado Mayor Conjunto
lleg6 a elaborar un reglamento que con buen
criterio concatenaba a través de una serie de
documentos (instrucciones explicitas) el pla-

SALIENDO DE LA TRAMPA DE INDEFINICION ESTRATEGICA

neamiento estratégico nacional, sectorial de
defensa, militar conjunto y militar especifico.
Este reglamento, de fundamental importan-
cia, buscaba garantizar la coherencia estraté-
gica a lo largo de las sucesivas intervenciones
de los distintos actores del sistema. No fue
respetado. En su lugar se consagré un mode-
lo delegativo, donde el conductor del sistema,
el Ministerio de Defensa, se confiné a fijar
s6lo algunas lineas sobre limitados aspectos
de interés dentro de la agenda de las distintas
gestiones. El Estado Mayor Conjunto, impo-
sibilitado de desembarazarse de la impronta
protocolar con la que se transité siempre su
vida institucional, sélo pudo avanzar en la
coordinacién de las operaciones de paz, las
campanas antarticas y no mucho més. El gran
resto de definiciones era delegado, en silen-
cio, a las jefaturas de Estado Mayor de cada
fuerza armada, las cuales, a su vez, no tenian
otra opcion que orientarse con su propia in-
terpretacion acerca del mundo, las necesida-
des de defensa del pais, su aporte especifico a
esa defensa, la cantidad y calidad de recursos
humanos, los distintos tipos de sistemas de
armas, el despliegue de unidades operativas,
etc. En sintesis, una menuda responsabilidad
que trascendia largamente la funcién que,
con rigor juridico, tienen asignada los jefes
de Estado Mayor General de cada fuerza, es
decir, garantizar el alistamiento de medios y
adiestramiento del personal, puestos a su dis-
posicion.

a | La Defensa Nacional
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En resumen, se puede concluir que des-
de el retorno de la democracia se fue conso-
lidando en el marco de las relaciones civico
militares una suerte de pacto implicito donde
los sucesivos gobiernos parecieran haberse
conformado con reclamar del sector militar
un reconocimiento de plena sumisién insti-
tucional al Poder Ejecutivo, a cambio de no
entrometerse con profundidad en aspectos
sustantivos del dispositivo castrense como su
organizacion, despliegue y equipamiento.

Tal pacto implicito de no ingerencia se sus-
tancié mediante el ejercicio de una excesiva
delegacion de las decisiones estructurales por
parte de la dirigencia civil que fue ocupando el
Ministerio de Defensa. En materia presupues-
taria, por ejemplo, esto se reflej6 mediante
un desentendimiento en la formulacién de los
sucesivos presupuestos anuales de la Juris-
diccion Defensa. Repetidamente, las distintas
gestiones a cargo del Ministerio de Defensa
convalidaron, de hecho, que fuera la cartera
de Economia quien fijara la distribucién ini-
cial de recursos (denominados, en la jerga, te-
chos presupuestarios) entre las fuerzas, como
sia aquélla correspondiese aplicar criterio es-
tratégico alguno para sustentar una decisién
de semejante trascendencia. Adicionalmente,
en forma posterior, el Ministerio de Defensa
consolidaba (sin mayor analisis critico) las
propuestas de anteproyecto que cada fuerza le
elevaba por separado. Actuaba en la préctica
como una instancia formal que validaba los



anteproyectos de presupuesto que cada fuerza
habia efectuado tomando en cuenta sus exclu-
sivas orientaciones estratégicas.

3. Los ejes estratégicos de la
gestion

Con este marco estructural, la gestién pro-
gramo su accionar, dentro de la teméatica que
nos ocupa, sobre la base de dos ejes estratégi-
cos fundamentales.

El primero ha sido la afirmacién efecti-
va de la conduccién politica del proceso de
asignacion de recursos. Afirmaciéon que debe
entenderse como condicién necesaria para
dotar definitivamente al sector defensa de la
coherencia estratégica de la que tanto ha ca-
recido. La asignacion de recursos desde abajo
hacia arriba, sin la debida orientacién estra-
tégica global, deviene cadtica, desarticulada y
parcial. El hecho de que cada fuerza pudiera
(como otrora) seguir definiendo enddgena-
mente los sistemas de armas a recuperar, mo-
dernizar o adquirir, sin la orientacién supe-
rior de cuéles son las capacidades que deben
mantenerse, potenciarse o eliminarse repre-
senta una de las muestras mas licidas de esa
trampa de incoherencia estratégica de la que
ya hablamos.

El segundo eje ha sido el impulso a un pro-
grama de acciones para lograr un incremento
global de la transparencia presupuestaria del
sector defensa. Desde el consenso académi-
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co esta reconocido que la transparencia en
esta politica sectorial reviste particularida-
des que exceden la clésica rendicién social de
cuentas. Desde su dimensién internacional,
la transparencia presupuestaria en defensa
constituye una medida de confianza mutua
(MCM) entre paises. Asi fue expresamente re-
conocido en la segunda conferencia de MCM
(San Salvador, 1998). Més tarde, ingresé a la
agenda hemisférica a través de la Declaraciéon
de Manaus, correspondiente a la IV2 Confe-
rencia de Ministros de Defensa de América, y
desde entonces se ha instalado.

3.1. Conduccidn politica del proceso
de asignacion de recursos. El primero de
los ejes sefalados se estructuré mediante un
conjunto de iniciativas que afirmaron la co-
ordinacién global por parte del Ministerio de
Defensa de las distintas tareas impuestas en
el proceso de elaboracién del anteproyecto de
presupuesto de toda la jurisdiccién.

A lo largo de los meses de marzo, abril y
mayo del 2006, la Secretaria de Planeamiento
inici6 un relevamiento integral de los progra-
mas presupuestarios que incluyé un pautado
cronograma de reuniones de trabajo con las
distintas unidades ejecutoras. Arribado a un
diagnostico global del estado del sector y sus
necesidades, se tomo la decisién de centrali-
zar la distribucién de techos presupuestarios,
unificdndolos a nivel jurisdiccional. De esta
manera, el Ministerio de Defensa recuper6
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para si la prerrogativa de reordenar priorida-
des en el momento que el Ministerio de Eco-
nomia informara las restricciones financieras
para el aho siguiente. En adelante, seria el
Ministerio de Defensa (y no el de Economia)
el actor que definiera el volumen de recursos
que corresponderia a cada componente del
sistema de defensa, sobre la base de conside-
raciones estratégicas conjuntas. Esta facultad
no tardoé en ponerse en practica una vez que
fueron informados los techos presupuestarios
para el ano 2007. En efecto, el nivel de te-
chos informado por la Secretaria de Hacienda
dist6 de los guarismos esperados, represen-
tando alrededor de un 50% de los recursos
entendidos necesarios para funcionamiento
e inversiones de la jurisdiccion dentro de los
presupuestos preliminares elaborados. Con
esa pauta, varias actividades y proyectos con-
siderados de caracter estratégico quedaban
automaticamente desfinanciados, entre otros,
el programa de mantenimiento de media vida
del Rompehielos Irizar y de los helicépteros
Sea King que operaban con él, algunos pro-
gramas de mantenimiento de medios aéreos
e iniciativas puntuales que hacian al fortale-
cimiento del Estado Mayor Conjunto. Ante
esta circunstancia, el Ministerio de Defensa
asumio6 la decision politica de redistribuir los
recursos necesarios para permitir su efectiva
ejecucion. Desde luego, tratandose de un jue-
go de suma cero en esta etapa, no debe dejar
de ser referenciado que esta decisién de re-

distribuir techos también implicé renunciar
a otros proyectos, asumiéndose los riesgos
inherentes a los postergamientos.

A pesar de los sustantivos avances regis-
trados durante el afio 2006 en materia de
conduccion presupuestaria, lo cierto es que,
a falta de una instancia formal integradora
para el tratamiento y resolucién de los re-
querimientos de recursos, la gestion hubo
de conducirse de manera casi artesanal. Por
esta razon, se entendid necesario constituir
con caracter permanente un Comité de Po-
litica Presupuestaria presidido por el secre-
tario de Planeamiento y conformado por los
subjefes de cada fuerza, el presidente del IAF
y el director del IGM. Este comité, con un
preciso cronograma interno de trabajo, seria
en adelante el 6rgano donde se debatirian,
en oportunidad, los objetivos operativos de
los distintos componentes del sistema, sus
ajustes en consonancia con las restricciones
financieras, los niveles de transparencia en
la exposicién presupuestaria y los pedidos de
refuerzos que se plantearian ante el Ministe-
rio de Economia.

Otra dimensién fundamental que arrastra-
ba un funcionamiento desarticulado y caético
dentro del sector era la referida a la admi-
nistracion logistica. En este plano, la gesti6on
promovi6 la constituciéon del Comité de Lo-
gistica Conjunta como érgano de naturaleza
ejecutiva (en reemplazo de la consultiva Jun-
ta Superior Logistica) representando, este he-



cho, un claro compromiso de impulso al muy
demorado proceso de racionalizacién, siste-
matizacion y normalizacion de los materiales
de cada una de las fuerzas. Aqui también cabe
hacer mencién que, al menos desde mediados
de la década del ‘60, se habia dado inicio a la
labor de uniformar las especificaciones tée-
nicas de los insumos comunes de las fuerzas
a través del dictado de las llamadas normas
DEF. A lo largo de todo este tiempo, el Mi-
nisterio de Defensa y el Estado Mayor Con-
junto habian convocado a comisiones técni-
cas de intendencia con representantes de las
tres fuerzas a efectos de discutir y consensuar
las caracteristicas que debian tener insumos
de uso comun tales como prendas de vestir,
vehiculos, medicamentos, etc. Este ejercicio
de normalizaciéon buscaba promover, dentro
de la doctrina logistica conjunta, no sélo una
creciente interoperabilidad de medios (clara-
mente una importante falencia resaltada por
el informe Rattenbach durante el conflicto
del Atlantico Sur) sino también habilitar la
posibilidad de un abastecimiento conjunto,
con la consiguiente mejora de la eficiencia.
A pesar del dictado de una nutrida lista de
normas DEF, el abastecimiento conjunto de
medios normalizados sigue siendo hoy una
meta por alcanzar, pero lo que resulta mas la-
mentable atn ha sido la falta de aplicacion de
estas normas incluso a nivel descentralizado
de cada fuerza, comprometiendo la misma in-
teroperabilidad y reflejando desdén o falta de
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aprendizaje de las lecciones de Malvinas.

El Comité de Logistica Conjunta se ha pro-
puesto para el afio 2007 llevar adelante una
iniciativa sefiera en este sentido. Tomando el
modelo de compras consolidadas desarrolla-
do por la Oficina Nacional de Contrataciones,
la propuesta consiste en poner en funciona-
miento un Programa de Abastecimiento Con-
junto de Insumos Comunes (PACIC) donde
el Estado Mayor Conjunto asuma la funcién
de centralizar la gestiéon administrativa que
actualmente se replica en cada fuerza. Al
margen de una racionalizacion evidente del
esfuerzo administrativo, la consolidacién de
requerimientos derivara en mejores condicio-
nes de negociaciéon a la luz de la emergencia
de economias de escala.

En la misma linea, se encuentra en marcha
el perfeccionamiento del Sistema Integral de
Gestion de Inversiones para la Defensa (SI-
GID), el cual permitird contar con un meca-
nismo de evaluacién permanente y estanda-
rizado de los proyectos de inversién piblica
y militar. Este sistema garantiza que todo
proyecto sea evaluado en funcién a su aporte
contribuyente a los objetivos del planeamien-
to militar conjunto. De este modo, con el SI-
GID en marcha, s6lo obtienen financiamiento
aquellos proyectos que hayan sido postulados
por el Estado Mayor Conjunto y explicitamen-
te aprobados por el Ministerio de Defensa.

Otra iniciativa contribuyente a la conjun-
tez logistica ha sido la constituciéon del Plan

2 ‘ La Defensa Nacional
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de Equipamiento Conjunto para Operaciones
de Mantenimiento de Paz (PECOMP). Su con-
ceptualizacion surge como un reconocimiento
a la necesidad de restablecer las capacidades
operativas de las fuerzas, comprometidas por
el despliegue de medios materiales en ope-
raciones de paz. De este modo, el PECOMP,
cuya financiacién surge de reembolsos abo-
nados por Naciones Unidas que hasta el afio
2006 eran absorbidos en otra jurisdiccidn,
constituye la primera experiencia de adquisi-
cioén conjunta y sistematica de equipamiento
para un fin comGn de las Fuerzas Armadas.

3.2. Incremento de la transparencia
presupuestaria. El segundo de los ejes se
ha operacionalizado a través de un concien-
zudo ejercicio de revision y desagregaciéon de
la exposicion presupuestaria, tanto en lo que
respecta a la apertura programéatica como a
los mecanismos y procedimientos para su eje-
cucion.

En este punto cabe recordar que el sec-
tor defensa ha sido histéricamente una de
las 4reas de menor transparencia dentro del
accionar gubernamental. Cobijado tras con-
sideraciones de seguridad nacional que jus-
tificaron el tejido de un complejo entramado
de regulaciones y procedimientos secretos,
el sector habia logrado escapar a las mismas
exigencias, en término de rendicién de cuen-
tas, demandadas al resto de las funciones pa-
blicas. No fue hasta el ano 2001, por ejemplo,

que las Fuerzas Armadas se acoplaron al res-
to del Estado en su procedimiento normativo
de contrataciones. Hasta entonces, el sector
contaba con un régimen propio, regulado por
la Ley 20.124, que abrigaba una concepcién
filos6fica donde el sigilo constituia el valor
mas importante a ponderar.

Para la formulacién del presupuesto 2007,
fueron uniformemente desagregados los pro-
gramas de capacidad operacional de cada
fuerza de modo de reflejar por separado la
cuantia y composicion de recursos destinados
especificamente a las operaciones de adiestra-
miento, actividades de apoyo, mantenimien-
to, investigacion y desarrollo y produccion de
inteligencia tictica operativa. Anteriormente,
todas estas actividades se encontraban fusio-
nadas dentro del amplio paraguas conceptual
de la capacidad operacional, y ni el legislador
que aprobaba el presupuesto, como el ciuda-
dano que lo financiaba, podian determinar,
por ejemplo, si se estaban asignando respon-
sablemente los recursos necesarios para ga-
rantizar un adecuado mantenimiento de los
distintos sistemas de armas. Incluso los fun-
cionarios del sector, que debian asumir deci-
siones estratégicas y acuciantes, s6lo podian
contar con esta informacioén a requerimiento
expreso. Por esa razon, la apertura de las ac-
tividades especificas “Mantenimiento” dentro
de los programas de capacidad operacional de
cada fuerza representa nada mas (pero nada
menos) que un gesto de preocupacién por ga-



rantizar una operacion segura de los medios,
que resguarde las vidas humanas del personal
en formacion o adiestramiento y, obviamen-
te, también el patrimonio publico.

Similares ejercicios de apertura fueron
introducidos en los programas de formacién
y capacitacion, a través de los cuales hoy se
puede discriminar volumen y composicién de
los recursos destinados a cubrir las necesi-
dades de cuadros de oficiales, suboficiales y
educacién complementaria. Fueron abiertos
programas como el correspondiente al sostén
logistico antartico, otro gesto de compromi-
so, junto al programa de media vida del Iri-
zar, con el apoyo a las operaciones del Plan
Nacional Antartico desarrollado por la Can-
cilleria.

Un capitulo aparte mereceria la incorpora-
cion presupuestaria de las llamadas hacien-
das productivas. Unidades y organismos que,
a la par de satisfacer necesidades especificas
de las fuerzas, desarrollaban una actividad
productiva o prestadora de servicios que los
vinculaba con el resto del Estado o el sector
privado. En el presupuesto 2007, regularizan
sus recursos y ven la luz publica el Comando
de Remonta y Veterinaria y Sastreria Militar
por el lado del Ejército y Transportes Navales
por la Armada.

Asimismo, para cada una de estas nuevas
actividades abiertas fueron elaboradas series
de indicadores sobre metas y tareas, con las
que se avanzd concretamente en el camino

SALIENDQ DE LA TSAMPA DE INDEFINICION ESTRATEGICA

aun poco explorado de la medicién y control
dela productividad dentro del sector. Proyec-
tando sobre la dltima senda, y con el acervo
de esta nueva y rica base informativa, se en-
cuentra actualmente en curso un proceso de
sistematizacion para el desarrollo de un Ta-
blero de Informacién para el Nivel Superior
(TINS). Este tablero de comando permitira a
la conduccion politica del sector contar, por
primera vez, con un monitoreo propio y en
tiempo cuasi-real de los medios disponibles
para responder tanto ante cualquier emergen-
cia surgida de una catastrofe natural como a
la misma eventualidad del ataque de un actor
estatal externo.
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_El anélisis propuesto se orienta a identifi-
car _donceptos y conocer el marco normativo
que regula la funcion defensa en un grupo de
paiées de la region. El mismo procura iden-
_tiﬁ’t_:f'ar los criterios, variables y contenidos
que conforman el pensamiento y el cuerpo
-~ normativo de la defensa en cinco paises de
L"a;t'i'ﬁoaihér'ic':a.

El presente trabajo aspira a abordar, de
manera sintética, el cuerpo normativo de la
defensa seleccionado a fin de determinar los

' Escribe
Anibal Laifio

contenidos comunes a varios actores y los
que no se ajustan a esos criterios. De esta
manera, identificaremos las claves de homo-
geneidad y de heterogeneidad.

El apoyo documental del escrito reposa en
los contenidos constitucionales, ello permi-
tira identificar los conceptos mas relevantes
que posibiliten aproximarse a la compren-
sion de la gestion de defensa llevada a cabo
por los actores seleccionados. Finalmente,
se esbozaran algunas reflexiones de cierre.
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UNA APROXIMACION A DIFERENTES VISIONES EN MATER

1. Introduccion

Practicamente desde el fin de la Guerra Fria, e
incluso antes, la produccién bibliografica referida a
la Defensa en América Latina ha reflejado el consen-
so existente en todos nuestros paises en torno a una
serie de cuestiones. Una de ellas refiere al control
civil de las Fuerzas Armadas, como correlato direc-
to de la reinstauracién de regimenes democraticos;
otra, al encauzamiento de los diferendos interesta-
tales —usualmente de naturaleza territorial- por la
via de la negociacion entre los respectivos gobier-
nos, alejando el fantasma de la guerra; una tercera
coincidencia se establece en torno a la conveniencia
de fomentar la cooperacién entre nuestras naciones
en esta materia, en orden al tratamiento multilate-
ral de amenazas que afecten la region, sin descartar
a mediano plazo el establecimiento de arquitectu-
ras de seguridad que contemplen el empleo combi-
nado del instrumento militar, en responsabilidades
regionales o de mayor envergadura; también existe
consenso acerca de los beneficios de diverso orden
que reportan a nuestras naciones la participacién
en operaciones de paz auspiciadas por la Organiza-
ci6n de las Naciones Unidas.

Estos aportes tedricos pueden inducir a suponer
errbneamente que América Latina ostenta un nivel
de homogeneidad normativa, en materia de Defen-
sa, superior al que realmente existe. Lejos de esta
uniformidad, en el amplio espacio geografico que se
extiende desde México hasta Usuhaia se observa la
coexistencia de variadas visiones y matices sobre la

Defensa, producto de los diferentes factores histori-
cos, culturales, politicos y geopoliticos que incidie-
ron en su formulacion a lo largo del tiempo.

El fin del conflicto E-O no sélo permiti6 supe-
rar la posibilidad de holocausto nuclear de alcance
universal, sino que desperté un conjunto de fuerzas
de orden politico, cultural, religioso, étnico y social
que generaron nuevas vinculaciones entre los hom-
bres y los pueblos, desarrollando una globalizacién
no exenta de fragmentaciones y quiebres. Esta in-
teraccion mas intensa y compleja impuls6é nuevos
procedimientos para regular las relaciones en los
distintos &mbitos del quehacer humano. La regién
no fue ajena a ello. La bisqueda de la paz constituyé
una aspiracion comin en un mundo regido por una
concepcion mas profunda de la libertad, la justicia y
el respeto a la dignidad humana.

Con este marco, el objetivo del presente escrito
es efectuar una primera aproximacion a la referida
heterogeneidad, de naturaleza exploratoria, que en
modo alguno pretende agotar la riqueza del tema,
ni adquirir ribetes de estudio de Politica de Defensa
comparada. Partimos de la premisa que tal hetero-
geneidad, lejos de desestructurar las coincidencias
existentes en materia de Defensa en el espacio la-
tinoamericano, las complementa desde el particu-
larismo de las naciones connotando un todo inte-
grado.

Conviene senalar que, de cara a la region y a pe-
sar de la heterogeneidad anunciada, se impone el
desafio de edificar un accionar comtn para asegurar
un ambito cooperativo como exigencia prioritaria.

El compromiso geopolitico que significo el esta-




blecimiento de una region libre de armas nucleares
(Tlathelolco) y la creacion de una zona de paz cons-
tituyen decisiones que colocan a la regién en una
posicion de vanguardia ética y politica.

Complementariamente a la democratizacion y
consolidacién institucional en que estan compro-
metidos los pueblos y gobiernos, asi como la pro-
fundizacion de los procesos de integracién, parecen
indicar que se esta desarrollando verdaderamente
una imbricada trama de intereses comunes que
otorgaran la razonabilidad y previsibilidad necesa-
rias a las relaciones interestatales de la regién. En
esta fase de transici6n, caracterizada por un pro-
fundo proceso de cambio, se ofrecen oportunidades
poco comunes de asociacion estratégica.

A tal efecto, y acorde con el propésito enuncia-
do, seleccionaremos cinco casos de estudio: Chile,
Brasil, Venezuela, México y Perti, que trataremos
en forma somera pero suficiente para abordar final-
mente las conclusiones.

2. Desarrollo. Nuestros cinco
casos de estudio

Chile: El pensamiento de Chile en materia de
Defensa se encuadra, primariamente, en su Cons-
titucion, que establece en su art.22 la obligacion
ciudadana de defender la soberania y contribuir a
preservar la Seguridad Nacional. En otros pasajes,
indica que compete al Presidente con acuerdo del
Congreso la declaracion del “estado de asamblea”
en caso de guerra exterior (art.40); este procedi-
miento se repite en caso de una declaracion de “es-
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tado de guerra”, aunque en este caso debe constar
la consulta del titular del Poder Ejecutivo al Consejo
de Seguridad Nacional (arts. 32, 63). Este Consejo,
por su parte, queda legitimado como 6rgano de ase-
soramiento al Presidente de la Reptiblica en mate-
ria de Seguridad Nacional (art.106).

La Constitucion trasandina también hace expli-
cita referencia a las Fuerzas Armadas, entendiendo
como tales al Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea,
asignandoles como funci6n la defensa de la Patria y
la Seguridad Nacional, y haciéndolas depender del
Ministerio de Defensa Nacional (art.101). La dispo-
sicion, organizacién y distribucion de las Fuerzas
Armadas, asi como la designacién de sus Coman-
dantes en Jefe entre los cinco oficiales de mayor
antigiiedad, compete al Presidente de la Repiiblica,
quien es en tal caracter su Jefe Supremo (arts. 32,
104).

Con este encuadre constitucional, Chile define a
la Defensa en su Libro Blanco, emitido inicialmente
en 1997 y actualizado un lustro mas tarde. De su tex-
to se desprende que la Defensa es una de las funcio-
nes bésicas del Estado, consistente en un conjunto
de actividades que tienen como efecto salvaguardar
bienes vitales para el pais. Por un lado, la Defensa
brinda proteccion a la poblacion, el territorio y los
bienes y actividades que se desarrollan dentro de
las fronteras del pais; por otra parte, colabora con
la gestion de la politica exterior'.

Ese mismo documento establece que la Segu-
ridad Nacional, a la cual se hace referencia en la
Constitucion, es el producto de un conjunto de acti-
vidades que el Estado realiza para avanzar hacia el
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logro de sus objetivos y resguardar los intereses na-
cionales en relacion con riesgos, amenazas o inter-
ferencias importantes. Asi, la Seguridad Nacional
es entendida como una “condicién” a cuyo logro es
contribuyente la Defensa, estableciéndose de esta
forma la intima interaccién entre ambos concep-
tos.

La seguridad nacional se obtiene, segtin la Cons-
titucion (Parte I - 2.2), mediante funciones estatales
bien definidas; es asi que la seguridad exterior se
logra primordialmente a través de la funcién Diplo-
maética y de la funcién Defensa; la seguridad inte-
rior se obtiene mediante la funcién Orden Interiory
la seguridad ante catastrofe se consigue merced a la
funcion Proteccion Civil y Ambiental.

Para Chile, la defensa constituye una Politica
Publica y asimismo una Politica de Estado. Como
Politica Publica su naturaleza es dindmica y se plan-
tea con un claro caracter evolutivo.

“Por tradicion, una de las politicas ptiblicas més
condicionadas por factores internacionales y por
elementos domésticos es la Politica de Defensa. Na-
turalmente esta situacion deriva de la naturaleza de
tal Politica que se define en el punto intermedio en-
tre la Politica Domestica y la Politica Internacional
de Estado y de sus contenidos que se nutren tanto
de elementos politicos y filosoficos internos como
de componentes externos”.?

Para Chile, la obtencion de los objetivos nacio-
nales es el resultado de la integracién sistémica de
la politica exterior con la politica de defensa y con la
politica de desarrollo, en su dimension estratégica y
proyeccién internacional; tal constatacién identifi-




ca el campo de accién del Estado en esta materia.®

De acuerdo a los lineamientos que emanan de
su Libro Blanco, Chile intenta adecuarse a los desa-
fios que han surgido tras la finalizacién de la Gue-
rra Fria. Para ello, entiende su Politica de Defensa
como:

“Conjunto de principios y criterios con que el
Estado orienta su funcién de defensa con vistas a
preservar la soberania e integridad del territorio y
a contribuir al logro de los demés objetivos nacio-
nales”.4

Esto no obsta para que los decisores en mate-
ria de Defensa, allende la cordillera, sugieran que
el anélisis de la Seguridad y la Defensa no puede
restringirse al paradigma westfaliano, so pena de
derivar en una vision distorsionada de las reales
amenazas que enfrenta un Estado moderno como
el chileno.s

Brasil: El pensamiento brasilefio en materia
de Defensa comienza a desgranarse desde la mis-
ma Constitucion de la Unién, donde se lee (art.21)
que es competencia de esta organizacion politica
federal asegurar la Defensa de la Nacién. La Carta
Magna también establece que el Presidente de la
Republica tiene la atribucién de declarar los esta-
dos de paz y guerra, con autorizacién del Congre-
S0, asi como los estados “de defensa” y “de sitio”,
en estos dos tltimos casos sin necesidad de auto-
rizacién parlamentaria (arts. 49,136, 137). Al igual
que en el caso de Chile, la Constitucién brasilefia
también hace referencia a un érgano de consulta
y asesoramiento del Presidente de la reptblica, en
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este caso el Consejo de Defensa Nacional (art.91).

El texto constitucional brasilefio también hace
una referencia explicita a las Fuerzas Armadas,
identificaindolas en sus tres componentes basi-
cos: Ejército, Marina y Aerondutica (vg. Fuerza
Aérea). Las mismas tienen como misién defender
la Patria, los poderes constitucionales, la ley y el
orden, bajo 6rdenes del Presidente de la Reptibli-
ca (art.142). Compete al Congreso establecer el
numero de efectivos, siendo condicién sine qua
non en esta materia la aprobaciéon presidencial
(art.48).

Al contrario que otros paises, como Argentina
o Chile, Brasil no cuenta con un Libro Blanco don-
de se describa en detalle la actividad de Defensa
y sus definiciones politicas. Esa carencia coloca
a la Politica de Defensa Nacional, aprobada por
Decreto N° 5484 en el afio 2005, como principal
referencia en la materia, en cuyas paginas vuelve a
plantearse la interrelacién entre los conceptos de
Seguridad y Defensa. El primero es considerado
una “condicién” caracterizada por la preservacion
de la soberania y la integridad territorial, la reali-
zacion de sus intereses nacionales, la libertad de
presiones y amenazas de cualquier naturaleza, y la
garantia a los ciudadanos del ejercicio de sus dere-
chos y deberes constitucionales; el segundo, a su
turno, remite a las medidas y acciones estatales,
con énfasis en la expresion militar, para la defensa
del territorio, la soberania y los intereses naciona-
les contra amenazas preponderantemente exter-
nas, potenciales o manifiestas. En forma similar
a lo que se observa en Chile, en el caso brasilefio
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la Defensa es una accién contribuyente al logro y
preservacion de la condicion de Seguridad.

En el vecino pais, las cuestiones de la Defensa
estan a cargo del Ministerio de Defensa, creado en
1999 y cuya estructura regimental fue establecida
hace apenas tres afios. De esta cartera dependen
tanto los comandos de las respectivas Fuerzas Ar-
madas, como el Estado Mayor de Defensa. Convie-
ne mencionar aqui que la creacion de la cartera de
Defensa implicd no sélo una centralizacién de la
gestion de las actividades castrenses, sino también
una reduccion de la incidencia militar en el gabine-
te ministerial: en otras épocas, la jefatura de cada
una de las tres fuerzas gozaba de rango ministerial,
al igual que la Casa Militar y el hoy extinto Estado
Mayor de las Fuerzas Armadas (EMFA).

En los ltimos tiempos, las novedades que re-
gistra el ambito de la Defensa en nuestro vecino
pais pueden interpretarse como la traduccién, en
acciones concretas, de las directivas emanadas del
Decreto N° 5484, calificado como la guia méas espe-
cifica y explicita que ha tenido desde el regreso de
la democracia este sector del Estado brasilefo.® Asf,
se asiste a la definicion del Amazonas y el Atlantico
Sur como sendos espacios estratégicos prioritarios,
lo que se tradujo en la relocalizacién de unidades
militares y la adquisicion de equipamiento, a esos
efectos; simultineamente, se reconoce el creciente
peso de amenazas protagonizadas por actores no
estatales que operan de acuerdo a una légica trans-
nacional, entre ellas el crimen organizado y el terro-
rismo, abogandose en este tltimo caso por la capa-
cidad para ejecutar acciones de tipo preventivo.

Algo que se viene observando en los tltimos
tiempos, en lo que a Brasil se refiere, es la percep-
cion segun la cual las apetencias foraneas sobre los
riquisimos recursos naturales del pais podrian ser
causa de un conflicto cuya crisis derive en una agre-
sibn exogena procedente del “mundo desarrollado”.
Claramente, la referencia en este caso apunta al pa-
trimonio amazonico, insistiéndose en la necesidad
de contar con una capacidad disuasoria crefble en
esa area, e incluso con la capacidad para librar com-
bates asimétricos frente al eventual invasor”.

Venezuela: Tempranamente, la Carta Magna
venezolana establece que es competencia esencial
y responsabilidad del Estado y de la ciudadania la
Seguridad de la Nacion (arts. 322,130), agregando
que el Consejo Nacional de Seguridad y Defensa es
el maximo o6rgano de consulta para la planificacion

- y asesoramiento del Poder Ejecutivo en los asuntos

de la defensa integral, la soberania y la integridad
del espacio geografico (art.323).

La Constituciéon de la Republica Bolivariana
también contiene numerosas referencias a las Fuer-
zas Armadas, concentradas basicamente en su art.
328. En ese texto se registran dos elementos nove-
dosos en esta materia, respecto a otras naciones la-
tinoamericanas: por un lado, el empleo del concepto
Fuerza Armada Nacional (FAN), en modo singular,
para hacer referencia a los diferentes componentes;
por otro, la incorporacién de la Guardia Nacional
como un cuarto componente de la FAN, sumado a
la Armada, el Ejército y la Aviacion.

La definicién de Defensa, en el caso que nos




ocupa, no se desprende de un Libro Blanco como
se observa en Chile, ni de un documento de Politica
de Defensa Nacional como ocurre en Brasil. Es la
Ley Orgéanica de Seguridad de la Nacién, sancio-
nada a fines del afio 2002, la que especifica tanto
el concepto que le da nombre como el de Defensa,
ambos anticipados en la Constitucién. La detallada
definicién de Seguridad de la Nacién que se lee en
el art. 2 alude a “la condicibn, estado o situacién
que garantiza el goce y ejercicio de los derechos y
garantias en los &mbitos econémico, social, politi-
co, cultural, geogréfico, ambiental y militar, de los
principios y valores constitucionales por la pobla-
cion, las instituciones y cada una de las personas
que conforman el Estado y la sociedad, con proyec-
cién generacional, dentro de un sistema democrati-
co, participativo y protagbnico, libre de amenazas a
su sobrevivencia, su soberania y a la integridad de
su territorio y demas espacios geogréficos”.

La Ley Organica de Seguridad de la Nacién, en
su art. 3, aborda la cuestién especifica de la Defen-
sa, definiéndola como el “conjunto de sistemas, mé-
todos, medidas y acciones de defensa, cualesquiera
sean su naturaleza e intensidad, que en forma activa
formule, coordine y ejecute el Estado (...) con el ob-
jeto de salvaguardar la independencia, la libertad,
la democracia, la soberania, la integridad territorial
y el desarrollo integral de la Nacién”. Notese aqui,
como otro rasgo peculiar de la nacion caribefia, que
en esta definicién no se registra una referencia ex-
plicita a las FAN, ni al instrumento militar.

En Venezuela, desde hace mas de medio siglo, la
cartera de Defensa tiene a su cargo la gestion de los
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asuntos militares, ejecutando las 6rdenes del titular
del Poder Ejecutivo. Su 6rgano de planificacién es el
Estado Mayor Conjunto, que desarrolla los planes
establecidos por una institucién que no tiene equi-
valencias en los otros paises seleccionados para este
estudio: la Junta Superior de las FAN. Esta Junta
opera como el principal 6rgano asesor del Presiden-
te de la Repiblica, del Consejo Nacional de Segu-
ridad y Defensa y del Ministerio de la Defensa en
cuestiones militares. Bajo la presidencia del titular
de la cartera de Defensa, lo integran el Inspector
General y los comandantes generales de las FAN, el
jefe del Estado Mayor Conjunto y el responsable de
las Fuerzas Armadas de Cooperacién.

En nuestro relevamiento, el caso de Venezuela
cobra relevancia a partir del recurrente empleo de
los conceptos “guerra asimétrica” y “guerra de cuar-
ta generacién” por parte del gobierno, tanto para
explicar la naturaleza de la agresién como las me-
didas preventivas/disuasivas que adopta su Poder
Ejecutivo frente a esas contingencias.

El Palacio de Miraflores revalorizo la guerra asi-
métrica desde una perspectiva netamente defensi-
va, como fuera sostenido inicialmente por el titu-
lar del Poder Ejecutivo de Venezuela en el Primer
Foro Militar sobre Guerra de Cuarta Generacién y
Guerra Asimétrica, celebrado en Caracas en 2004.
Esta linea de pensamiento postula que, frente a una
hipotética intervencién armada exégena protago-
nizada por un Estado militarmente mas poderoso,
la guerra asimétrica seria la tinica salida a disposi-
cién de los venezolanos para resistir la agresion y
repeler a un invasor, cuya superioridad en términos
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convencionales condena al fracaso todo intento de
oposicion en el plano simétrico.

Lejos de considerar a las guerras asimétricas
como un concepto foraneo, los analistas venezola-
nos remarcan que esta forma de combate tiene fuer-
tes clivajes historicos con las guerras de la indepen-
dencia libradas por los patriotas de Nueva Granada
contra los realistas. La batalla de “Las Queseras del
Medio”, donde descoll6 el genio estratégico del jefe
patriota José Antonio Péez, asi como la batalla de
Santa Inés, son consideradas hitos referenciales de
esta analogia histdrica®.

La participacion de la ciudadania en el eventual
rechazo a un agresor externo, como idea, trascien-
de a las Fuerzas Armadas para abarcar a la socie-
dad en su conjunto, que tiene la responsabilidad de
coadyuvar a la Defensa Nacional segtin lo establece
la Constitucion bolivariana en su titulo VII (“De la
Seguridad de la Nacién”™). Esa participacion ciuda-
dana se materializa a través de nuevas unidades
de reservas civiles, denominadas en su conjunto
Reserva Nacional Bolivariana, dependientes del
Presidente de la Republica a través de un Coman-
do General de Reserva; de este comando dependen
guarniciones repartidas en la geografia nacional, y
de éstas las “unidades de actuacién” en cada uno de
los veintitrés estados en que se divide el pais.

Asi, la poblacion comiln, convenientemente
organizada y entrenada, se prevé interactuari con
las fuerzas regulares en el rechazo a las fuerzas in-
vasoras y sus apoyos locales, combatiendo en los
ambitos urbano y rural en forma descentralizada e
indefinidamente. De esta manera, en palabras del
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Presidente de la Reptblica, se explicita la linea de
pensamiento sobre el proceder de la sociedad en su
conjunto.?

Las dimensiones cuantitativas de esta iniciativa
gubernamental quedan claramente de manifiesto
al reparar que, mientras los efectivos estables de la
FAN rondan las 82 mil personas (segtn el Instituto
Internacional de Estudios Estratégicos, IISS), las
dimensiones de las reservas podrian llegar a supe-
rar el millon de integrantes.

Pern: El antetGltimo caso seleccionado para
nuestro trabajo, Perti, coincide con los anteriores
en la referencia a la cuestién de la Defensa en el
texto constitucional, donde se establece como de-
ber primordial del Estado la defensa de la sobe-
rania nacional (art. 44). Ademas, se constituye al
Estado en garante de la seguridad de la Nacion,
mediante el Sistema de Defensa Nacional, dirigi-
do por el Presidente de la Reptblica, quien esta
facultado para declarar la guerra con autorizacion
del Congreso (arts. 118,163,164). Para el Perq, la
seguridad es la situacion en la cual el Estado tiene
garantizada su independencia, soberania e inte-
gridad, situacion que contribuira a la consolida-
cion de la paz, al desarrollo integral y a la justicia
social basada en los valores democriticos y en el
respeto a los derechos humanos.

Las amenazas y otros desafios a la seguridad
constituyen para Perti problemas complejos que
requieren respuestas multisectoriales, comple-
mentadas por la sociedad civil, todos ellos ac-
tuando en su ambito de responsabilidad y de con-
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formidad con el ordenamiento juridico. Esta es la
base de la integracién entre el Estado y la socie-
dad en todos los campos de la actividad nacional,
particularmente en lo politico, cultural, econémi-
co, social, cientifico - tecnologico y ecologico.

Con relaciéon a las amenazas externas, con-
viene senalar en particular dos de ellas: las que
podrian generarse si se intentara aplicar en la
subregion sudamericana doctrinas de seguridad
incompatibles con la vigencia del Derecho In-
ternacional, y las que podrian surgir de crisis en
funcién de escasez de recursos naturales de valor
estratégico, tales como los recursos vitales*.

Los intereses nacionales, para Peru, estian
constituidos por necesidades y aspiraciones am-
plias y duraderas que posee la Nacion y se tradu-
cen en objetivos nacionales, que vienen a ser la
expresion formal de los intereses y aspiraciones
de esa Nacién.

A partir de los objetivos establecidos en el
Acuerdo Nacional del 2002, Pert ha disenado 31
politicas de Estado, estando la novena referida a
la Seguridad Nacional, ella establece en términos
generales:

“Nos comprometemos a mantener una politi-
ca de seguridad nacional que garantice la inde-
pendencia, soberania, integridad territorial y la
salvaguarda de los intereses nacionales.

Consideramos que esta es una tarea que invo-
lucra a la sociedad en su conjunto, a los organis-
mos de conduccién del Estado, en especial a las
Fuerzas Armadas, en el marco de la Constitucién
y las leyes. En tal sentido, nos comprometemos a
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prevenir y afrontar cualquier amenaza que ponga
en peligro la paz social, la seguridad integral y el
bienestar general™

A partir de dicho propésito, el Estado fomen-
tard la participacién activa de la sociedad en el
logro de los objetivos de la Politica de Seguridad
y Defensa Nacional, garantizar4 la plena opera-
tividad de las Fuerzas Armadas orientadas a la
disuasion, a la defensa, a la prevenciéon de con-
flictos, asi como al mantenimiento de la paz, e
impulsara la ensefianza de los conceptos basicos
de seguridad y defensa en todos los niveles del
sistema educativo nacional.

Al contrario que Brasil y Venezuela, y al igual
que Chile, Pert cuenta con un Libro Blanco, emi-
tido el ano 2005, que establece precisiones en tor-
no a los conceptos de Seguridad y Defensa. El pri-
mero es entendido, como en los casos anteriores,
en tanto “situacién”, caracterizada por la garantia
de la independencia, soberania e integridad esta-
tales, y de los derechos constitucionales para la
poblacién; el restante, como el conjunto de me-
didas, previsiones y acciones que (a tal efecto) el
Estado genera, adopta y ejecuta en forma integral
y permanente.

El Ministerio de Defensa del Pert fue creado
apenas hace dos décadas, con una notoria poste-
ridad a otros paises de la region. Su funcién difie-
re seglin se trate de la esfera politica, o de la esfe-
ra militar; en el primer caso le compete concebir,
planificar y supervisar la politica de Defensa Na-
cional; en el segundo, le corresponde coordinar
y ejecutar la referida politica. Por otro lado, esta

cartera planifica y coordina las acciones que en
esta materia realiza el Consejo de Defensa Nacio-
nal, un 6rgano de asesoramiento presidido por el
ministro de Defensa en el cual también partici-
pan los jefes de las tres Fuerzas Armadas.

Para Perti, los problemas de seguridad conven-
cional en la region seran atendidos aplicando los
mecanismos de seguridad cooperativa. Las ame-
nazas seran enfrentadas por medio de politicas
de coordinacién y cooperaciéon mutua. Mientras
tanto, los requerimientos de seguridad y defensa
seran satisfechos en concordancia con el desarro-
llo nacional. La estrategia de seguridad del Pert es
defensiva y disuasiva.

Finalmente, digamos que del Ministerio de De-
fensa dependen tanto las Comandancias Genera-
les de las tres Fuerzas Armadas, como el Comando
Conjunto de las mismas, que ejecuta las operacio-
nes militares en un contexto de conjuntez e intero-
peratividad.

Meéxico: El quinto y tltimo caso seleccionado
para este trabajo es el de México. Nuevamente,
asistimos en esta ocasién a un alto nivel de singu-
laridad, que est4 dado por la virtual ausencia de la
cuestion de la Defensa en la Constitucién Nacio-
nal. La Carta Magna azteca solo tiene referencias
fragmentarias a la obligacion ciudadana de reci-
bir instruccién militar (art. 31); a la potestad del
Poder Legislativo de declarar el estado de guerra
(art. 73), hecho que carece de analogias a nivel la-
tinoamericano; y a la disposicion permanente del
Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea bajo la con-




duccion del Presidente de la Reptiblica (art. 89).

Al dia de la fecha, México no cuenta con un
Libro Blanco, pese a los esfuerzos que viene reali-
zando en esa materia desde hace aproximadamen-
te un lustro. Tampoco existe en este pais hermano
un documento que explicite la Politica de Defensa
Nacional, como si es el caso de Brasil, ni ley espe-
cifica alguna en materia de Defensa y Seguridad,
como se observa en Venezuela. Con este contexto,
la Seguridad Nacional en tanto “accién” y no “si-
tuacién”, como seria en los otros cuatro casos, se
desprende del tltimo Plan de Desarrollo Nacional,
donde se identifican como metas la proteccion y
preservacion del interés colectivo, evitando o mi-
nimizando cualquier riesgo o amenaza a la inte-
gridad fisica de la poblacion y de las instituciones
nacionales.

En México, el Presidente es el Comandante Su-
premo de las Fuerzas Armadas, aunque este cargo
no le es conferido porla Constitucion Nacional, sino
por la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal. Si estan explicitadas en el texto constitu-
cional, como anticiparamos, las Fuerzas Armadas,
aunque su funcionamiento esté regido por sendas
leyes referidas al Ejército y la Fuerza Aérea, por un
lado, a la Armada, por el otro. Consecuentemente,
se observa que este pais cuenta “virtualmente” con
dos carteras de Defensa (a la sazon Secretarias): es
decir, la Secretaria de Defensa Nacional, que eng-
loba al Ejército y la Fuerza Aérea, y la Secretaria
de Marina, bajo cuya esfera queda la Armada. Y
lo mismo se repite en lo que suele denominarse
Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas:
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esta figura se desdobla en el caso mexicano en un
Estado Mayor de la Defensa Nacional, que alcanza
al Ejército y la Fuerza Aérea, y un Estado Mayor
General de la Armada que atiende las cuestiones
de las fuerzas de mar.

Como relata un especialista de la Universidad
Nacional de México (UNAM), las Fuerzas Arma-
das mexicanas tienen una participacién muy acti-
va en el desarrollo nacional y en misiones de segu-
ridad interna, seguridad piiblica y de apoyo de la
poblacion en casos de desastres; estos roles tienen
fuertes raices en la historia de la Nacion, su posi-
cion geogrifica y, particularmente, la evolucién de
su régimen politico* . En los Gltimos tiempos, la
mencionada participacién ha sido particularmen-
te notoria en lo que se refiere al combate al narco-
trafico: contingentes militares operan junto a efec-
tivos de la Policia Federal Preventiva (PFP) y de la
Procuraduria General de la Reptblica (PGR) en la
erradicacion de los carteles del crimen organizado
diferencidandose con ello, del criterio que induce a
especificar la defensa en funcién de roles surgidos
de amenazas de origen externo. _

3. Conclusiones

En este breve trabajo hemos intentado demos-
trar que en materia de Defensa, la situacion en La-
tinoameérica leida en clave de homogeneidad no es
exacta salvo para ciertos aspectos relevantes de la
visién estratégica que asi lo testimonia. Sin embar-
go, este aparente déficit no modifica la esencia y la
naturaleza de las relaciones en la region. Los cinco
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casos tratados asi lo demuestran.

En este sentido observamos que, aunque la cues-
tién de la Defensa y las Fuerzas Armadas aparecen
tempranamente en las constituciones nacionales,
no en todos los textos fundamentales son tratadas
con una adecuada estructura conceptual integrada
sistémicamente. Tampoco son iguales las atribu-
ciones legislativas en esta materia, ni se detecta en
todos los casos la existencia de un 6rgano de aseso-
ramiento especifico al Poder Ejecutivo.

Aunque en todos los casos la cuestiéon de la De-
fensa estd normada a través de leyes y/o decretos,
la emision de documentos rectores sobre este tema,
por parte del poder politico, no es una préctica ge-
neralizada. Al igual que nuestro pais, Chile y Pert
cuentan con un Libro Blanco, lo que no se repite en
los restantes casos; mientras Brasil dispone de una
Politica de Defensa Nacional, en Venezuela las prin-
cipales referencias se encuentran en una ley verte-
bradora, lo que no es el caso de México, donde las
pricticas enraizadas en su cultura politica parecen
suplir algunas herramientas normativas.

Dejando momentineamente de lado las singu-
laridades del modelo mexicano, en los casos que
hemos analizado se puede constatar que existe una
cartera ministerial que gestiona en forma centrali-
zada los asuntos de la Defensa, por delegacion de su
maéximo responsable, el titular del Poder Ejecutivo.
En el organigrama de estos ministerios se observa
la existencia, con diferentes nombres, de estados
mayores que incluyen entre sus responsabilidades
el asesoramiento en lo que atarie al accionar con-
Jjunto de las Fuerzas Armadas.

Resulta importante consignar que en los casos
analizados el abordaje a la Defensa en general se
efectiia a partir del vinculo entre este concepto y
otro més abarcativo, el de la Seguridad. En este es-
quema, y acorde a los lineamientos internacionales
imperantes, en ciertos casos, la Seguridad tiende a
ser percibida como “condicién” o “situacién” a lo-
grar, de caracter multidimensional, mientras la De-
fensa es entendida como una accién contribuyente
a ese estado de cosas.

Derivado de lo anterior, es importante remarcar
sin embargo que mas all4 de las particularidades de
cada caso nacional, sobre todo del mexicano (cuya
excepcionalidad no invalida esta tendencia), la De-
fensa es percibida, cada vez mas, como una accién
determinada en funcién de amenazas reales o po-
tenciales provenientes del exterior, lo que hace que
las Fuerzas Armadas hayan visto disminuir sensi-
blemente su empefamiento en tareas de seguridad
interior respecto del que se observaba hace apenas
unos anos®. Asi encontramos que la necesidad de
desarrollar fuerzas de seguridad tipo Gendarmeria
aparece como un objetivo organico deseable de evo-
lucién y destinado a asumir las responsabilidades
propias de la seguridad interior, reservando de esta
manera las Fuerzas Armadas para las funciones ex-
clusivas de la Defensa.

En sintesis, nuestro abordaje exploratorio de la
cuestion de la Defensa en el espacio latinoamerica-
no corrobora que, junto a la existencia de impor-
tantes consensos en la materia (participacion activa
de la ciudadania en materia de defensa, medidas
preventivas contra las amenazas a los recursos es-




tratégicos, involucramiento en misiones destinadas
ala creacion y sostenimiento de un ambiente inter-
nacional de paz, desarrollo de una zona libre de ar-
mas nucleares, creaciéon de una zona de paz, entre
otros), persisten singularidades que relativizan la
homogeneidad que se le asigna a América Latina en
estos aspectos. Es imperativo tomar debidamente
en cuenta, entonces, esta heterogeneidad, y aban-
donar el empleo de afirmaciones estereotipadas,
como precondicién para comprender en todas sus
dimensiones una problematica de por si tan com-
pleja y que no podemos permitir sea objeto de ma-
nipulacion a favor de intereses ajenos.

Una consideracion final nos sugiere, conforme
una vision clasica del problema, la recurrencia a
viejas reglas estratégicas, tal el caso del concepto
de Imperium, el que proponia taxativamente que
un lider debia elegir por si mismo quienes eran sus
adversarios, no dejandolo librado a la opiniéon de
otros, aunque fuesen éstos considerados amigos.
Esta prevencion nos preservaria de formular en el
futuro erradas opciones estratégicas.

1 Ver Libro de Defensa de Chile 2002.

2 DILLON, G.M. Los pardametros de la Decisién. Revista “Politi-
ca y Estratégica N° 103, p. 11",

3 HOLZMANN, Guillermo. Politica de Defensa y Disefio del Li-
bro Blanco de la Defensa. El caso Chile 2003. Departamento
Ciencia Politica — Universidad de Chile.

4 Ver Libro de la Defensa 2002, parte III Politica de Defensa
Nacional. Cap. 1, Conceptos y definiciones, p. 77.
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5 ORTIZ SARKIS, Miguel: “La idea de amenaza en los respon-
sables gubernamentales de Chile 1990-2005", Politica y Estra-
tegia N* 104, octubre-diciembre 2006, pp. 34-49.

6 CALLE, Fabidn: “La nueva politica de Defensa de Brasil’,
Centro para la Apertura y el Desarrollo de América Latina
(CADAL), 17 de agosto de 2005.

7 GOMES PEDROSA, Fernando: “Conflictos asimétricos: ame-
nazas a la soberania brasilefia sobre la Amazonia”, Revista de
la Escuela Superior de Guerra N° 562, Julio-septiembre 2006,
pp. 51-61.

8 BARTOLOME, Mariano: “Las guerras asimétricas y de cuar-
ta generacién dentro del pensamiento venezolano en materia
de Seguridad y Defensa”, ponencia expuesta en el XII Congreso
de Relaciones Internacionales del Cono Sur, Buenos Aires no-
viembre de 2006.

9 CHAVEZ, Hugo: “Venezuela defiende su soberania” (discur-
s0 pronunciado el 16 de mayo de 2004 en Caracas, luego de la
Marcha por la Paz y contra el Imperialismo). En Hugo Chdvez:
Palabras Antiimperialistas, Ministerio de Comunicacién e In-
Jormacién, coleccién Discursos del Presidente, Caracas 2006,
Dp. 91-124 (en especial pp. 117 y 8s.).

10 Ver Libro Blanco de la Defensa Nacional de Perti 2005, cap.
III, p. 63.

11 Ibidem pp. 63-64.

12 BENITEZ MANAUT, Rail: “El sistema de Defensa en Méxi-
co”, en Red de Seguridad y Defensa en América Latina (RES-
DAL): Atlas Comparativo de la Defensa en América Latina,
RESDAL, Buenos Aires 2005, pp. 222-225,

13 El ejemplo mds reciente es el del estallido de violencia urbana
que a comienzos de afio sacudio a Rio de Janeiro. El presidente
de Brasil autorizo el envio de tropas federales a ese estado con
el objeto de auxiliar al gobierno local en el combate a las bandas
criminales, respondiendo a un pedido formulado en tal sentido
por el gobernador. Sin embargo, al contrario que en ocasiones
anteriores, las tropas federales enviadas no fueron de tipo mi-
litar, sino que se enmarcaron en la Fuerza Nacional de Seguri-
dad Publica (FNS). una unidad de elite de unos 8000 polictas
militares y bomberos de toda la nacién, entrenada para actuar
en situaciones de violencia urbana extrema, inchiyendo toma
de rehenes.
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Nuevas desafios
e e

A
DEFENSA NACIONAL
Y LOS ASUNTOS MILITARES
EN LA ARGENTINA

Escﬂ?e
Marcelo Sain

1. Nuevos desafios en la defensa

nacional
\\
S Los profundos cambios producidos duran-
f;}\ te los afios ’80 y ’90 tanto en el plano inter-
\ : nacional como en la esfera interna de nues-
tro pais pusieron en tela de juicio una forma

particular de organizacion y funcionamiento
de la defensa nacional y, en su marco, de las
Fuerzas Armadas que tuvo vigencia por mas
de 40 anos.
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En su conjunto, desde mediados del siglo XX,
este sistema de defensa nacional, del que las Fuer-
zas Armadas han configurado apenas una dimen-
sion particular del mismo, se estructuré sobre la
base de un conjunto de pardmetros que, en la ac-
tualidad, resultan anacrénicos frente a la enverga-
dura de las transformaciones senaladas, poniendo
en evidencia la necesidad de emprender un abar-
cativo proceso de reformulacién de dichos siste-
mas defensivos-militares.

Asi lo expreso el 13 de marzo de 2007, la Mi-
nistra de Defensa, Nilda Garré, primera mujer al
frente de dicha cartera, cuando sostuvo la necesi-
dad de emprender una “profunda readecuacién
del sistema de defensa y de las Fuerzas Armadas”
a tono con las condiciones internacionales y do-
meésticas imperantes, posicionando a la reforma
institucional del sistema defensivo-militar como
eje de la politica de defensa nacional inaugurada
en el inicio de su gestion.

El principal asunto de la defensa en la actua-
lidad no es la posibilidad de una accion militar
agresiva inminente contra la Republica Argenti-
na, ni tampoco la existencia de una situacion es-
tratégica regional critica desde la perspectiva de
la defensa militar. La realidad es que la defensa
nacional, como politica de Estado, tiene el desafio
de avanzar y producir una profunda readecuacion
del sistema de defensa y de las Fuerzas Armadas,

a los efectos de colocarlas a tono con el escenario
regional vigente y volver mas eficiente y racional
el desempeno y la organizacién del sistema en su
- ¢bnjunto, todo ello en el marco de los recursos




presupuestarios que dificilmente van a ser incre-
mentados de manera significativa durante un lar-
go periodo de tiempo.’

Es la primera vez en dos décadas que un Mi-
nistro de Defensa —en este caso, una Ministra de
Defensa- da cuenta abiertamente de la desactua-
lizacién y obsolescencia del sistema defensivo-
militar argentino y coloca como eje de la politica
del sector la necesidad de emprender un profundo
proceso de reformas institucionales, de acuerdo
con las condiciones internacionales y nacionales
vigentes y siguiendo un tono realista tan poco fre-
cuente en el ambito de la defensa nacional y los
asuntos militares.

En este ambito es usual que se afioren aque-
llos tiempos en los que el aparato castrense nacio-
nal tenfa un porte sustantivamente mayor que el
actual. Este aparato se sustentaba en un elevado
nivel de gasto estatal destinado a la defensa na-
cional y, en particular, a las Fuerzas Armadas, y
en dos hechos ineludibles a la hora de evaluar la
pertinencia de la afioranza sefialada. Por un lado,
las Fuerzas Armadas constitufan actores politicos
dominantes en el escenario institucional de nues-
tro pais. Sustentaban elevados niveles de corpo-
rativizacion y de autonomia en el sistema politico
y, en ese marco, encabezaron y sostuvieron regi-
menes autoritarios de caracter dictatorial basados
en estrategias represivas tendientes a desactivar
todo atishbo de movilizacién politica y social con-
traria al ordenamiento econémico que impusie-
ron. Por otro lado, la estructura organizativa, de
funcionamiento y doctrinaria de las instituciones
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castrenses fue moldeada a lo largo de varias dé-
cadas para afrontar diversos y complejos desafios
y conflictividades derivadas de atritos fronterizos,
competencias regionales y problematicas internas
propias de aquellos afios.

Nada de todo ello existe en la actualidad. La de-
mocratizacién politica iniciada en 1983 ha esmeri-
lado la tradicional autonomia castrense y la Argen-
tina no cuenta hoy con Fuerzas Armadas capaces
de tallar, determinar o incidir sobre la politica
institucional del pais. Tampoco poseen prerroga-
tivas institucionales que permitan obstruir o con-
dicionar el juego politico democratico o, al menos,
imponer pautas sectoriales 0 mantener intereses
corporativos. Asimismo, las conflictividades fron-
terizas o internas que justificaron la conformacién
de maquinarias bélicas de proyeccién regional y,
al mismo tiempo, de grandes aparatos de repre-
si6én interna han desaparecido. Ello, sumado a las
persistentes crisis econémicas por la que atraveso
nuestro pais, dio lugar a la recurrente caida de los
gastos militares, convirtiendo a las instituciones
castrenses en fuerzas escudlidas en comparacién
con las existentes en otrora.

Todo esto, en fin, impone, por si mismo, la ne-
cesidad de encarar un proceso de reconversién y
modernizacion defensivo-militar que proyecte
a las instituciones del sector como instrumentos
adecuados y eficientes frente a los nuevos desafios
propios del actual escenario internacional, regio-
nal y nacional.

Ahora bien, son los gobiernos civiles o las cii-
pulas militares la instancia fundamentalpara lle-

- ’ La Defensa Nacional



=
=]
£
(3]
w
-4
2]
w
g
@
Yy
@
o]
od
fia |

8o

LA DEFENSA NACIONAL Y LOS ASUNTOS MILITARES EN LA ARGENTINA ACTUAL

var a cabo el disenio y la implementacién de la re-
conversion y modernizacion defensivo-militar?;
cquién define y formula el modelo de defensa na-
ctonal adecuado para la época y el tipo de Fuerzas
Armadas necesarias para ello?; équién establece
los lineamientos basicos de las politicas y estrate-
gias defensivo-militares de nuestro pais?. Sin du-
das, todo ello es una responsabilidad excluyente e
indelegable de las autoridades gubernamentales v,
en particular, de aquellas autoridades encargadas
de la direccion de la defensa nacional.

En el 2001, el General (R) Martin Balza, ex Jefe
del Estado Mayor General del Ejército Argentino,
sostuvo acertadamente que las Fuerzas Armadas
que se hallan subordinadas al poder civil, “deben
ser mandadas por éste con eficiencia, coherencia,
Jfirmeza, comprensién y afecto”. En su opini6n,
la politica de defensa y militar debe ser estable-
cida por el poder civil, para lo cual “lo primor-
dial es que la dirigencia politica tenga en claro,
Y sepa, qué hacer con las Fuerzas Armadas”. En
este sentido, la supremacia del poder civil sobre
el poder militar solo se puede lograr mediante “la
Jijacion de misiones y objetivos claros” por parte
de los poderes ejecutivo y legislativo del Estado.
“En una democracia moderna y efectiva, los mi-
litares debemos elaborar los distintos cursos de
accién para superar una crisis o amenaza, pero
es el poder politico quien los determina y luego
—evaluando el asesoramiento militar- decide cual
es el recurso de accion o la opcién mas atinada”,
sostuvo el destacado ex jefe militar.?

Sin embargo, ello abre un conjunto de dilemas

que podrian resumirse en un interrogante fun-
damental, a saber, dcuentan nuestro pats con un
Ministerio de Defensa con capacidades institucio-
nales suficientes para encarar un proceso institu-
cional de semejante envergadura?. He aqui, pues,
el principal desafio institucional en la materia, esto
es, la construccion y el fortalecimiento de gober-
nabilidad politica en todo lo relativo a la defensa
nacional y los asuntos militares. Esto constituye
la condicion necesaria fundamental para atravesar
un proceso exitoso de reconversion y moderniza-
cion defensivo-militar.

El Almirante (R) Mario César Flores, ex Minis-
tro de Marina del Brasil, sostiene apropiadamente
que “en cada época y cada pais, las concepciones
y las doctrinas estratégicas deben ser avaladas y
ajustadas para su uso de acuerdo con la prepara-
cion militar, pero siempre en funcién de las cir-
cunstancias objetivas que merezcan respeto ast
como de las circunstancias que puedan o deban
Jundamentar la actuacién militar, con el estable-
cimiento de limites, objetivos y criterios para esa
actuacion”. Vale decir, la preparaciéon militar no
puede desarrollarse “de modo aprioristico e au-
tonomo” sino que “hay que ponderarla juiciosa-
mente y adaptarlas a la época y a la situacién”. Se
trata, a su juicio, de una cuestion politica y estraté-
gica, y no meramente militar. Cabe a “los militares
participar de él como profesionales de la defensa,
asesorando en lo tocante a las posibilidades, con
sus demandas de preparacion y las limitaciones
del poder militar en las consecucion de la politica
nacional”, pero quien debe conducirla es el poder




politico o, mas precisamente, las autoridades gu-
bernamentales democraticas.?

No obstante, para Flores, las relaciones civil-
militares articuladas durante las tltimas décadas
en Brasil se caracterizaron por dos tendencias que
han desdibujado y vulnerado la posibilidad de
establecer una ecuacién apropiada en materia de
defensa nacional. Ellas también han signado nues-
tras propias relaciones civil-militares. En primer
lugar, la apatia politica que ha primado en la clase
dirigente acerca de las cuestiones defensivo-mili-
tares, alimentada por los preconceptos existentes
sobre los militares, el desinterés sobre estos asun-
tos que tienen poca relevancia en la vida politica
nacional, y la falta de preparacién y de familiari-
dad de los civiles sobre las cuestiones vinculadas
a las Fuerzas Armadas y la defensa nacional. Estas
tendencias también han caracterizado a los fun-
cionarios del Ministerio de Defensa, lo que favo-
reci6 el desgobierno politico del sector ya que esa
apatia, desinterés e incompetencia convirti6 a di-
chos funcionarios en “muy vulnerables a la visién
y a la influencia corporativa de los profesionales
de las tres fuerzas™, impidiendo el ejercicio inte-
gral del gobierno civil sobre el mundo militar. Y,
en segundo término, el conservadorismo militar
asentado en la ausencia de predisposicion de las
Jerarquias castrenses a incorporar nuevas ideas
y concepciones defensivo-militares y a dejar de
aferrarse a las visiones tradicionales que orien-
taron el pensamiento y la organizacion militar en
otros tiempos y que posteriormente han resultado
vetustas y desactualizadas. Esta impronta se ha
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ponderado en épocas de paz, como la actual, en
las que no existe la posibilidad de uso de las Fuer-
zas Armadas como instrumentos de resolucién de
disputas territoriales o estratégicas, dado que “los
lideres militares no se entusiasman con cambios
mayores y son propensos al conservadorismo
protector de carrera”, todo lo cual implicé “la
aceptacion por parte de los altos escalones milita-
res de concepciones desarrolladas, mucho o poco,
bajo circunstancias politicas, econémicas, cultu-
rales y tecnolégicas del pasado, pero diferentes
de las circunstancias de su tiempo real”s

De este modo, la apatia politica y el conser-
vadorismo militar han impedido el desarrollo de
un proceso institucional tendiente a viabilizar un
cambio institucional modernizante que tienda a
superar los resquicios desactualizados atn exis-
tentes de un modelo tradicional de organizacién
de la defensa y de las instituciones castrenses que
se conform6 basicamente a partir de la década del
'40, aunque durante los afios 60 sufrié una trans-
formacion radical y adquirié formas y contenidos
que se extendieron hasta los afios '80, y que las
sucesivas gestiones gubernamentales constitucio-
nales no han conseguido superar desde la instau-
racion democrética producida en 1983.

El presente trabajo se propone hacer un reco-
rrido general del modelo tradicional defensivo-mi-
litar y el anacronismo del mismo ante las actuales
condiciones situacionales. Seguidamente, se dara
cuenta del desempeno deficiente de las sucesivas
gestiones gubernamentales en materia de defen-
sa nacional y se abordaran los ejes formulados
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y seguidos por la actual gestion ministerial a los
efectos de revertir aquellas deficiencias politicas.
Finalmente, se haran algunas consideraciones ge-
nerales acerca de los lineamientos necesarios para
llevar a cabo la reforma militar atin pendiente.

2. Entre la defensa nacional y la
seguridad nacional

Los lineamientos doctrinales basicos del mo-
delo tradicional de organizacién de la defensa y
de las instituciones castrenses resultaron de la su-
cesion de dos grandes paradigmas en materia de
defensa nacional que dieron forma a dos modelos
defensivo-militares diferenciados. Entre los afos
'40 y ’60, tuvo vigencia lo que se podria denomi-
nar el modelo defensivo-militar peronista asenta-
do doctrinalmente en la denominada “Doctrina de
la Defensa Nacional”, mientras que entre los afios
'60 y '80 se impuso el modelo defensivo-militar
seguritista basado doctrinalmente en la llamada
“Doctrina de la Sequridad Nacional”.

La Doctrina de la Defensa Nacional (DDN)®
constituyo el basamento ideolégico del primer y
segundo gobierno constitucional encabezado por
el Juan Domingo Per6n en materia de defensa na-
cional y en la gestion de los asuntos militares.

En una conferencia brindada en 1944 acerca
del significado de la defensa nacional; el entonces
Coronel Peron defini6 a ésta como una esfera de
la vida nacional mucho més amplia que aquella
restringida Gnicamente a las Fuerzas Armadas y
que comprendia a “todos sus habitantes, todas las

energias, todas las riquezas, todas las industrias
y producciones mas diversas”. En ese marco, las
Fuerzas Armadas eran entendidas como “el ins-
trumento de lucha de ese gran conjunto que cons-
tituye la «Nacién en armas»”.

Un pais en lucha puede representarse con un
arco con su correspondiente flecha, tendido al
limite méximo que permite la resistencia de su
cuerda y la elasticidad de su madero, apuntando
hacia un solo objetivo: ganar la guerra. Sus Fuer-
zas Armadas estin representadas por la piedra o
el metal que constituye la punta de la flecha; pero
el resto de ésta, la cuerda y el arco, son la Nacién
toda, hasta la minima expresion de su energia y
poderio [...]. La defensa nacional de la patria es
un problema integral, que abarca totalmente sus
diferentes actividades; que no puede ser improvi-
sada en el momento en que la guerra viene a lla-
mar a sus puertas, sino que es obra de largos anos
de constante y concienzuda tarea; que no puede
ser encarada en forma unilateral, como es su solo
enfoque por las Fuerzas Armadas, sino que debe
ser establecida mediante el trabajo armoénico y
entrelazado de los diversos organismos del go-
bierno, instituciones particulares y de todos los
argentinos, cualquiera sea su esfera de accién; que
los problemas que abarca son tan diversificados, y
requieren conocimientos profesionales tan acaba-
dos, que ninguna capacidad ni intelecto puede ser
ahorrado [...].7

A tono con ciertas visiones vigentes por enton-
ces en el continente europeo, esta concepcion de
la defensa nacional suponia, asi, una visién de la



guerra, en cuyo marco se entendia que, desatado
un enfrentamiento bélico, la totalidad de los re-
cursos humanos y materiales de un pais asi como
sus fuerzas productivas nacionales debian com-
prometerse -y ser organizadas por el Estado- en
el sostenimiento del esfuerzo bélico militarmente
consumado por sus Fuerzas Armadas a los fines
de hacer frente a situaciones conflictivas derivadas
de agresiones militares de origen externo, esto es,
agresiones contra el territorio nacional llevadas
a cabo las Fuerzas Armadas de otros paises. Las
Fuerzas Armadas constituian, asi, el instrumento
militar de la defensa nacional.

Se trataba de una vision convencional y limi-
tada de la guerra, la que, en nuestro caso, con-
templaba la posibilidad de confrontaciones bélicas
locales con los paises vecinos, en particular con
Chile y con Brasil. Con Chile existian cuestiones
limitrofes irresueltas y con Brasil la Argentina
mantenia una manifiesta rivalidad por el predomi-
nio politico-militar en el area de América del Sur.
Desde los afios "30, estas dos hip6tesis de conflicto
de carécter vecinal configuraban los parametros
predominantes en torno a los cuales se fueron or-
ganizando y desplegando nuestras instituciones
castrenses.

Ahora bien, a partir del golpe militar que puso
fin al segiindo gobierno peronista en 1955, se pro-
dujo una sustantiva reformulacion doctrinaria en
materia de defensa nacional y, en especial, del pa-
pel institucional desempefiado por las Fuerzas Ar-
madas. El telén de fondo doctrinal de este cambio
estuvo dado por la llamada “Doctrina de la Segu-
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ridad Nacional” (DSN)* que comenzé a difundir-
se con mas énfasis en los cuarteles hacia fines de
los afios ‘50. Este cuerpo doctrinal conformé una
nueva concepcién de guerra, distinta de la DDN 'y
compuesta por dos pilares centrales, a saber, el ali-
neamiento internacional y la subordinacién estra-
tégico-militar a los Estados Unidos, en el marco de
la contienda mundial sostenida contra el comunis-
mo soviético y la institucionalizacién de las tareas
de seguridad, vigilancia y policiamiento interior
como funcién primordial de las Fuerzas Armadas
de la region para combatir a la “subversién mar-
xista” que se expresaba en los movimientos gue-
rrilleros y en las formas de terrorismo politico en
el interior de los Estado latinoamericanos. En su
contexto, los uniformados se comenzaron a pen-
sar a si mismo y a proyectarse institucionalmente
como guardianes y policias del orden politico in-
terno ante la “amenaza comunista” permanente
que habia emergido en la region a partir del triun-
fo de la revolucion cubana.

Por cierto, en nuestro pais, este concepto de
guerra anticomunista fue entendido en forma muy
amplia segin las necesidades domésticas de los
militares locales, dando lugar a una interpretacion
adaptada en la que el antiperonismo castrense se
convirtié en una prolongacion del anticomunismo.
En efecto, la DSN sirvié como instancia de legiti-
macioén de la intervencién politica recurrente de
los uniformados, del mantenimiento de un amplio
espacio de autonomia militar en funcién de tutelar
el sistema politico conforme la perspectiva politica
castrensey, en particular, del objetivo de exclusién
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politica del peronismo que primaba desde la caida
de éste en 1955.

Una detallada manifestacion de esta posiciéon
doctrinal la brindé el General Juan Carlos Onga-
nia, indiscutible referente militar de la época, du-
rante su intervencién en agosto de 1964 en la V
Conferencia de Ejércitos Americanos en West Po-
int, Estados Unidos. Alli, sostuvo que las Fuerzas
Armadas eran el “brazo fuerte de la Constitucion”,
pero indico que los militares solamente le debian
obediencia a la Constitucion y a las leyes y no a
los dirigentes o partidos que ejercian el gobierno
institucional del pais. A su vez, si el gobierno cons-
titucional se extralimitaba en el ejercicio de sus
atribuciones legales, violando los principios bési-
cos del sistema republicano, las Fuerzas Armadas
debian intervenir en el proceso institucional.

La subordinacion [de las Fuerzas Armadas] es
debida a la autoridad del gobierno en cuanto ésta
emana de la soberania popular, en cuyo nombre
la ejerce, conforme a los preceptos constituciona-
les. El acatamiento es debido y referido, en ultima
instancia, a la Constitucién y a sus leyes; nunca a
los hombres o a los partidos politicos que circuns-
tancialmente pudiesen detentar el poder publico.
Si esto fuese asi, quedaria trastocada la mision
fundamental que compete a las Fuerzas Arma-
das; dejarian de ser apoliticas y se convertirian en
guardias pretorianas al servicio de determinadas
personas o agrupaciones politicas [...]. Est4 claro,
entonces, que tal deber de obediencia habra de-
jado de tener vigencia absoluta, si se produce al
amparo de ideologias exdticas, un desborde de au-

toridad que signifique la conculecacién de los prin-
cipios bésicos del sistema republicano de gobier-
no, o un violento trastrocamiento en el equilibrio
e independencia de los poderes, o un ejercicio de
la potestad constitucional que presuponga la can-
celacion de las libertades y derechos de los ciuda-
danos. En emergencias de esta indole, las institu-
ciones armadas, al servicio de la Constitucién, no
podrian, ciertamente, mantenerse impasibles, so
color de una ciega sumision al poder establecido,
que las convertiria en instrumentos de una autori-
dad no legitima [...].¢

Asi, durante esos afios, y particularmente a
partir del golpe militar de 1966 encabezado por
el propio General Ongania que inauguré la deno-
minada “Revolucién Argentina” que se extendié
hasta 1973, dicha impronta tutelar enmarcé la in-
auguracion de un régimen militar-autoritario per-
filado a eliminar las demandas sociales y politicas
consideradas “excesivas” por los uniformados, a
desactivar politicamente a los sectores populares,
a desarticular sus organizaciones y a disciplinar
coercitivamente a la oposicion; y, por ultimo, a la
puesta en practica de politicas orientadas a provo-
car una profunda transformacién de la estructura
socioecondmica y politico-cultural del pais, cuya
manifestacion mas expresiva estuvo dada por la
mas violenta de las dictaduras militares vividas en
el pais, es decir, el llamado “Proceso de Reorga-
nizacion Nacional” (PRN) que se extendi6 desde
1976 a1983.°

A diferencia de las experiencias anteriores, es-
tos regimenes autoritarios combinaron dos objeti-




vos centrales que los particularizaron como forma
novedosa de dominacién castrense, a saber, la re-
presion politica y la transformacién econémico-
social. En su marco, las metas de la corporacién
militar no se redujeron exclusivamente a la des-
articulacién coercitiva de la estructura politico-
social que daba sustento a la sociedad “populista”
precedente sino que se ampliaron hacia la creaciéon
de nuevas bases estructurales y hacia la conforma-
cion, en ese contexto, de nuevos sujetos sociales
dominantes. Asi, montaron verdaderos “regime-
nes burocratico-autoritarios” que implicaron,
por un lado, la conformacion de un sistema de ex-
clusion politica de los sectores sociales altamente
activados, intentando desarticular coactivamente
su presencia politica y sus bases organizacionales
y, por el otro lado, la constitucién de un régimen
politico de tipo autoritario en el que las Fuerzas
Armadas asumieron institucionalmente el gobier-
no nacional, sustentando un proyecto politico y
economico disehado y definido corporativamente
en el interior de esas fuerzas y sin fijar un tiempo
de duracion en la implementacién de tales progra-
mas." Con ello, las Fuerzas Armadas abandona-
ron las salidas tutelares indirectas y se instalaron
institucionalmente en la conduccion del poder es-
tatal para llevar a cabo los cambios necesarios que
permitiesen “modelar” una nueva matriz de pais
acorde con sus perspectivas conceptuales, con-
virtiéndose en agentes de transformacién. Esta
forma de intervencion fue, pues, la expresién mas
acabada de la militarizacion de las relaciones civil-
militares iniciada en 1930."
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En este contexto politico se fue delineando
el conjunto de preceptos basicos de la DSN y del
rol que, en su marco, se atribuian para si mismo
las Fuerzas Armadas. La defensa nacional pasé a
constituir una dimension especifica de la “segu-
ridad nacional”, lo que tuvo una clara expresién
institucional en la Ley 16.970 de Defensa Nacio-
nal® promulgada el 6 de octubre de 1966, por el
gobierno militar del General Ongania. En ella, se
establecieron “las bases juridicas, orgdanicas y
Juncionales fundamentales para la preparacién
y ejecucion de la defensa nacional, con el fin de
lograr y mantener la sequridad nacional necesa-
ria para el desarrollo de las actividades del pats,
en procura de sus objetivos nacionales”. La segu-
ridad nacional, en tanto objetivo fundamental de
la defensa nacional, fue ambiguamente concep-
tualizada como ‘la situacion en la cual los inte-
reses vitales de la Nacién se hallan a cubierto de
interferencias y perturbaciones sustanciales”, al
mismo tiempo que la defensa nacional fue enten-
dida como “el conjunto de medidas que el Esta-
do adopta para lograr para lograr la seguridad
nacional”. La “politica y estrategia nacionales”
darian “las bases necesarias para establecer el
grado de seguridad nacional concordante con las
exigencias del desarrollo”. En este marco, la segu-
ridad nacional y el desarrollo aparecieron como el
fin Gltimo del Estado, mientras que la defensa na-
cional fue considerada como un medio, lo que, en
verdad, convirti6 a esta norma, mas bien, en una
ley de seguridad nacional. Ello se expres6 con cla-
ridad cuando se estableci6 que la seguridad nacio-
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nal requeria de “la formulacién, planeamiento y
programacién de las medidas de la defensa rela-
ciones con el desarrollo nacional; la preparacién
y alistamiento de los medios del potencial militar;
y el planeamiento y conduccién de las operacio-
nes militares”, asi como también “la determina-
cion de las funciones atribuciones y obligaciones
de todas las autoridades nacionales, provinciales
y municipales”y “el fortalecimiento de la concien-
cia nacional sobre la importancia de los proble-
mas inherentes a la seguridad nacional”, entre
otros parametros.

Pues bien, de este modo, se diluy6 la distincién
legal e institucional existente entre defensa nacio-
nal y seguridad interior y las Fuerzas Armadas,
ademas de sus funciones como instrumento mili-
tar de la defensa nacional, pasaron a conformar la
instancia principal de control de la seguridad in-
terna, todo lo cual fue convalidado por medio de
un conjunto de normas posteriores que habilita-
ron la intervencion operativa directa de las Fuer-
zas Armadas en la represion de la “subversién”.

Esto ocurrié en un contexto politico signado
por la violencia. En efecto, hacia fines de los afios
'60, se produjo el surgimiento del fenémeno gue-
rrillero en la Argentina,* y su paulatino crecimien-
to se dio en el marco de un proceso de radicaliza-
cion de la activacion politica y de la movilizacion
social de los sectores populares mayoritariamente
identificados con el peronismo.’ Poco a poco, las
Fuerzas Armadas fueron tomando parte activa en
la lucha contra el accionar de esas organizaciones,
inicialmente ejerciendo el control y la conduccion

operacional de las fuerzas policiales y de seguridad
y a través del desarrollo de actividades de inteli-
gencia y, mas tarde, durante el gobierno peronista
encabezado por Isabel Perén, mediante la inter-
vencion directa en las operaciones de represion.:
Esta nueva experiencia, para la cual los militares
se venian preparando desde mediados de la déca-
da del ‘60, condicioné decisivamente su desarrollo
institucional posterior y, en particular, ello condu-
jo a la modificacién del enfoque castrense sobre el
peronismo, vale decir, éste dejaba el lugar de ene-
migo principal de las Fuerzas Armadas a las orga-
nizaciones guerrilleras.

Cuando el 24 de marzo de 1976, luego de un
golpe de Estado, la Junta Militar compuesta por
los Comandantes en Jefe de las tres Fuerzas Arma-
das asumi6 el gobierno, se inicié la dictadura mi-
litar més violenta y transformadora de la historia
argentina. Dicha dictadura supuso un quiebre en
el accionar del poder militar no s6lo por la tenden-
cia autodefinida y autosustentada de la injerencia
castrense dentro del sistema politico, sino particu-
larmente por la capacidad de reconstitucion de las
condiciones de dominacion social, la redefinicion
del papel del Estado y la reestructuracién social y
politica que implicé ese accionar, en el marco de la
mas cruel y abarcativa experiencia de terrorismo
de Estado observado en el Cono Sur de América
Latina.”” La abarcativa represion desatada desde el
Estado no fue una respuesta logica y proporciona-
daal accionar de la “subversién”.’® Las caracteristi-
cas dela maquinaria represiva estatal y la cantidad
de victimas de ese sistema no solamente reflejaron




la magnitud e intensidad del “genocidio” produci-
do sino que demostraron que las metas del PRN
iban més all4 de aquel objetivo.

Ahora bien, la derrota politico-militar en la
guerra de Malvinas ocurrida en 1982 mareé el ini-
cio de la “ruptura” del régimen militar inaugura-
do en 1976. La crisis en la que quedaron sumidas
las Fuerzas Armadas y, en particular, el gobierno
militar, se convirtié rapidamente en una crisis del
régimen. La fragmentacién del poder militar ace-
leré los tiempos politicos de la transicion y la pre-
tension castrense de articular una salida politica
controlada por las Fuerzas Armadas se diluy6 en
el mismo momento en que se supo de la rendiciéon
de las tropas argentina en el Atlantico Sur. A pesar
de que el poder militar no abandon la pretension
de mantener cierto protagonismo en el proceso
politico que se abria, la brusca reduccién de los
margenes de maniobra disponible y las tensiones
y enfrentamientos que se suscitaron en el interior
del aparato militar, lo obligaron a iniciar una sali-
da politica con condicionamientos mayores a los
pretendidos.

De todos modos, el proceso de transicién abier-
to a partir de entonces no supuso ningin tipo de
acuerdos o modalidades de concertacién entre
civiles y militares, pero tampoco existié “una en-
tera derrota politica de los militares y una plena
ocupacion de los espacios y recursos de poder por
parte de los civiles, que los ubicara en una sélida
posicion de predominio y control respecto de los
militares™ Efectivamente, este proceso no con-
figurdé una transicion pactada, como si sucedio
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poco tiempo después en otros paises de la region.
Se trato, mas bien, de una transicién por colapso,
esto es, una transicion determinada por la ruptura
del régimen militar, cuyo desencadenante defini-
tivo estuvo dado por la derrota de Malvinas. Vale
decir, no consistié en una liberalizacién provocada
o forzada por la oposicién politica al poder mili-
tar ni por la movilizacién de la sociedad, sino que
devino como consecuencia de la implosién de la
dictadura.

A partir del ello, el escenario politico argenti-
no se redefini6 sustantivamente. La profunda re-
conversién econémico-social llevada a cabo por
el régimen militar desestructuré la matriz social y
politica que convertia a los sectores populares y a
la clase obrera en un actor fundamental dentro del
sistema politico local y, con ello, se desarticularon
las bases de sustentacion del peronismo como la
mas importante fuerza politico-social de ese es-
cenario. Al compés de ello, se configuré un nuevo
poder econémico del que surgieron nuevas fraccio-
nes politicas y sociales dominantes. Este conjunto
de cambios estructurales sentd las bases del nuevo
escenario politico. El protagonismo militar en la
autoria de semejantes cambios fue decisivo. Pero
también fueron importantes los cambios y trans-
formaciones que tuvieron lugar en el interior de
las propias Fuerzas Armadas, abriéndose en ellas
una etapa signada por una profunda crisis profe-
sional que cruzoé de cabo a rabo sus instituciones y
que afecté a todos sus cuadros.2°

3. Reinstauracion democratica
y nueva institucionalidad
defensivo-militar

El proceso de democratizacién iniciado en
1983 dio lugar a la aparicién de nuevas tendencias
y a un nuevo tipo de relaciones civil-militares. En
lo relativo a las Fuerzas Armadas, pudo observarse
que, desde entonces, éstas sufrieron los impactos
de las nuevas condiciones socio-politicas y, parti-
cularmente, como se dijo, de los profundos cam-
bios que se produjeron en el interior de su propia
organizacion. Los impulsos corporativos que las
cipulas militares intentaron conservar a los efec-
tos de preservar ciertas prerrogativas instituciona-
les y de proyectarse, en lo posible, como actores
auténomos en el nuevo orden democratico, fueron
neutralizados por la profunda crisis de identidad y
de protagonismo politico que estalld en los cuar-
teles con el colapso de la dictadura. Asi, de la pauta
de comportamiento castrense ofensivo y desesta-
bilizante que prevalecié-en los ltimos 50 afios, se
paso a un patrén defensivo, basado en un accionar
intraburocratico, en el que las Fuerzas Armadas
comenzaron a desempefiar, mas bien, un rol se-
cundario y subordinado dentro de la trama de po-
der que se abri6 a partir de diciembre de 1983. Se
trato, por cierto, de la conformacién de una nueva
modalidad de relaciones civil-militares, en las que
las Fuerzas Armadas dejaron de constituir un actor
politico con capacidad de ejercicio de poder esta-
tal a través del montaje de un régimen autoritario




sostenido por ellas, o con posibilidad de tutelar, de
alguna manera, el sistema politico o, al menos, de
desarrollar acciones desestabilizantes del orden
institucional democratico como forma de presion.
Desde entonces, las Fuerzas Armadas pasaron a
constituir, mas bien, un actor intra-estatal, cuya
insercion en el &mbito institucional se comenzé
a manifestar mediante el ejercicio combinado de
algtin grado de influencia sobre el circuito guber-
namental a través de posicionamientos puntuales,
planteos y, alo sumo, mediante el ejercicio de pre-
siones o la formulacién de cuestionamientos fren-
te al poder civil —tal como se observé durante los
levantamientos carapintada-, pero sin que dichas
maniobras hayan podido traducirse en modalida-
des tutelares de proyeccion politica, ni siquiera en
todo lo referido a la revisién del pasado -cuestiéon
que, en verdad, fue la Gnica en la que los distin-
tos sectores castrenses habian encontrado un piso
discursivo e institucional comin- asi como tam-
poco con relacion a la brusca caida presupuestaria
que sus instituciones sufrieron durante todos esos
anos, y que también habia constituido un serio
problema comtn.

El 30 de octubre de 1983, el dirigente radical
Radl Alfonsin gan6 por un amplio margen las
elecciones presidenciales. Su asuncién como Pre-
sidente de la Nacion el 10 de lo convirtié, de una u
otra manera, y a diferencia de lo ocurrido durante
las décadas anteriores, en la instancia dominan-
te y principal del juego politico. En ese sentido,
el eje de gravitacion fundamental de las relaciones
civil-militares paso estar asentado en los estilos vy

LA DEFENSA NACIONAL Y LOS ASUNTOS MILITARES EN LA ARGENTINA ACTUAL

orientaciones que guiaron el desempeiio de la cla-
se politica civil asi como también por los resulta-
dos y efectos obtenidos por dicho desempefio ante
la problematica castrense.

En lo atinente a la cuestiéon militar, al gobierno
y a la dirigencia politica se le imponia el desafio de
re-institucionalizar a las Fuerzas Armadas en el
proceso politico democratico. De ello dependia, en
gran parte, la posibilidad de consolidacion demo-
cratica. Se trataba, en definitiva, de un proceso de
construccién de gobernabilidad politica y de con-
duccidn institucional sobre las Fuerzas Armadas
que conllevaba dos condiciones interdependien-
tes, a saber, del lado civil-gubernamental, el ejer-
cicio efectivo del mando o gobierno politico-ins-
titucional sobre las Fuerzas Armadas, y, del lado
militar, la subordinacién efectiva a las autoridades
gubernamentales.

Esta tarea implicaba, entre otras cosas, refor-
mular los pardmetros institucionales que regula-
ban la defensa nacional y, en su marco, el rol insti-
tucional de las Fuerzas Armadas. Concretamente,
ello suponia la derogacién de la ley 16.970 y la
sancién de un nuevo instrumento legal que asen-
tara a la defensa nacional y a las organizaciones
armadas del Estado sobre nuevas bases concep-
tuales e institucionales. Frente a este cuadro y lue-
go de la traumatica experiencia dictatorial vivida
en los ‘70, el principal desafio de la clase politica
pasaba por desmilitarizar a la seguridad interior
y privilegiar a la defensa nacional como el &mbito
exclusivo de organizacion y funcionamiento de las
Fuerzas Armadas. a5

&
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No obstante, y pese a la importancia del tema,
recién el 13 de abril de 1988, el Congreso sancio-
no la Ley 23.554 de Defensa Nacional.* Tres afios
y cinco meses habian pasado desde que Alfonsin
habfa llegado a la Casa Rosada, tiempo dentro del
cual fueron numerosas las iniciativas legislativas
del oficialismo y de la oposicién que habia sido tra-
tadas y abandonadas.?

El eje de esta nueva legislacién no pasaba so-
lamente por reformular la defensa nacional sino
basicamente por excluir a las Fuerzas Armadas del
ambito legal e institucional de la seguridad inte-
rior. Esto marcaba el centro de las preocupaciones
y de los debates acerca de la reinstitucionalizacién
de las Fuerzas Armadas en el sistema democrati-
co, tal como lo expusieron en el debate parlamen-
tario los autores de la iniciativa legislativa que fi-
nalmente se convirtié en ley.

La conceptualizacion de la defensa nacional es
efectuada para acotar claramente un area especi-
fica de la conduccién del Estado, evitando asi la
confusion creada durante los Gltimos gobiernos de
facto con la seguridad y, en particular, de la de-
fensa con la seguridad interior. Se deja claramente
establecido que es necesario resolver las cuestio-
nes de la seguridad interior, especialmente ante la
eventualidad de hechos como los correspondien-
tes al terrorismo, la insurgencia, el narcoterroris-
mo y otras nuevas formas de delitos politicos que
pudiesen poner en peligro el sistema republicano,
mediante una ley de seguridad federal que debe
ser sancionada y promulgada en el menor tiem-
po posible. Con este novedoso reordenamiento

conceptual y organico-funcional se permite que el
presidente de la Nacién pueda disponer sin limi-
taciones de todos los medios que la Constitucién
Nacional pone a su disposicion para proveer a la
defensa comin y para asegurar la paz interior.

En este marco, la Ley 23.554 establecié las “ba-
ses juridicas, orgdnicas y funcionales fundamen-
tales para la preparacion, ejecucion y control de
la defensa nacional”, definiendo a ésta como “la
integraciéon y la accién coordinada de todas las
Juerzas de la Nacién para la solucién de aquellos
conflictos que requieran el empleo de las Fuerzas
Armadas, en forma disuasiva o efectiva, para
enfrentar las agresiones de origen externo”, con
la finalidad de “garantizar de modo permanente
la soberania e independencia de la Nacién Ar-
gentina, su integridad territorial y capacidad de
autodeterminacién; proteger la vida y la integri-
dad de sus habitantes”. Asimismo, se fij6 que la
defensa nacional se concretaba en “un conjunto de
planes y acciones tendientes a prevenir o superar
los conflictos que esas agresiones generen, tanto
en tiempo de paz como de guerra, conducir todos
los aspectos de la vida de la Nacién durante el he-
cho bélico, ast como consolidar la paz, concluida
la contienda”.

Durante el debate parlamentario, se definié
claramente a las “agresiones de origen externas”
como aquellas agresiones perpetradas por las
Fuerzas Armadas regulares de un Estado contra
el territorio de otro Estado. Quien mejor expresé
esta conceptualizacion fue el senador radical An-
tonio Berhongaray, el que, procurando aclarar la




funci6on esencial de las Fuerzas Armadas, especifi-
¢o el concepto de “agresion” adoptado por el pro-
yecto en discusion era el aplicado a la defensa de
un Estado, siguiendo la Resolucién 3.314 sancio-
nada en 1974 por la ONU.

Es agresion la invasion, el ataque de las Fuer-
zas Armadas de un Estado contra el territorio de
otro Estado; el bombardeo de las Fuerzas Arma-
das terrestres, navales o aéreas contra el territorio
de otro Estado, o el empleo de cualquier arma por
un Estado contra el territorio de otro Estado; el
bloqueo de los puertos y de las costas de un Estado
por las Fuerzas Armadas de otro; el ataque de las
Fuerzas Armadas de un Estado contra las Fuerzas
Armadas terrestres, navales o aéreas de otro Esta-
do, contra su flota mercante o aérea; la utilizacién
de Fuerzas Armadas de un Estado que se encuen-
tran en el territorio de otro Estado con el acuerdo
del Estado receptor, en violacién a las condiciones
establecidas en el acuerdo o toda prolongacién de
su presencia en dicho territorio después de termi-
nado el acuerdo.*

Esta era, segtin especifico el legislador radical,
la concepcién elaborada y propuesta por el Poder
Ejecutivo y compartida por la mayoria del espec-
tro partidario con representacion parlamentaria.
El consenso casi undnime era que las Fuerzas
Armadas se debian dedicar institucionalmente
a conjurar las agresiones exteriores y no a cum-
plir “papeles de policia u otras tareas que pueden
llegar a cumplir otros organismos del Estado”,
segin dijo. En este marco, las Fuerzas Armadas
debian ser instituidas exclusivamente como el
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“instrumento militar de la defensa nacional”, lo
que era observado por Berhongaray como un paso
fundamental para superar la Doctrina de la Segu-
ridad Nacional.

De acuerdo con esta conceptualizacién, las
“agresiones de origen externo” abarcaban sola-
mente aquellos ataques perpetrados por las Fuer-
zas Armadas regulares de un Estado contra la so-
berania, el territorio o la independencia de otro
Estado® y, por ende, no englobaban los ataques
o embates cometidos contra un pais, su territorio,
poblacion o sistema institucional originados en el
exterior del mismo y llevados a cabo por grupos
guerrilleros o armados irregulares, asociaciones
delictivas o bandas de narcotraficantes. Vale decir,
el caracter de “externas” no estaba dado por el lu-
gar de origen de las agresiones sino basicamente
por el tipo de agresion y por el sujeto autor de la
misma.

De este modo, el Congreso Nacional colocd a
la defensa nacional como una funcién estatal ten-
diente a garantizar exclusivamente la seguridad
externa del pais, configurando un 4mbito de com-
petencia institucional particular y diferente del co-
rrespondiente a la seguridad interior. Este criterio
distintivo quedo instituido en la ley cuando se es-
pecifico que “para dilucidar las cuestiones atinen-
tes a la defensa nacional, se debera tener perma-
nentemente en cuenta la diferencia fundamental
que separa a la defensa nacional de la seguridad
interior”, agregando que la “seguridad interior”
debia ser regida por una “ley especial”. >

Este criterio aparecia en otros tragé%%?ﬁhpor-
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tantes de la ley. En efecto, en otros pasajes de ésta,
se establecié que el Presidente de la Nacién debia
determinar los conflictos, las hipétesis de conflicto
y de guerra y la estrategia a seguir, con el asesora-
miento del Consejo de Defensa Nacional (CODE-
NA)y teniendo en cuenta un “programa de meca-
nismos de alerta” que contenia “las situaciones de
conflicto previsibles y las respuestas consiguientes
y ajustadas para cada situacién”. Alli, se vedaba
totalmente la intervencion de las Fuerzas Arma-
das en situaciones de “conflicto social localizado”,
de “conflicto social generalizado”y de “agresién
interna”, pudiéndolo hacer exclusivamente ante
situaciones de “agresién militar” -atn de ori-
gen interno-, situaciones de desastres naturales
-inundaciones, terremotos, epidemias, incendios
o hambrunas- y situaciones conflictivas de origen
externo.*® Ademas, en otro tramo, se asent6 que
“las cuestiones relativas a la politica interna del
pais”no podian constituir “hipétesis de trabajo de
los organismos de inteligencia militar”.

En este marco conceptual, se instituy6 a las
Fuerzas Armadas como “instrumento militar de
la defensa nacional”, con lo cual ésta pasé a con-
formar el Gnico &mbito de competencia en el que
dichas fuerzas podian cumplir sus funciones ins-
titucionales, o sea, la jurisdiccion institucional
exclusiva en la que las fuerzas castrenses, bajo la
conduccién del gobierno nacional, serfan prepa-
radas y eventualmente utilizadas para desarrollar
acciones militares -y no policiales- en funcién de
preservar la seguridad externa del Estado.

Por su parte, el “sistema de defensa nacional”
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quedé integrado por el Presidente de la Nacion,
el CODENA, el Congreso de la Nacion, el Minis-
terio de Defensa, el Estado Mayor Conjunto, las
tres Fuerzas Armadas, la Gendarmeria Nacional
y la Prefectura Naval Argentina y el pueblo de la
Nacion mediante su participacién en la movili-
zacion, el servicio militar, el servicio civil y la de-
fensa civil. Dicho sistema debia “determinar la
politica de defensa nacional que mejor se ajuste
a las necesidades del pais, asi como su perma-
nente actualizacion” y, en funcién de ello, tenia
como finalidad formular las hipétesis de conflic-
to; elaborar las hip6tesis de guerra y establecer los
medios a emplear; formular los planes nacionales
preparatorios para un eventual conflicto bélico;
elaborar los planes de defensa nacional atinentes
a la estrategia militar y a la estrategia operacional;
dirigir la guerra en todos sus aspectos; conducir
las Fuerzas Armadas y los demés sectores del pafs
afectados a un conflicto bélico; preparar y ejecutar
las medidas de movilizacién nacional; asegurar la
ejecucion de las operaciones militares conjuntas
y/o combinadas de las Fuerzas Armadas; formular
las hipétesis de confluencia tendientes a estable-
cer alianzas para resolver las hipétesis de guerra; y
controlar las acciones de la posguerra.

Al Presidente de la Republica, en su caracter
de jefe supremo de la Nacion y de comandante en
jefe de las Fuerzas Armadas, se le reservo “la di-
reccion de la defensa nacional y la conduccién de
las Fuerzas Armadas”, conforme lo establecido en
la Constitucién Nacional. En funcién de ello, debia
disponer “el contenido y las pautas para la reali-




zacion del planeamiento de la defensa nacional”,
asf como también debia ejercer “la conduccién in-
tegral de la guerra”, asistido y asesorado por el
CODENA, y “la conduccién militar de la guerra”,
con el asesoramiento y la asistencia del Ministe-
rio de Defensa, el EMCO y los jefes de los Estados
Mayores Generales de las tres Fuerzas Armadas,
constituidos todos ellos en Comité de Crisis. Al
Ministerio de Defensa se le reservo “la direccién,
ordenamiento y coordinacion de las actividades
propias de la defensa” y al CODENA la asistencia
y el asesoramiento al Presidente de la Nacién “en
la determinacién de los conflictos, de las hipétesis
de conflicto y de guerra” asi como también “en la
adopcién de la estrategia, en la determinacién de
las hipétesis de confluencia y en la preparacién
de los planes y coordinacién de las acciones ne-
cesarias para su resolucién”. Este consejo, bajo
la direccién del Presidente de la Nacién, quedd
integrado por el Vicepresidente de la Nacién, los
ministros del gabinete nacional y el responsable
del organismo de mayor nivel de inteligencia, pu-
diendo el Ministro de Defensa ser acompaniado
por el jefe del EMCO y por los jefes de los Estados
Mayores Generales de las tres Fuerzas Armadas,
conforme su criterio. Los presidentes de las Co-
misiones de Defensa de cada cdmara legislativa y
dos integrantes de dichas comisiones -uno por la
mayoria y otro por la primera minoria- también
podrian integrarlo.

Por su parte, el EMCO, que reunia a las tres
fuerzas castrenses, pasé a depender del Ministro
de Defensa, a quien debia asistir y asesorar en
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materia de estrategia militar. Ademés, se le fijo
como funcion central entender en la formulacion
de la doctrina militar conjunta, en la elaboracién
del planeamiento militar conjunto, en la direcciéon
del adiestramiento militar conjunto, en el control
del planeamiento estratégico operacional y en la
eficacia del accionar conjunto. En este sentido, el
EMCO quedé a cargo de realizar el planeamiento
estratégico militar de acuerdo con las orientacio-
nes formuladas por el Presidente de la Nacién a
través del Ministro de Defensa. Este planeamiento
podria prever “el establecimiento de comandos es-
tratégicos operacionales conjuntos, especificos o
combinados, y comandos territoriales”, cuyos co-
mandantes deberfan ser designados por el primer
mandatario.

Las Fuerzas Armadas quedaron constituidas
por el Ejército Argentino, la Armada de 1a Reptbli-
ca Argentina y la Fuerza Aérea Argentina. Se esta-
blecié que “su composicién, dimensién y desplie-
gue territorial” debian estructurarse conforme al
“planeamiento militar conjunto” y “su organiza-
cion y funcionamiento se inspirardan en criterios
de coordinacién y eficiencia conjunta, unifican-
dose las funciones, actividades y servicios cuya
naturaleza no sea especifica de una sola fuerza”.
Sus miembros “se encuadrardn en toda circuns-
tancia bajo un mando responsable de la conducta
de sus subordinados” y “estaran sometidos a un
régimen de disciplina interna y se ajustardn en
sus procederes al derecho nacional e internacio-
nal aplicable a conflictos armados”. Las estruc-
turas administrativas de cada fuerza pasaron a
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depender de sus respectivos jefes de los Estados
Mayores Generales y, de acuerdo al planeamiento
conjunto, se podria disponer que los componen-
tes de cada fuerza o de parte de ellas integraran
o formaran parte de “comandos estratégicos ope-
racionales conjuntos, especificos o combinados y
de comandos territoriales”. A esos jefes, a su vez,
se les reservo el ejercicio del “gobierno y adminis-
tracion” de sus respectivas armas y, en una situa-
cion de guerra, deberian dirigir la preparacién de
los elementos operacionales de las mismas y de su
apoyo logistico. También debian asesorar al EMCO
acerca de la composicién, dimension y despliegue
de sus respectivas fuerzas, en funcién del disefio
y formulacién del planeamiento militar conjunto.
Deberén ser designados por, y dependeran de, el
Presidente de la Nacion y, por delegacion de éste,
del Ministro de Defensa, aunque también deberan
mantener una “relacion funcional” con el EMCO.

En caso de “guerra o conflicto armado inter-
nacional”, el Presidente podria establecer “teatros
de operaciones” sobre ciertas areas geogréficas del
pais, cuyo comando seria ejercido por un oficial
superior de las Fuerzas Armadas designados por
el mandatario y de quien dependeria “en forma di-
recta e inmediata”. Asimismo, el Poder Ejecutivo
Nacional, con la aprobacién previa del Congreso
de la Nacién, también podria declarar “zona mili-
tar” a aquellos lugares que, por resultar de interés
para la defensa nacional, deberian ser sometidos a
la “custodia y proteccién militar”.

La ley también estableci6 que toda persona fi-
sica o juridica podria ser requerida para cumplir
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obligaciones destinadas a “asegurar la defensa
nacional”, ya sea por via del “servicio militar” o
del “servicio civil de defensa”. Los “planes de mo-
vilizacién” deberian ser elaborados por el minis-
terio de Defensa y ser aprobados por el presidente
de la Naci6én, como asi también los planes de “de-
fensa civil”.

Finalmente, se encomendd al CODENA que, en
un lapso no mayor de un afo, elaborara un con-
junto de anteproyectos de leyes para ser elevados a
la consideracion del gobierno nacional, tales como
las leyes orgéanicas de las Fuerzas Armadas, la ley
organica de produccién para la defensa, la ley de
organizacion territorial y movilizaciéon para la de-
fensa nacional, las leyes organicas de la Gendar-
meria Nacional y de la Prefectura Naval Argenti-
na, la ley sobre el sistema nacional de informacién
e inteligencia -que contemple el control parlamen-
tario- y la ley de secreto de Estado. Por cierto, nada
de todo esto ocurri6 dado que la reglamentacion
de la referida ley se produjo 18 afios después de
sancionada.

Ahora bien, pese a estos logros institucionales,
no pasé mucho tiempo para que los objetivos que
enmarcaron la promulgacién de la Ley 23.554 fue-
ranseveramenterevisadosyreformulados. En efec-
to, a fines de enero de 1989, es decir, una semana
después de que una cuarentena de militantes de la
minudscula agrupacién de izquierda Movimientos
de Todos por la Patria (MTP) protagonizara el vio-
lento copamiento del Regimiento 3 de Infanteria
del Ejército ubicado en la localidad bonaerense de
La Tablada, Alfonsin promulgo el Decreto 83/89%




por medio del cual creé, en el ambito de la Pre-
sidencia de la Nacién, el “Consejo de Seguridad”,
integrado por los Ministros del Interior, de Defen-
say de Relaciones Exteriores y Culto, el Secretario
de Inteligencia de Estado de la Presidencia de la
Nacion, los Jefes de Estado Mayor Conjunto y de
los Estados Mayores Generales de las Fuerzas Ar-
madas, con la misién “asesorar al presidente de la
Nacion [...] en relacién a medidas a adoptar para
conjurar todo hecho de violencia organizada que
atente contra la seguridad, la vida, la propiedad
o la libertad de los habitantes de la Nacién o pon-
gaenriesgo a alguna de sus instituciones o su pa-
trimonio, ast como suministrar a la Justicia Fe-
deral toda la informacién que pueda ser 1itil para
la investigacion y juzgamiento de los hechos”, y,
en particular, asesorarlo acerca de “la estrategia
para la accién antisubversiva; la articulacién de
los mecanismos de seguridad para lograr la ma-
yor eficacia en su accionar; la articulacién de las
tareas de inteligencia operativa; la coordinacién
de las acciones con los diversos gobiernos provin-
ctales”.

De esta manera, con habilitacion de la inter-
vencién de las jefaturas militares en un consejo de
asesoramiento presidencial, del que no formaban
parte los jefe de las fuerzas policiales y de seguri-
dad federales y que debia atender y abordar cues-
tiones claramente circunscriptas en el &mbito de
la seguridad interior y no de la defensa nacional,
el enflaquecido gobierno radical licuaba el acuerdo
de base que enmarc6 la sancién de la Ley 23.554,
la que, no solo instituia a las Fuerzas Armadas ex-
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clusivamente como instrumento militar de la de-
fensa nacional, sino que ademés distingufa a ésta
como un ambito organico-funcional diferente de
la seguridad interior y prohibfa la intervencién
operativa y de inteligencia de las instituciones cas-
trenses en esos asuntos.

Tal impronta fue reforzada el 10 de marzo de
1989 cuando el mandatario radical promulgé el
Decreto 327/89°° mediante el cual se establecie-
ron “las bases orgdnicas y funcionales para la
preparacion, ejecucién y control de las medidas
tendientes a prevenir y conjurar la formacién o
actividad de grupos armados que tengan aptitud
para poner en peligro la vigencia de la Constitu-
cién Nacional, o atentar contra la vida, la liber-
tad, la propiedad o la sequridad de los habitantes
de la Nacion”. Para la formulacién de tales medi-
das, dicha norma fijaba que el Presidente de la Na-
cion debia recibir el asesoramiento del Consejo de
Seguridad creado por medio del Decreto 83/89 y
debia ser asistido por el Comité de Seguridad In-
terior, integrado por los miembros del Consejo de
Seguridad, aunque inicialmente dicha integracion
se limitaba a los Ministros de Defensa y del Inte-
rior, el Procurador General de la Nacién, el Jefe del
EMCO, el Secretario de Inteligencia de Estado y el
Secretario del Consejo de Seguridad. El “cuadro
de situacién” de la problematica a prevenir y con-
jurar, esto es, “la formacién o actividad de gru-
pos armados que tengan aptitud para poner en
peligro la vigencia de la Constitucién Nacional, o
atentar contra la vida, la libertad, la propiedad o
la seguridad de los habitantes de la Naciér i

? seria
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llevado por el Ministerio de Defensa y el ejercicio
de las acciones debia observar un conjunto de cri-
terios basicos, tales como que la defensa ante los
mencionados hechos seria “responsabilidad ini-
cial de las Fuerzas Policiales y de la Fuerza de Se-
guridad que puedan acudir con mayor presteza y
alistamiento a enfrentar la agresién y controlar
la situacién”. Asimismo, el Presidente de la Na-
cion debia emitir las “instrucciones para la inter-
vencion de las Fuerzas Armadas en los casos en
que la magnitud o caracteristicas de los hechos, o
del equipamiento con que cuenten los agresores,
lo hicieren necesario”, para lo cual debia “desig-
nar el Jefe a cargo de las operaciones” en caso
que “los hechos de violencia afectaran unidades
o instalaciones de las Fuerzas Armadas bajo su
proteccion directa”, dichas fuerzas debian “repe-
ler de inmediato la agresién”, al mismo tiempo
que “las Fuerzas Policiales y de Seguridad que re-
sulten necesarias” debian actuar “en apoyo de las
Fuerzas Armadas”™;, cuando “las circunstancias
lo requieran”. E Poder Ejecutivo Nacional podria
“designar como Jefe Operativo a un integrante de
las Fuerzas Armadas”, bajo cuyas 6rdenes actua-
rian “las Fuerzas Armadas, de Seguridad y Poli-
ciales que se le designen”, y, ademas, “cuando se
produjere una situaciéon de combate”, dispondria
“de la fuerza publica y de los servicios publicos”,
podria decidir “las evacuaciones y otras medidas
requeridas por la accion, sin afectar la autoridad
provincial en sus respectivas jurisdicciones”.

De este modo, Alfonsin, secundado y asesora-
do por el Ministro del Interior, Enrique Nosiglia,




y el de Defensa, Horacio Jaunarena, revirtié sin
miramientos el impulso desmilitarizante de la se-
guridad interior que se habia conseguido con la
promulgacién de la Ley 23.554, dando lugar a una
tendencia inversa que fue posteriormente apunta-
lada por Carlos Menem cuando el 26 de febrero de
1990, en respuesta a la situacién de altisima con-
flictividad politico-social derivada de los saqueos
y protestas sociales generalizadas desatadas a co-
mienzo de ese afio, promulgé el Decreto 392/90%
por medio del cual modifico el Decreto 327/89 y
amplié el marco de competencia funcional del
mismo a la prevencién y conjuracién de “hechos
que constituyan un estado de conmocién interna”.
De este modo, se establecieron “las bases orgdni-
cas y funcionales para la preparacién, ejecucién
y control de las medidas tendientes a prevenir y
conjurar la formacién o actividad de grupos ar-
mados que tengan aptitud para poner en peligro
la vigencia de la Constitucién Nacional, o aten-
tar contra la vida, la libertad, la propiedad o la
seguridad de los habitantes de la Nacién, como
asimismo en el supuesto de hechos que constitu-
yan un estado de conmocién interior de gravedad
tal que pongan en peligro los bienes mencionados
precedentemente”. Para ello, dicha norma fijaba
que el Presidente de la Nacion debia recibir el ase-
soramiento del CODENA creado por la Ley 23.554
y debia ser asistido por el Comité de Seguridad
Interior, integrado por los ministros de Defensa y
del Interior, el Jefe del EMCO y el Secretario de
Inteligencia de Estado. Asimismo, y a los fines de
prever la produccién de los hechos sefialados pre-
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cedentemente, se establecié que el Comité de Se-
guridad Interior podria “confeccionar planes que
compatibilicen las eventuales acciones conjuntas
de las Fuerzas Policiales, Fuerzas de Seguridad y
Fuerzas Armadas”, del mismo modo que también
podria “requerir la colaboracién de los organis-
mos integrantes del Sistema Nacional de Inteli-
gencia”,

En suma, este conjunto de normas gener6 una
situacion legal e institucional contradictoria, pues,
mientras la Ley 23.554 prohibia taxativamente
la intervencién operativa y de inteligencia de las
Fuerzas Armadas en asuntos de seguridad inte-
rior, los Decretos 83/89, 327/89 y 392/90 autori-
zaban y disponian dicha intervencién.

De todos modos, con la sancién y promul-
gacion de la Ley 24.059 de Sequridad Interiors
llevada a cabo entre diciembre de 1991 y enero de
1992, este entuerto normativo e institucional re-
sultante del espiritu concesivo y claudicante del
mandatario radical y del animo especulativo y pi-
caresco de mandatario riojano. Ciertamente, esta
ley establecio “las bases juridicas, orgdnicas y
Juncionales del sistema de planificacién, coordi-
nacion, control y apoyo del esfuerzo nacional de
policia tendiente a garantizar la sequridad inte-
rior”, entendiendo a ésta como “la situacién de he-
cho basada en el derecho en la cual se encuentran
resguardadas la libertad, la vida y el patrimonio
de los habitantes, sus derechos y garantias y la
plena vigencia de las instituciones del sistema
representativo, republicano y federal que esta-
blece la Constitucién Nacional” y que implica “el
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empleo de los elementos humanos y materiales de
todas las fuerzas policiales y de sequridad de la
Nacién”, esto es, la Policia Federal Argentina, Pre-
fectura Naval Argentina, Gendarmeria Nacional y
las policias provinciales.

Segun la citada norma, el ejercicio de “la con-
duccioén politica del esfuerzo nacional de policia”
constituye una responsabilidad fundamental del
Poder Ejecutivo Nacional y, “por delegacién del
Presidente de la Nacién”, tal responsabilidad re-
cay6 en el Ministerio del Interior, al igual que la
coordinacion del accionar de los cuerpos policiales
y fuerzas de seguridad del Estado Nacional entre si
y con los cuerpos policiales provinciales, teniendo
a su cargo, para ello, “la direcciéon superior” de los
mismos.

Por su parte, en referencia a la eventual inter-
vencion de las Fuerzas Armadas en asuntos de
seguridad interior, en la Ley 24.059 se establecio
la posibilidad de que las mismas puedan hacerlo
en tres situaciones distintas y en funcién del cum-
plimiento de tres funciones diferentes. En primer
lugar, se habilito la posibilidad de que, en caso de
solicitud del Comité de Crisis, el Ministerio de De-
fensa pueda disponer que “las Fuerzas Armadas
apoyen las operaciones de seguridad interior me-
diante la afectacion, a solicitud del mismo, de sus
servicios de arsenales, intendencia, sanidad, vete-
rinaria, construcciones y transporte, asi como de
elementos de ingenieros y comunicaciones [...J".
A su vez, también se fijo6 como “una obligacion
primaria de la autoridad militar, la preservacion
de la Fuerza Armada y el restablecimiento del
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orden” dentro de la “jurisdiccién militar” frente a
“todo atentado en tiempo de paz” perpetrado con-
tra dicha jurisdiccion. Y, por Gltimo, se determiné
la posibilidad de que las Fuerzas Armadas sean
empleadas en el “restablecimiento de la sequridad
interior dentro del territorio nacional” solamente
“en aquellos casos excepcionales en el que el siste-
ma de seguridad interior [...] resulte insuficiente
a criterio del Presidente de la Nacion”. En estos
casos, el Presidente de la Nacion podria disponer
“elempleo de elementos de combate de las Fuerzas
Armadas para el restablecimiento de la normal
situacion de seguridad interior, previa declara-
cion del estado de sitio”. No obstante, el eventual
uso de las Fuerzas Armadas en esas situaciones
excepcionales debera ajustarse a ciertos criterios
fundamentales, tales como que “la conduccién de
las Fuerzas Armadas, de Seguridad y policiales
nacionales y provinciales” quedarian a cargo del
Presidente de la Nacion; que la designacion de un
comandante operacional de las Fuerzas Armadas,
al que deberan subordinarse todas las demaés fuer-
zas de seguridad y policiales, se limitaria “exclusi-
vamente en el ambito territorial definido para di-
cho comando”; y principalmente que, tratindose
de “una forma excepcional de empleo”, 1a misma
deberia desarrollarse “iinicamente en situaciones
de extrema gravedad”y “no incidird en la doctri-
na, organizacion, equipamiento y capacitacion de
las Fuerzas Armadas, las que mantendran las ca-
racteristicas derivadas de la aplicacion de la ley
23.554". En consecuencia, esta forma excepcional
de intervencion militar en seguridad interior no




implica ni conlleva, en ningtin caso, la preparacién
operacional de las Fuerzas Armadas como cuerpos
policiales ni supondria la fijacién de nuevas tareas
0 funciones subsidiarias que exigieran algin tipo
de adecuacion secundaria de la estructura orgéni-
co-funcional y doctrinal de las instituciones cas-
trenses a tales tareas. Dicha participacién debera
ser llevada a cabo por las Fuerzas Armadas como
fuerza militar y no como institucién policial.

Por lo tanto, a través de este conjunto de dis-
posiciones establecidas en la Ley 24.059, el Con-
greso Nacional, al establecer las modalidades ex-
cepcionales de ingerencia de las Fuerzas Armadas
en los asuntos de la seguridad interior, ratificé a la
defensa nacional como la 6rbita fundamental de
funcionamiento regular y ordinario de dichas ins-
tituciones, tal como lo habia fijado la Ley 23.554.
Por cierto, ante la eventualidad de que en el Ambi-
to de la seguridad interior del Estado se produzcan
hechos o se tuviera que hacer frente a amenazas
o conflictos que excedieran la capacidad operati-
va de los cuerpos y fuerzas policiales y de seguri-
dad para su conjuracion, aquella ley habilito a las
Fuerzas Armadas a intervenir en su conjuracién y
en el restablecimiento de la situacién de seguridad
interior, siempre que previamente el Presidente
de la Nacién y/o el Congreso Nacional, segtin co-
rrespondiere, declaren el “estado de sitio”.*

Es esta condicion legal la que le otorgd, en
verdad, el caracter excepcional a la referida posi-
bilidad de intervencién militar. Conforme nues-
tra Constitucion Nacional, el estado de sitio solo
puede declararse ante una situacién extraordina-
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ria derivada de un estado de conmocion interior
o de un ataque exterior que ponga efectivamente
en peligro la vigencia plena de la norma magna y
el ejercicio efectivo de las funciones de las autori-
dades legislativas, administrativas y judiciales, en
el territorio nacional o en alguna parte de éste.?
Ello solamente ocurriria en un estado de guerra
civil o ante un alzamiento armado que dé lugar,
en concreto, al derrocamiento de algunos de los
poderes publicos; o que obligue a éstos a realizar
algin acto o medida de gobierno o a abstener-
se de hacerlo, o le impida el libre ejercicio de sus
facultades o su conformacién, o que, en extremo,
produzca una interrupcién o cambio del sistema
democratico. Cualquier hecho politico o delictivo
cuya envergadura y persistencia provoque algunas
de estas consecuencias institucionales, aunque no
derive de un ataque externo perpetrado por otro
Estado, justifica el involucramiento del conjunto
de las fuerzas policiales, de seguridad y también
castrense con que cuenta el Estado para su neu-
tralizacion, siempre que asi lo consideren las auto-
ridades competentes en el marco de lo establecido
por las disposiciones legales al respecto.

4. Deficiencias civiles y
anacronismo del sistema
defensivo-militar

A partir de la reinstauracién democratica, las
sucesivas gestiones gubernamentales no tradu-
jeron esta nueva institucionalidad en reformas
estructurales tendientes a reconvertir los pilares

= | La Defensa Nacional
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doctrinales, organizacionales y funcionales del
sistema defensivo-militar tradicional, y adaptarlos
a los profundos cambios politicos y econdémicos
producidos durante los afios 80 y '90 tanto en el
plano internacional como en la esfera doméstica
de la Argentina.

Estos cambios pusieron en evidencia el anacro-
nismo y la desactualizacion de la organizacion y
funcionamiento del sistema defensivo y de las ins-
tituciones militares de nuestro pais, e impusieron
la necesidad de emprender un profundo proceso
de reestructuracion del mismo. Sin embargo, du-
rante los primeros anos de la democracia, s6lo se
avanzo en la reformulacion normativa del siste-
ma defensivo-militar, quedando la reforma doc-
trinal, organizativa y funcional como una tarea
pendiente o, mejor, una promesa incumplida.

En efecto, mas alla de los nuevos pilares doc-
trinarios e institucionales establecidos en la Ley
23.554 de Defensa Nacional, durante los anos
posteriores a la instauracién democratica, el siste-
ma defensivo-militar argentino mantuvo los mis-
mos parametros organizativos y las mismas ten-
dencias funcionales que, bajo la égida del modelo
tradicional, se fueron estructurando durante las
décadas anteriores y que proyectaban, de hecho
—vya no de derecho, por cierto- a la defensa nacio-
nal como el esfuerzo estatal destinado a lograr la
proteccion frente a agresiones militares conven-
cionales perpetradas por otros Estados asi como,
principalmente, la conjuracion de riesgos surgidos
en la esfera de la seguridad interna. El sistema de-
fensivo militar sigui6 teniendo, de este modo, una

faceta tanto externa como interna y, en este con-
texto, las Fuerzas Armadas se perpetuaron como
instrumentos castrenses en la eventual confronta-
cion contra las fuerzas castrenses de otros paises
vecinos por conflictos territoriales, en particular,
contra Chile y Gran Bretana y como instrumento
de reserva policial ante eventuales conflictivida-
des internas o “nuevas amenazas”.

En el ambito internacional, el fin de la con-
tienda Este-Oeste y de los conflictos locales de-
rivados de ésta fue concomitante con el inicio de
abarcativos procesos de distension, acercamiento,
cooperacion e integraciéon regional desarrollados
no solamente en materia econémica sino también
en temas politicos y de seguridad. En este marco,
en el Cono Sur de América Latina se fue creando
un nuevo clima de seguridad signado por la extin-
cion de las percepciones de amenazas militares
mutuas entre los paises de la regién, en particular,
entre Argentina, Brasil y Chile, y por la concrecion
de instancias de resolucién pacifica y negociada de
los conflictos y tensiones existentes y, especifica-
mente, de los problemas limitrofes pendientes de
resolucion.

Tales tendencias dieron lugar a una situacion
regional caracterizada por la ausencia de conflicti-
vidades interestatales sujetas a resolucion militar
y, a partir de ello, al inicio de un proceso de cons-
truccion y aflanzamiento de la confianza mutua
que, en lo referente a la dimension militar, ha es-
tado ciertamente apuntalado por el hecho de que
Ameérica Latina constituye la region del globo con
el menor nimero de conflictos interestatales en su




historia y con el promedio més bajo de gastos pii-
blicos destinados al uso militar.

Asimismo, Brasil, Chile y Argentina han for-
mulado en los afios ‘90 sus respectivas politicas de
defensa nacional sin que entre ellas despunte, ex-
plicita o implicitamente, ningtin tipo de hipétesis
de guerra y/o conflictos sujetos a resoluciéon mili-
tar con los vecinos. En los tres paises, sus respec-
tivas politicas de defensa se fueron conformado
sobre la base del principio de legitima defensa de
sus territorios y de su soberania, para lo cual plan-
tearon la necesidad de contar con un instrumento
militar disuasivo que sea apto y eficaz. Sin embar-
go, dichas politicas reconocieron la importancia
estratégica del proceso de integraciéon regional y
sus efectos positivos para atenuar o desactivar las
tradicionales percepciones de amenazas regiona-
les que, en otrora, hicieron que Argentina, Brasil
y Chile organizaran sus sistemas defensivos y sus
instituciones militares sobre la base de hipotesis
de guerra mutuamente referidas.

En suma, este conjunto de transformaciones
producidas en la esfera regional, sumado a las
redefiniciones desenvueltas en el ambito institu-
cional doméstico como consecuencia de la demo-
cratizacion del sistema politico y de la sustantiva
reformulacion de las relaciones civil-militares, han
provocado la desactualizacion y la obsolescencia
de la concepcion tradicional de la defensa nacional
que primo6 en la Argentina durante méas de 30 aflos
asi como también de las percepciones de amena-
zas, las identificaciones de los conflictos y las hi-
potesis de guerra derivadas de aquella concepcion,
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todo ello formulado y estructurado alrededor del
conflicto global Este-Oeste, de la “Iucha contra la
subversién”y de la confrontacion bélica con paises
vecinos por problemas territoriales. Asimismo, en
ese marco, el papel institucional tradicional de las
Fuerzas Armadas asi como las definiciones del rol
y de las misiones de dichas fuerzas, su estructura
orgénico-funcional y sus basamentos doctrina-
les, concebido histéricamente para hacer frente
a aquellos desafios, también quedaron definitiva-
mente anacroénicos y extemporaneos.

Por su parte, estos desajustes dados en el pla-
no de los lineamientos politicos-institucionales
fueron acentuados por la evolucion de la situacién
economica general de la Argentina y, en su contex-
to, por la significativa caida de los recursos desti-
nados a la defensa y a las instituciones castrenses,
ya sea como consecuencia de las recurrentes crisis
econdmicas y del colapso fiscal del Estado como
también por el creciente aumento de los costos de
los insumos, materiales y provisiones del aparato
militar moderno y la consecuente imposibilidad fi-
nanciera y técnica para adquirirlos o producirlos.

En la Argentina, a partir de 1983, a diferencia
de la tendencia general vigente durante las déca-
das anteriores, los recursos fiscales destinados al
area de defensa fueron bruscamente reducidos
tanto en el nivel de los gastos reales como en el
plano de los valores relativos en comparaciéon con
los gastos fiscales y con la produccién interna. Se
trat6, pues, de una reduccién superior al 50% en
recursos reales, lo que, en verdad, significo un pro-
ceso de “desmovilizacién y desarme de hecho™ ya
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que, mas que el resultado de una politica de de-
fensa y militar orientada hacia la reconversién y
modernizacién defensivo-militar, ha sido la expre-
sion de una coyuntura econémica regresiva y de
politicas gubernamentales perfiladas a enfrentar
la crisis econdémico-financiera a través de fuertes
ajustes fiscales, sin que mediara, en lo que hizo
a la defensa y la vida institucional de las Fuerzas
Armadas, ningln tipo de evaluacién -al menos ge-
neral- de caracter estratégico. Consistié, apenas,
en un mero achicamiento institucional pero man-
teniendo los mismos basamentos doctrinales de
otrora y la misma estructura organico-funcional
articulada para enfrentar situaciones y conflictos
ya desaparecidos.

En consecuencia, el profundo recorte de recur-
sos materiales y financieros destinados a un siste-
ma que formalmente mantuvo el mismo esquema
organizativoy de funcionamiento, sumado al hecho
de que la Argentina, en tanto pais de porte menor
y estratégicamente poco relevante, no ha contado -
ni cuenta- con los medios necesarios para adquirir
o producir el equipamiento militar y el sistema de
armas imprescindibles para intervenir en una gue-
rra convencional moderna o para afrontar los cre-
cientes costos de la defensa en los tiempos actua-
les, coloco a dicho sistema -y, en particular, a las
Fuerzas Armadas- en la imposibilidad de cumplir
con las tareas y funciones tradicionalmente asig-
nadas o de mantener apenas niveles normales de
funcionamiento.** Este sistema, asi estructurado,
no estuvo —ni esta- en condiciones de garantizar la

402 defensa real del pais.

Ahora bien, este conjunto de cambios puso luz
sobre las deficiencias con que las sucesivas ges-
tiones gubernamentales abordaron las cuestio-
nes defensivo-militares. Durante los gobiernos de
Raul Alfonsin, Carlos Menem, Fernando De la Raa
y Eduardo Duhalde, tanto los vaivenes de la vida
politica del pais como la liviandad y la recurrente
desconexién con que, en general, estas adminis-
traciones gubernamentales atendieron los asuntos
de la defensa nacional y los temas militares —entre
ellos, la necesaria reestructuracion de las Fuerzas
Armadas argentinas- con relacién a las nuevas
tendencias de seguridad internacional y regional
y a las nuevas condiciones politico-instituciona-
les y econémico-presupuestarias domésticas, die-
ron cuenta de la recurrente ausencia de politicas
de defensa nacional y castrenses integrales. No
hubo, como se dijo, una adecuacién activa de la
situaciéon doctrinal, orgénica y funcional del siste-
ma de defensa nacional y de las Fuerzas Armadas
argentinas a las nuevas tendencias y condiciones
dadas en el plano doméstico y en el internacional.

La instauracion democratica de 1983 provocd
profundos cambios en las relaciones civil-militares
argentinas, en particular, porque depositaron en
la clase politica local la responsabilidad del ejerci-
cio del gobierno estatal y, en su marco, la exigencia
de tener que formular e implementar las politicas
de defensa nacional y las estrategias militares del
pais. La responsabilidad primaria y fundamental
en la identificacion y registro de aquellas nuevas
tendencias y condiciones internacionales y locales,
y de sus efectos sobre nuestro pais y sobre su si-




tuacion de seguridad asi como la traduceién de ese
registro en politicas ptblicas de defensa nacional
y de reforma y modernizaciéon militar ha recaido,
desde entonces, en dichas autoridades y no en las
Fuerzas Armadas. De alli, la importancia que ha
adquirido, desde entonces, el desempeiio de la cla-
se politica y, en particular, de las sucesivas autori-
dades gubernamentales frente a estas cuestiones.

Sin embargo, a lo largo de todos estos afios,
dicho desempefio ha sido, en general, endeble y
defectuoso, y lo ha sido en un contexto institu-
cional en el que las Fuerzas Armadas no preser-
varon margenes sustantivos de presencia politica
autonémica, tal como si se pudo apreciar en otras
experiencias regionales.® Lo que ha primado al
respecto ha sido la recurrente decision de no for-
mular politicas y estrategias sectoriales y dejar que
las instituciones castrenses gestionen los asuntos
de la defensa y autogobiernen sus propias fuerzas,
dando forma con ello a una sistemdtica delegacién
de la conduccion y administracién de la defensa
nacional y de los asuntos militares a favor de las
propias Fuerzas Armadas.

Esta situacion reflejo la falta de perspectiva es-
tratégica de parte de la dirigencia politica argen-
tina. La imposibilidad inmediata de hacer frente
a una guerra exterior o interior que conllevara el
empleo de las Fuerzas Armadas, las necesidades
de ajuste militar, el anacronismo organico-funcio-
nal del aparato castrense y, al mismo tiempo, el
hecho de que los militares argentinos desde hace
un buen tiempo no configuran una amenaza a la
institucionalidad democratica y se hallan plena-
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mente subordinados a dicha institucionalidad,
constituyeron condiciones sistematicamente des-
aprovechadas por los sucesivos gobiernos civiles,
dado que no fueron leidas o consideradas como
oportunidades favorables para establecer nuevas
bases institucionales para la organizacién y el fun-
cionamiento de la defensa nacional y de las Fuer-
zas Armadas.

Al contrario, la convergencia de estas tenden-
cias desembocé en la salida de los asuntos de la
defensa y de las cuestiones militares de la agenda
publica, imponiéndose al respecto orientaciones
oficiales que fueron desde la indiferencia o la in-
capacidad manifiesta ante dichas tematicas hasta
la premeditada decisién de no hacer nada al res-
pecto. Dicho de otro modo, cuando las Fuerzas
Armadas dejaron de constituir un problema po-
litico, las politicas de defensa y militares dejaron
de ocupar un lugar relevante entre los asuntos
prioritarios de las agendas gubernamentales.

Asi, en este contexto de relativa indefinicién,
hacia fines de los 90, desde la esfera gubernamen-
tal y desde algunas de sus jefaturas castrenses, se
comenzb a fogonear crecientemente la participa-
cion militar en la conjuracién de las denomina-
das “nuevas amenazas” y, especificamente, del
narcotrafico y el terrorismo. Esta impronta ha
estado alentada por la necesidad de obtener un
nuevo horizonte de misiones y funciones para los
uniformados asi como también con la intencién
de conseguir nuevos recursos institucionales con
los que fuera posible capear la recurrente y mani-
fiesta crisis de identidad y presupuestaria que ve-
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nian atravesando los cuarteles desde hacia, por lo
menos, una década y media. Inclusive, en muchos
casos, esta orientacién fue decidida y operada au-
tonomamente por las conducciones castrenses de
las propias Fuerzas Armadas como respuesta a la
indiferencia oficial y como forma de adaptacién de
sus instituciones a las nuevas condiciones politi-
cas internacionales y domésticas y a las restriccio-
nes presupuestarias impuestas en esos afios. Con
ello se pretendia obtener o incrementar recursos
fiscales y materiales adicionales o, en su defecto,
neutralizar cualquier eventual reconversion or-
ganizacional que supusiera la reduccién o achi-
camiento del aparato institucional de las mismas.
Otros comandantes militares, en cambio, han re-
chazado de plano tales orientaciones indicando
que la intervencion militar en esos asuntos —en
especial, el narcotrafico y el terrorismo- claramen-
te inscrito en el ambito de la seguridad interior y,
por ende, de resolucion policial, sumergiria a las
Fuerzas Armadas en una crisis doctrinal, organica
y funcional mayor que la existente, posicién que
fue férreamente respaldada por el grueso de la cla-
se politica civil.®

El ataque terrorista perpetrado el 11 de sep-
tiembre del 2001 contra las torres del World
Trade Center, en New York, y contra la sede del
Departamento de Defensa de los Estados Unidos
—el Pentagono-, en Washington, vigorizaron la
tendencia a extender la competencia funcional de
las instituciones castrenses sobre este conjunto de
nuevas amenazas, en particular, el terrorismo. A

104 Dartir de entonces, se sostuvo desde las diferentes

gestiones gubernamentales —especialmente, la en-
cabezada por Fernando de la Rda y llevada a cabo
por Horacio Jaunarena- la necesidad de reformu-
lar el esquema normativo y el sistema institucio-
nal vigente en materia de seguridad y permitir
que las Fuerzas Armadas amplien o recuperen un
rol destacado en la prevencion y conjuracién del
terrorismo, tanto en el plano operativo como en
el de la produccién de informacién e inteligencia.
En verdad, este proceso de seguritizacién milita-
rizante del terrorismo no pareci6 responder a la
gravedad del fendmeno en el plano internacional,
a las peculiaridades del terrorismo transnacional,
ni a las demostradas insuficiencias y limitaciones
del sistema de seguridad existente en nuestro pais
0 a las caracteristicas del esquema normativo vi-
gente, sino, méas bien, a la necesidad de recrear o
apuntalar funciones en materia de seguridad inte-
rior y, a través de ello, a recuperar cierto prestigio
institucional interno.?”

En este marco, tanto la profunda crisis de iden-
tidad y profesional de los hombres de armas como
la necesidad de maximizar posiciones que les per-
mitiesen a las ctipulas militares obtener mayores
recursos presupuestarios o impedir intervenciones
reformistas de los gobiernos civiles, no contribu-
yeron en allanar el camino en favor del manteni-
miento de una posicién de prescindencia politica y
de rechazo a la eventual participacién castrense en
asuntos de seguridad interior.

Durante todos esos afios, el relativo consenso
bésico acerca de la necesidad de desmilitarizar la
seguridad interior configur6 la mas férrea limita-




cion a la intervencion castrense en estos asuntos,
pero hasta la llegada de Néstor Kirchner al gobier-
no nacional en mayo de 2003, dicho consenso, al
no haber estado acompaniado por una politica de
defensa y militar integral, result6 insuficiente para
impedir que las Fuerzas Armadas pretendan pro-
yectarse como instancias de disciplinamiento poli-
tico y social al margen de sus tareas estrictamente
castrenses, lo que, por cierto, ha estado reforzado
por la preservacion o rearticulacion de los antiguos
trazos doctrinales que justificaron a los militares y
a las instituciones castrense como constructores
y garantes de la Nacién por encima de cualquier
otro actor o instancia politica y social.

5. Una nueva politica
defensivo-militar

El 25 de mayo del 2003, Néstor Kirchner asu-
mio6 la Presidencia de la Nacion y a los pocos dias
produjo el relevo de los mandos militares, desba-
ratando con ello las maniobras iniciadas por algu-
nos jefes castrenses, el Ministro de Defensa, Hora-
cio Jaunarena, y ciertos funcionarios de la anterior
gestion gubernamental tendientes a negociar con
la Corte Suprema de Justicia de la Nacién la de-
claracion de la constitucionalidad de las leyes de
Punto Final y Obediencia Debida —mormas que
entre los anos 1987 y 1988 habia permitido el des-
procesamiento de casi 1.200 militares responsa-
bles de crimenes diversos cometidos durante la
ultima dictadura- y de habilitar la intervencién del
Ejército en tareas inscritas en la seguridad inte-
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rior.?® La idea era que, como garantia de dichas ne-
gociaciones, los jefes militares de las tres fuerzas
siguieran al frente de las mismas hasta diciembre
del 2003.%

Desde entonces el Presidente Kirchner puso fin
al intento de reposicionar a los militares en fun-
ciones alejadas del universo de la defensa nacional
y, particularmente, a colocarlos como la principal
instancia de lucha contra el terrorismo o como ins-
titucién de control policial interno.

Con la llegada de Nilda Garré a la cartera de
defensa en diciembre de 2005, esta orientacién se
tradujo en una politica institucional asentada ini-
cialmente en dos ejes fundamentales dados por la
efectiva delimitacion conceptual e institucional de
la defensa nacional y del rol institucional de las
Fuerzas Armadas, por un lado, y por el fortaleci-
miento de la gobernabilidad politica de la defensa
nacional, apuntando a convertir al Ministerio de
Defensa en la instancia encargada de ejercer el go-
bierno superior del sistema defensivo-militar y de
viabilizar las reformas institucionales pendientes.

Para la actual gestion ministerial, la moderni-
zacion del sistema defensivo-militar debe partir de
la reversion del tradicional desgobierno politico
que primé sobre la defensa nacional y los asun-
tos militares mediante la paulatina construccion
de un gobierno civil integral y eficiente y del es-
tablecimiento de nuevas modalidades de gestion
institucional de la defensa nacional y, en particu-
lar, de las Fuerzas Armadas. Asi lo expreso agu-
damente la Ministra de Defensa en noviembre de
2006 cuando sostuvo en énfasis que desde Ia ins-

5 | La Defensa Nacional
o



LA DEFENSA NACIONALY LOS ASUNTOS MILITARES EN LA ARGENTINA ACTUAL

tauracion democréatica fue notoria la “ausencia del
poder civil” en todo lo vinculado a la direccién de
los asuntos de la defensa nacional.

Por diversas razones, durante la etapa demo-
cratica que se inaugura en 1983, en el ambito de
la defensa nacional ha existido una significativa
ausencia del poder civil en lo vinculado al esta-
blecimiento, planificacion y control de politicas
del 4rea asi como en lo referido a la coordinacion
superior de las Fuerzas Armadas. Esta ausencia
reiteraba una actitud tradicional del poder politico
que, histéricamente, se habia desentendido de los
temas de la defensa y habia delegado el manejo de
los mismos en las Fuerzas Armadas. Las sucesivas
administraciones gubernamentales de nuestro
pais, inclusive como decfamos las del proceso de-
mocratico, limitaron sus esfuerzos a un conjunto
de medidas menores y de coyuntura, sin que el
cambio en las condiciones tanto internas como
internacionales que ha caracterizado a las Gltimas
décadas, fuese acompafiado por una reforma inte-
gral orgénica y funcional del sistema de la defensa.
La sancién de la Ley de Defensa N° 23.554 en 1988
marcé un hito importante -del que debe destacar-
se especialmente el consenso politico logrado-. No
obstante, la falta de reglamentaciéon de la misma

§ asi como la no puesta en funcionamiento del Con-
E sejo de Defensa Nacional (CODENA) establecido
= en laley, principal organismo de asistencia y ase-
& soramiento del Presidente de la Nacién en materia
& de Defensa Nacional, son ejemplos harto demos-
3 trativos de la falta de voluntad politica del poder
Fanucnil para hacerse cargo del gobierno de la defen-

sa. En este contexto de ausencia de lineamientos
claros y de definiciones politicas para el sector
no fue posible avanzar en un proceso decidido de
modernizacién del sistema de defensa nacional y,
ademads, esa situacion dio lugar a que cada fuerza
armada determinara de manera auténoma e indi-
vidual sus propios planes y criterios de organiza-
¢ién, modernizacién y reestructuracion.4©

En la perspectiva ministerial, la defensa nacio-
nal no configura un asunto exclusivamente cas-
trense sino que conforma un dmbito politico-ins-
titucional cuya organizacién y funcionamiento es
de exclusiva responsabilidad del gobierno politico
del Estado. Las instituciones militares camplen un
papel fundamental en el sistema de defensa nacio-
nal, en particular, como instrumentos castrenses
para la vigilancia defensiva del pais y, en el peor
escenario, para la conjuracién de las eventuales
agresiones militares externas. Sin embargo, la
defensa nacional es mucho més que ello, ya que
compromete otros componentes del Estado y de la
sociedad. Ademas, en democracia, las decisiones
politicas superiores acerca del pais y, entre ellas,
las decisiones en materia de las relaciones exterio-
res y de la seguridad defensiva externa del Estado
deben ser tomadas por los recipiendarios de la vo-
luntad popular y no por las instituciones subordi-
nadas. En este sentido, a las Fuerzas Armadas s6lo
les cabe organizar los diferentes servicios militares
del Estado de acuerdo con los lineamientos esta-
blecidos por la autoridad ministerial del ramo.

En este marco conceptual, el 13 de junio del co-
rriente afio, el gobierno nacional promulgd el De-




creto 727/06* por medio de la cual se reglamen-
té la Ley 23.554 de Defensa Nacional que fuera
sancionada en abril de 1988, revirtiendo con ello
un vacio institucional en materia de gobernabili-
dad politica de la defensa nacional que alent6 la
permanente delegacion de la conduccién de estos
asuntos en las propias Fuerzas Armadas. Ello, en
consecuencia, configur6 un paso fundamental en
el objetivo de re-posicionar al Ministerio de De-
fensa como la instancia fundamental y superior
de conduccion politico-institucional del sistema
defensivo-militar y, al mismo tiempo, saldar el de-
bate abierto en torno de los alcances de la defensa
nacional y del rol de las Fuerzas Armadas frente a
las nuevas amenazas o los asuntos inscritos en la
seguridad interior.

En sus fundamentos, el gobierno indic6 que,
como consecuencia de la falta de reglamentacién
de la Ley 23.554, “el sistema de defensa careci6
de las necesarias precisiones en torno a las res-
ponsabilidades que deben asumir las instancias
que lo componen, impidiendo su _funcionamiento
pleno y ordenado”. Ademas, “la definitiva conso-
lidacién de una institucionalidad en materia de
defensa nacional contribuira a evitar la posible
confusion entre los conceptos de sequridad inte-
rior y defensa nacional”, dando cuenta de uno de
los aspectos mas polémicos de los tltimos afios en
la materia.

[...] El sistema de defensa debe orientarse es-
tructural y organizativamente hacia la conjuracion
de situaciones de agresion externa perpetradas por
Fuerzas Armadas de otro Estado, en un todo de

'se
ite
er
yb-

is-
iel

as,




La Defensa Nacional

acuerdo con lo dispuesto por la Resolucién 3314
(1974) de la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU), dejando fuera de la 6rbita del mismo, ya
sea en sus aspectos doctrinario, de planeamiento y
adiestramiento, asi como también de produccién
de inteligencia, toda cuestién que haga y/o refiera
a la seguridad interior. [...] Por ello, deben recha-
zarse enfaticamente todas aquellas concepciones
que procuran extender y/o ampliar la utilizacién
del instrumento militar hacia funciones totalmen-
te ajenas a la defensa, usualmente conocidas bajo
la denominacién “nuevas amenazas”, responsabi-
lidad de otras agencias del Estado organizadas y
preparadas a tal efecto; toda vez que la interven-
cion regular sobre tales actividades supondria
poner en severa e inexorable crisis la doctrina, la
organizacion y el funcionamiento de una herra-
mienta funcionalmente preparada para asumir
otras responsabilidades distintas de las tipica-
mente policiales.#

Este criterio se reflejo en el articulo 1° del De-
creto 727/06 en el que se estableci6 que “las Fuer-
zas Armadas, instrumento militar de la defensa
nacional, seran empleadas ante agresiones de
origen externo perpetradas por Fuerzas Armadas
pertenecientes a otro/s Estado/s, sin perjuicio de
lo dispuesto en la Ley N° 24.059 de Seguridad In-
terior y en la Ley N° 24.948 de Reestructuracién
de las Fuerzas Armadas en lo concerniente a los
escenarios en los que se prevé el empleo del ins-
trumento militar y a las disposiciones que definen
el alcance de dicha intervencién en operaciones

108 de apoyo a la seguridad interior”, entendiendo
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como “agresion de origen externo” a aquellos
eventos que supongan “el uso de la fuerza armada
por un Estado contra la soberania, la integridad
territorial o la independencia politica de nuestro
pais, o en cualquier otra forma que sea incompa-
tible con la Carta de las Naciones Unidas”. A su
vez, para que la distincion entre defensa nacional y
seguridad interior quedara claramente establecida
en lo relativo al papel institucional de las Fuerzas
Armadas, en la citada norma se fij6 que “el siste-
ma de Defensa Nacional no podrd contemplar en
su formulacién doctrinaria, en la planificacién
y adiestramiento, en la previsién de las adquisi-
ciones de equipos y/o medios, como asi tampoco
en las actividades relativas a la produccion de
inteligencia, hipétesis, supuestos y/o situaciones
pertenecientes al admbito de la seguridad interior,
conforme la misma aparece delimitada en la Ley
N? 24.059 de Sequridad Interior”.

Como se dijo, otro aspecto fundamental expre-
sado en la esperada reglamentacién estuvo dado
por la cuestién del gobierno de la defensa nacio-
nal. En la orientacién oficial, el “ejercicio del go-
bierno politico institucional sobre los asuntos de
defensa y sobre las Fuerzas Armadas” constituye
la condicién indispensable para llevar a cabo un
proceso integral y eficiente de formulacién e im-
plementacion de las politicas de defensa nacional,
de conduccibn de las instituciones castrenses y de
viabilizacion de la necesaria reforma institucional
del sistema defensivo-militar que permita superar
los “esquemas tradicionales de defensa”.

[...] Debe entenderse que toda forma compe-




tente de ejercicio del gobierno politico institucio-
nal sobre los asuntos de defensa y sobre las Fuer-
zas Armadas, no puede reducirse a meros actos y
practicas formales y simbolicas, sino que supone
bésicamente la manifestacion de una firme volun-
tad politica de direccién y gobierno institucional
del 4rea. [...] Sélo a partir de alli resulta posible
poner en marcha definitivamente un proceso de
reconversion y modernizacion de los esquemas
tradicionales de defensa, fundados sobre realida-
des geopoliticas desactualizadas y sobre hipétesis
de conflicto ya superadas, toda vez que la subre-
gion se exhibe ante los ojos del mundo como un
ambito en el cual el equilibrio y el didlogo politico
democratico aparecen para sus integrantes como
una situacion consolidada, generando inaprecia-
bles ventajas comparativas respecto de otros luga-
res y/o regiones del mundo.*3

Es decir, la conduccioén y reforma del sistema
defensivo-militar constituyen un asunto politico-
institucional que debe ser llevado a cabo por las
autoridades gubernamentales del sector y no por
las Fuerzas Armadas, muchos de cuyos jefes man-
tienen sin miramiento una impronta fuertemente
conservadora y poco proclive a los cambios que se
deben llevar a cabo. Para ello, en el Decreto 727/06
sereglamentaron las dos instancias fundamentales
de direccion politico-institucional del sistema de-
fensivo-militar tal como fue establecido en la Ley
23.554, a saber, el Consejo de Defensa Nacional
(CODENA) y el Ministerio de Defensa. El CODE-
NA ecomo instancia de “asistencia y asesoramiento
al Presidente de la Nacién en cuestiones relativas
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a la determinacién de los lineamientos basicos de
la politica de defensa nacional, especialmente a
través del disefio y elaboracién de informes, eva-
luaciones, dictdmenes y proyectos periédicos y
especiales para la determinacién de situaciones
de riesgo que puedan afectar la soberania e inde-
pendencia nacional, proponiendo en tales casos
las medidas y/o acciones que se estimen necesa-
rias para su resolucién” y, a requerimiento del
mandatario, como ambito de “la preparacién de
un diagnéstico comprensivo de la situacién estra-
tégica nacional, en el que se deberan especificar
y describir actores, situaciones y tendencias que,
ya sea en el plano regional y/o global, puedan
interesar a la defensa nacional. Dicho documen-
to deberd procurar identificar las areas y/o los
ambitos de interés comin para la elaboracién
de proyectos y/o propuestas de trabajo conjunto
relativas a cuestiones atinentes a la defensa na-
cional que, conforme su caracter, reclamen un
abordaje interdisciplinario”. Y al Ministerio de
Defensa como instancia de “direccién, ordena-
miento y coordinaciéon de las actividades propias
de la defensa nacional que no sean atribuidas por
la ley a otro Juncionario, érgano u organismo”, y
de asistencia y asesoramiento al Presidente de la
Nacion en “la conduccién militar de la guerra”.
Para esto, en la norma se le fij6 a esta cartera mi-
nisterial un conjunto de labores fundamentales
para el gobierno y la conduccion del sistema de-
fensivo-militar y que, en verdad, durante las lti-
mas dos décadas, han sido desarrolladas de hecho,
auténomamente y de manera compartimentaliza-
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da por cada fuerza castrense segtin sus cambiantes
perspectivas. Entre esas tareas estan las de “esta-
blecer las condiciones requeridas para desempe-
nar la Jefatura del Estado Mayor Conjunto y las
Jefaturas de los Estados Mayores Generales de
las Fuerzas Armadas; poner a consideraciéon del
Presidente de la Nacién la evaluacién realizada
de los antecedentes, calificaciones y desempeiio
profesional de aquéllos que acrediten las condi-
ciones requeridas para ocupar los cargos seniala-
dos en el inciso anterior; aprobar el mecanismo
de seleccién y la designacién del personal que in-
tegrarda el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas
Armadas, y proponer un régimen especial para
el mismo; elaborar los principios, las normas y/o
pautas fundamentales a las que deberd ajustarse
el ejercicio de las funciones conferidas al Estado
Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas; apro-
bar anualmente el planeamiento estratégico mi-
litar; aprobar la readecuacién de las estructuras
organico-funcionales de las Fuerzas Armadas;
poner a consideracién del Presidente de la Nacién
la evaluacién realizada respecto de la designacion
del Comandante Operacional [del Estado Mayor
Conjunto de las Fuerzas Armadas]; disponer la
creacion de unidades operacionales; promover la
readecuacion presupuestaria a que diera lugar
la conformacién del Comando Operacional en el
ambito del Estado Mayor Conjunto [...]; ejercer
toda funcién que explicita o implicitamente surja
de las leyes que rigen su competencia”.
Finalmente, mediante el Decreto 727/06 se
estableci6 una suerte de “readecuacién institucio-

nal del sistema de defensa” en lo relativo a la es-
tructura militar del mismo que gir6 en torno de la
jerarquizacion del Estado Mayor Conjunto de las
Fuerzas Armadas (EMCO) como renglon superior
de conduccién militar del sistema defensivo me-
diante su institucionalizacién como “mdxima ins-
tancia de asistencia y asesoramiento en materia
militar del Presidente de la Nacion y responsa-
ble del planeamiento estratégico militar”y como
conduccién operacional superior del aparato mi-
litar en tiempo de paz, convirtiendo a las tres fuer-
zas militares en servicios especificos destinados a
“alistar, adiestrar y sostener” los medios huma-
nos y materiales puestos a su disposicién, pero
siempre en el marco del planeamiento estratégico,
la doctrina y las pautas de adiestramiento disefia-
dos y formulados por el EMCO.

[...] La readecuacion institucional del siste-
ma de defensa reserva un protagonismo vital al
Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas
(EMCO), maxima instancia de asistencia y ase-
soramiento en materia militar del Presidente de
la Nacion, y responsable del planeamiento estra-
tégico militar. [...] Es a través del Estado Mayor
Conjunto que debe conducirse el proceso de pla-
neamiento, la definicién de una doctrina y el es-
tablecimiento de modalidades de adiestramiento
que permitan el empleo integrado de las fuerzas y
la obtencién de la maxima capacidad operacional
del instrumento militar. [...] La Ginica experiencia
bélica convencional por la cual atravesara nuestro
pais en el Siglo XX, la Guerra por las Islas Malvi-
nas (1982), demostré fehacientemente y sin lugar




a duda la relevancia del planeamiento estratégico
y del accionar militar conjunto. [...] Asimismo, la
experiencia bélica internacional reciente, asi como
las tendencias en la organizacién, la planificacién
y la operacion militar de los paises mas avanzados
en la materia, revela la necesidad de profundizar
de manera significativa en esa direccién; dejando
de lado las visiones parciales que atentan contra
la eficacia del accionar militar. [...] La presente re-
glamentacion avanza en ese sentido otorgando a
dicho Estado Mayor Conjunto, en épocas de paz, el
control funcional de los medios militares, creando
para ello un 6rgano permanente de trabajo res-
ponsable de la ejecucion de las operaciones que re-
quieran el empleo del instrumento militar para el
logro de los objetivos establecidos en las misiones
que se identifiquen. [...] El impulso de este proce-
so se asienta en la necesidad de reconocer que el
sistema defensivo militar solo resulta apto para el
cumplimiento de su mision primaria si aparece in-
tegrado; razdn por la cual el desarrollo de la accién
militar conjunta constituye uno de los principios
rectores de la politica de defensa, a la vez que eje
de modernizaciéon de las Fuerzas Armadas. [...] A
ese respecto debe entenderse que dichas fuerzas
son instancias exclusivamente abocadas a la pre-
paracion y alistamiento de los medios.#

Se trato, pues, de una reformulacién institu-
cional sustantiva basada en el establecimiento del
EMCO como mando militar estratégico de las
Fuerzas Armadas, en miras de revertir la recurren-
te tendencia histérica a que cada fuerza militar de-
sarrollara de manera auténoma y fragmentada su
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propio planeamiento estratégico, su propio desa-
rrollo doctrinal, sus propias modalidades de alis-
tamiento y adiestramiento y su propio proyecto
institucional, todo ello no sujeto a ningtn criterio
u orientacion estratégico-militar que no fuera el
auto-impuesto por cada jefatura especifica, lo cual
qued6 dramaticamente demostrado en la guerra
de las Malvinas.

A tono con esta perspectiva, en el Decreto
727/06 se le confiri6 al EMCO la responsabili-
dad de “formular la doctrina militar conjunta, y
promover su actualizacién; elaborar el planea-
miento militar conjunto; dirigir el adiestramien-
to militar conjunto y controlar el planeamiento
estratégico operacional y la eficacia del accionar
militar conjunto” asi como también la exigencia
de elaborar y elevar anualmente “el planeamien-
to estratégico militar” que contenga “la aprecia-
cion y resolucién estratégica militar, las directi-
vas estratégicas militares y los planes militares
de corto, mediano y largo plazo y, en lo que co-
rresponda, los resultados de la ejecucién” de los
mismos, siempre de acuerdo con “los principios,
las normas y/o pautas fundamentales” estableci-
dos por el Ministerio de Defensa y procurando “la
maxima integracién y estandarizacion del con-
Junto de reglas, procesos, procedimientos, fun-
ciones, servicios y actividades relativos al uso o
empleo eficiente de los medios militares, asi como
también al fortalecimiento y econsolidacién de las
capacidades operacionales™.

Para todo esto, al Jefe del EMCO se le asign6 un
conjunto de amplias responsabilidades de mando
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y conduccion sobre el aparato militar, en particu-
lar, el “empleo de los medios militares en tiempos
de paz” mediante el “el control funcional sobre las
Fuerzas Armadas, con autoridad para impar-
tir ordenes, pudiendo disponer de tales medios
para el cumplimiento de las misiones encomen-
dadas en el marco del planeamiento estratégico
militar” y manteniendo una “relacién funcional
con los Jefes de los Estados Mayores Generales
de las Fuerzas Armadas”, pero como instancias
subordinadas. También se lo instruyé para la con-
formacion de un “Comando Operacional” como
“instancia permanente encargada de la direccién
y coordinacion de la actividad operacional” del
EMCO, dependiente de su titular y con la facultad
de “disponer la conformacién de unidades opera-
cionales especificas y/o conjuntas, de conformi-
dad con la evaluacioén que éste realice en el marco
de los objetivos estratégicos y de la planificacién
estratégica militar”.+

Por su parte, en este marco, se ratificé al Ejérci-
to Argentino, la Armada de la Reptblica Argentina
y la Fuetza Aérea Argentina como el “instrumento
militar de la defensa nacional”, concebido como
“una tnica instancia integradora de las formas
y modalidades de accion propias de cada una de
esas fuerzas”, en funcién del cumplimiento de la
“misién primaria fundamental” consistente en
“asegurar la defensa nacional ante situaciones de
agresion externa perpetradas por Fuerzas Arma-
das de otro/s Estado/s” y “dedicadas exclusiva-
mente a alistar, adiestrar y sostener los medios

412 Duestos a su disposicion, a efectos de garantizar
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su eficaz empleo en el marco del planeamiento
militar”.

En definitiva, este conjunto de cambios institu-
cionales contenidos en el Decreto 727/06 sentaron
las bases conceptuales y organizativas tendientes
a apuntalar al Ministerio de Defensa como ins-
tancia fundamental de gobierno conducciéon de la
defensa nacional y a conformar un mando militar
unificado, todo ello en funciéon de conformar el
dispositivo institucional que permita disefar y Ile-
var a cabo el conjunto de reformas institucionales
tendientes a la modernizacion del sistema defensi-
vo-militar, tal como lo indicara oportunamente la
titular de la cartera ministerial del ramo.

[...] Solo es posible poner en marcha un proce-
so de reconversion y modernizacién profunda del
sistema de defensa, si éste se asienta sobre un séli-
do andamiaje institucional que le otorgue un hori-
zonte de previsibilidad y que le permita colaborar
eficazmente en la organizaciéon y el desarrollo de
las Fuerzas Armadas, dando cuenta, ademaés, de
las numerosas mutaciones que se han registrado
en el ambito estratégico. Ese andamiaje permitira
también la instalacién de nuevas agendas en ma-
teria de seguridad internacional, que anticipen los
cambios cualitativos que se han registrado en las
relaciones entre los Estados que componen la co-
munidad internacional y, en particular, en aque-
llos ubicados en la vecindad de nuestro territorio
nacional.#

En razon de esta consideracion fundamental,
Garré establecié como eje de su gestibn ministe-
rial el fortalecimiento del Ministerio de Defensa




como organo de conduccioén superior de los asun-
tos defensivo-militares a través de la recuperacién
y el gjercicio efectivo de un conjunto de funciones
y labores que, mas alla de la letra de las normas
vigentes en la materia, eran ejercidas de hecho por
la cipulas militares. No obstante, en la perspecti-
va oficial, la efectivizacién exitosa de ello requiere
como condicién necesaria de la creacién de com-
petencias y capacidades de gestién politica de la
defensa nacional por parte de los diferentes com-
ponentes del Ministerio de Defensa.

La conduccién civil de los asuntos de la defen-
sa nacional y de las Fuerzas Armadas no implica
solamente el ejercicio formal del mando, el cum-
plimiento de actos y procedimientos simbolicos o
el desarrollo de una gesti6n meramente adminis-
trativa. Implica también la injerencia directa de
las autoridades civiles, es decir, del Ministerio de
Defensa, en el disefio, elaboracién, planificacién y
evaluacion de las politicas y estrategias de defen-
sa asl como en la administracién superior presu-
puestaria, logistica, financiera y de personal de las
Fuerzas Armadas. En este sentido, deviene como
una condicién esencial la tarea de reconstituciéon
de una estructura orgénico-funcional en el &mbito
del Ministerio de Defensa que permita esta con-
ducciodn, asi como la formacion y perfeccionamien-
to de una burocracia civil dedicada a estos asuntos
y cuadros politicos con conocimiento especifico de
politicas ptblicas en la materia.*”

Asl, pues, en esta tarea de “reconstitucién” ins-
titucional se impone uno de los principales desa-
fios en ciernes que signan la actual labor ministe-
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rial y que se limita, sin mas, a la construccién de
un “verdadero” Ministerio de Defensa, dado que
la tradicional apatia y desafeccion politica respec-
to del ejercicio del gobierno de la defensa nacional
y su dilucién en la ctpulas castrenses favorecié la
conformaciéon de un ministerio orgénica y funcio-
nalmente débil y endeble para esos menesteres.

En consecuencia, el grueso de las acciones de-
sarrolladas por el Ministerio de Defensa durante
los dos tltimos afios se han orientado a aquellos
objetivos. El 22 de noviembre de 2006, se pro-
mulgo el Decreto 1691/06% mediante el cual se
aprobd la “Directiva sobre Organizacién y Fun-
cionamiento de las Fuerzas Armadas” en el que
se establecieron los “criterios estructurantes del
instrumento militar de la defensa nacional”, re-
tomando y ampliando las bases institucionales ya
fijadas enla Ley 23.554 asi como en los fundamen-
tos y prescripciones del Decreto 727/06 con rela-
cion a las misiones principales y subsidiarias de
las Fuerzas Armadas, sus respectivos ambitos de
actuacion y las condiciones de su empleo efectivo,
y los roles y funciones del EMCO y de cada fuerza
castrense. Este ltimo aspecto fue destacado con
énfasisy, en verdad, signific6 una confirmacion de
la tendencia oficial a conformar un mando mili-
tar unificado y una estructura militar integrada,
sentando con ello las bases de una futura reforma
militar en ese sentido.

El Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Ar-
madas serd el 6rgano responsable del empleo de
los medios militares en tiempos de paz. Para tal
proposito ejercera el control funcional sobre los
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Estados Mayores Generales de las Fuerzas Arma-
dasy el control operacional sobre los elementos de
las Fuerzas Armadas que, en virtud de las misiones
que al mismo se le asignen, sean pertinentes em-
plear. Las Fuerzas Armadas, por su parte, se dedi-
caran exclusivamente a alistar, adiestrar y sostener
los medios y recursos puestos a su disposicién a los
efectos de garantizar su eficaz empleo en el marco
del planeamiento militar y, consecuentemente, del
efectivo cumplimiento de las misiones asignadas
al Instrumento Militar de la Defensa Nacional. En
tanto la accion militar conjunta constituye un eje
central del proceso de modernizacién de las Fuer-
zas Armadas, uno de los principios rectores de
la politica de defensa y, fundamentalmente, una
condicién primaria y esencial para un desempefio
aptoy eficaz del Instrumento Militar que garantice
el efectivo cumplimiento de las misiones a él enco-
mendadas, el sistema de Defensa de la Nacion de-
bera avanzar hacia la gestién integral y funcional
del “sistema militar”, modificando y readecuando,
en funcién de este objetivo instrumental, las es-
tructuras organico-funcionales militares pertinen-
tes. Por dicho “sistema militar” debera entenderse
al conjunto y totalidad de medios y recursos mili-
tares que componen el Sistema de Defensa Nacio-
nal, a saber, las Fuerzas Armadas, el Estado Mayor
Conjunto y el Instrumento Militar de la Defensa
Nacional cualquiera fuere la configuracién que el
mismo adopte (Unidades Operacionales, Fuerzas
de Tareas, Componentes Conjuntos o Comandos
Estratégicos).+

Alli también se fijaron los criterios para “redi-

senar el instrumento militar segtin la concepcién,
el posicionamiento y la actitud estratégica defen-
siva de la Nacion Argentina”, los que, de manera
innovadora, sientan nuevas bases institucionales
para una futura reforma militar y que giran en
torno de el principio de la accién militar conjunta
e integrada; el diserfio de fuerzas por capacidades
y no por hipétesis de conflicto; y el principio de
movilidad estratégica y tdctica como eje estruc-
turante de la organizacion y funcionamiento mi-
litar.

[...] La Politica Militar y el consecuente disefio
de Fuerzas del Instrumento Militar de la Nacién
presentan los siguientes principios y caracteristi-
cas generales: a) Un proceso de adecuacién y mo-
dernizacién del Instrumento Militar a las nuevas
realidades que priorizara el planeamiento y la ac-
cion militar conjunta como uno de los principios
rectores de la politica de defensa y de la politica
militar. b) Un diseno de fuerzas del Instrumento
Militar que continuara avanzando en funcion del
criterio de “capacidades” en reemplazo del modelo
basado en hipoétesis de conflicto, esto es, en fun-
cion de alcanzar y consolidar la aptitud de ejecutar
en forma auténoma la completa gama de opera-
ciones que demandan todas las formas genéricas
de agresion que se manifiestan en los conflictos
convencionales de origen externo generados por
actores estatales. ¢) Cuando las “capacidades” que
sean pertinentes poseer para enfrentar las formas
genéricas de agresién que exige la Defensa Nacio-
nal carezcan de una demanda cuantitativamente
objetiva, para el disefio de tales “capacidades” se



apelara a la pauta de “capacidad suficiente”. Por
“capacidad suficiente” debe entenderse al desa-
rrollo de una “fuerza activa sustancial” (minima
organizaciéon que en forma sistémica posee todos
los atributos que le permiten desarrollar de ma-
nera autbnoma todas las operaciones inherentes
a la potencialidad de que se trate) con aptitud de
expandirse o adecuarse segtn los requerimientos
de respuesta operacional que se le presenten. d)
La priorizacion, por una parte, y desde la perspec-
tiva de la defensa, del control efectivo de los es-
pacios terrestres, maritimos y aeroespaciales de la
Nacion, con especial énfasis en la infraestructura y
en los objetivos de valor estratégico y en las areas
de frontera (en las que se pretende avanzar hacia
mayores niveles de cooperacion con las naciones
vecinas) y, por otra parte, la generacion de organi-
zaciones poli-funcionales con aptitud para operar
en toda la variedad de los ambientes geogréaficos
registrados en el pais. e) Un disefio de la estruc-
tura orgénico-funcional del instrumento militar
tendiente a la superacion de los condicionantes
geograficos del territorio nacional: un alto grado
de movilidad estratégica y tactica suficiente para
compensar la desfavorable relacion entre fuerzas
limitadas y amplios espacios geograficos y un des-
pliegue de fuerzas orientado por la consideracion
de la ecuacion “concentracion-dispersion”, en cu-
yas consideraciones aparecen (ademas de los de-
terminantes geograficos), la necesidad de evitar
posicionamientos contradictorios con la politica y
los objetivos de cooperacién regional, la busqueda
de la optimizacién de recursos mediante el agru-
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pamiento de medios y servicios y la necesidad de
asegurar la capacidad para operar en forma sos-
tenida en todas las regiones y espacios estratégi-
cos del territorio nacional. f) Un desarrollo de las
capacidades militares necesarias para afianzar la
contribuciéon nacional con el sistema de seguri-
dad colectiva a través del alcance y del manteni-
miento de estandares minimos requeridos para la
interaccién militar multilateral, como asimismo
necesarias para avanzar en los niveles de intero-
perabilidad subregional y para progresar también
en términos de cooperacion y complementariedad
militar efectiva con los pais es de la subregién en
propositos de interés mutuo (por ejemplo, en ma-
teria de coparticipacién del control de espacios
limitrofes comunes, en complementacion de capa-
cidades en casos de operaciones de paz o en los de
actividades antéarticas) en el marco de la eventual
construceién del pretendido sistema de defensa
subregional. g) Un desarrollo de capacidades que
posibilite movilizar, trasladar y sostener medios
militares en contribucién a la seguridad interna-
cional, en forma auténoma o combinada y con au-
tosuficiencia logistica.s°

En fin, a este conjunto de cambios sustanti-
vos, se anadieron otros hechos institucionales de
enorme trascendencia tales como la convocatoria
del CODENA y el requerimiento efectuado a éste
por parte del Presidente de la Nacion de la pre-
paracion de un diagnostico comprensivo de la si-
tuacion estratégica nacional; la reestructuracion
del sistema de administracion de recursos para la
defensa nacional y el disefio de un nuevo ciclo de
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planeamiento para el sector; la creacion y puesta
en funcionamiento del “Comité de Politica Presu-
puestaria” del Ministerio de Defensa, presidido
por el Secretario de Planeamiento y conformado
por representantes de otras areas y de las Fuerzas
Armadas, con la finalidad de ordenar, valorizar y
supervisar los requerimientos de recursos del sis-
tema defensivo-militar; el rediseno y reformula-
ci6n del sistema educativo de las Fuerzas Armadas
en todos sus niveles; la creaciéon de la “Escuela de
Guerra Conjunta” en sede del EMCO; la reforma
integral y puesta en funcionamiento del sistema de
inteligencia estratégico-militar; la reformulacién
integral del sistema de justicia militar mediante la
derogacion del Cédigo de Justicia Militar y el di-
sefio de un nuevo sistema disciplinario militar; y
otros tanto acontecimientos que dieron forma a la
gestion ministerial més reformista de los tltimos
anos en la materia.5

6. Consideraciones finales.

Luego de este ligero recorrido, caben algunas
notas finales. En primer lugar, el tinico modelo de-
Jenstvo-militar viable para la Argentina es aquel
que sea factible desde el punto de vista interna-
cional, politico-institucional y econémico-finan-
ciero, es decir, aquel que el poder politico o, mejor,
las autoridades gubernamentales responsables de
ejercer la conduccion sobre estas cuestiones, dise-
fien y formulen de acuerdo con las condiciones de
aplicacién concretas derivadas inevitablemente de

116 las tendencias del escenario internacional y regio-
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nal signadas por la ausencia de guerras, la exclu-
sién del factor militar como medio de resolucién
de conflictos y el predominio de los esfuerzos co-
lectivos de imposicion de la paz en situaciones de
crisis —como las de Haiti, por ejemplo-; de la situa-
cion de estabilidad institucional democratica que
convierte al gobierno politico en el actor central de
la defensa nacional; y de las condiciones econémi-
co-financieras de nuestro pais que imponen seve-
ras limitaciones al gasto defensivo-militar.

En segundo término, en funcién de la men-
cionada factibilidad, resulta fundamental y prio-
ritario el fortalecimiento de la gobernabilidad
politica sobre los asuntos defensivo-militares, lo
que no es mas que la construcciéon de un gobierno
eficiente en el ejercicio de la direccién superior y
la administracion general del sistema defensivo-
militar de nuestro pais. A partir de ello, y sélo a
partir de ello, es posible dar cuenta de algunos li-
neamientos generales que guien la reconversién
y modernizaciéon defensivo-militar. Se trata, en
suma, de construir gobernabilidad donde tradi-
cionalmente no la ha habido, esto es, en la con-
duccion politica de la defensa nacional. Sin esta
gobernabilidad, en democracia, resulta superfluo
intentar establecer parametros institucionales que
sirvan de modelos defensivo-militares porque,
no siendo viable la posibilidad de auto-reforma
militar, sélo el gobierno democratico a través del
Ministerio de Defensa queda como la instancia de
diseno, formulacién e implementacién del cambio
planteado.

Finalmente, las Fuerzas Armadas de nuestro




pais deben ser reconvertidas institucionalmente
tanto en el plano de sus basamentos doctrinales,
de sus funciones, de su estructura de mando su-
perior y de su configuracion orgdnico-funcional.
Por cierto, si bien no hay un modelo de sistema
militar universalmente vélido, la perpetuacién de
éste tal como se halla configurado en la actualidad
conllevaria una profundizacién mayor de los ana-
cronicos que pesan sobre el mismo. Nada parece
indicar que en los proximos afios haya una altera-
cion de la situacion de paz regional que revalorice
a las Fuerzas Armadas como instrumento priorita-
rio de resolucion de conflictos. Tampoco parecen
despuntar indicios a favor de un aumento del gas-
to militar sino, mas bien, todo lo contrario. Por lo
tanto, deudl es el sentido de mantener la estructu-
ra organica, funcional y doctrinal de los dispositi-
vos militares actualmente existentes —en muchos
casos se trata de aparatos ficticios sélo vigentes
en los formularios administrativos- sin producir
cambios que apunten a dinamizarlos y hacerlos
mas eficientes de cara a los desafios de vigilancia
y proteccion que deben signar sus funciones ex-
clusivamente defensivas?; éresulta valido dejar a
nuestro aparato castrense tal como esta y llevar
a cabo un proceso de simulacién y encubrimiento
por medio del cual le adjudicamos nuevas misio-
nes tales como el combate al delito organizado o
el narcotrdfico, labores para los que no estan pre-
parados, tal como por estos desde hace un tiempo
esta quedando demostrado, por ejemplo, en las
Jfavelas de Rio de Janeiro?; éno estamos, de este
modo, perpetuando una situacién de inviabilidad
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politica y financiera que bien puede desembocar
en un colapso institucional futuro?.

Sin dudas, la modernizacion del sistema defen-
sivo-militar argentino no es una opcién sino una
necesidad. No obstante, debe quedar bien claro
que las Fuerzas Armadas no son un instrumento
institucional de los militares que la integran y la
dirigen sino de nuestra sociedad, y es a ella que
le compete, a través de su gobierno democrdtico,
decidir qué perfil institucional darles a dichas
Juerzas. Ello requiere, antes que nada, de volun-
tad politica, de capacidad técnica y de destrezas
institucionales de parte de la conduccién politi-
co-institucional del Estado asi como también del
acompafiamiento y asesoramiento técnico de los
militares profesionales. En ello residen, al parecer,
los principales desafios del futuro inmediato de la
defensa nacional en nuestro pais.
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VIVA LA PATRIA
CON MEMORIA Y JUSTICIA
~ EN DEMOCRACIA,
- INDEPENDENCIA Y PAZ

“La Nacion Argentina ratifica su legitima e imprescriptible soberania
sobre las islas Malvinas, Georgias del Sur y Sandwich del Sur y los
espacios maritimos e insulares correspondientes, por ser parte
integrante del territorio nacional.

La recuperacion de dichos territorios y el ejercicio pleno de la
soberania, respetando el modo de vida de sus habitantes y conforme a
los principios del derecho internacional, constituyen un objetivo
permanente e irrenunciable del pueblo argentino”. '

Disposicion transitoria primera
~ dela Constitucién de la Nacion Argentina,
segun la reforma de 1994.

~ MINISTERIO DE DEFENSA
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Ernesto Lopez

El ._tfafb_aj o analiza el proceso de construc-
cion del control civil desarrollado en la Ar-
gentina desde el retorno de la democracia;
se examina cada uno de los cuatro gobier-
nos habidos desde entonces. La dinadmica
“control civil vs. autonomia militar”, pre-
sente en todas las transiciones latinoame-
- ricanas, por tanto también en la Argentina,
- funciona como telén de fondo de lo que aqui
se desarrolla.

Se presta as:mlsme atenclon a cuatm fac-

'de aquella construccuén Se merra con un
balance —est-lmado positivo- de los resu-lta-—-

Ileva ya 23 anos.
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Puntos de partida

El proceso de contrucciéon del control civil
sobre las instituciones militares en Argentina es
el objeto central de estas paginas. Es decir, el
proceso que ha conducido a la subordinacién de
las instituciones militares a los poderes civicos,
en el marco de una paralela construccion (o re-
construceion, si se prefiere) del orden republi-
cano', tras la salida del poder de los militares, a
fines de 19832, ‘

En experiencias histéricas como la argen-
tina y otras del marco latinoamericano, dicha
construccion se vincula a la superaciéon de la
autonomia militar. Se sabe: luego de la entre-
ga del poder por parte de los militares y de la
reaparicion de gobiernos civiles, aquellos inten-
tan conservar “prerrogativas”, como en su mo-
mento las denominé Alfred Stepan, o margenes
autonomos de decision o de maniobra, como ha
sido evidente y sigue siéndolo en diversos casos,
incluido el nuestro.

La construccion y administraciéon de un
sistema de defensa con base en el control civil
queda asi inevitablemente encerrada dentro un
paralelogramo de fuerzas. De una parte, unos
buscan mantener capacidad de influencia y/o
control sobre los temas de la defensa pero, ade-
mas, mas en general, sobre el proceso de desa-
rrollo de la restauraciéon democratica. La otra
parte busca —o deberia hacerlo- afianzar su res-

128 ponsabilidad de conduccion y de mando: al fin y

al cabo quienes resultan elegidos para gobernar
en un sistema democratico los son para hacer-
lo sobre todos los 6rdenes de la vida nacional
y no solamente sobre algunos. El compromiso
de los gobernantes civiles con la responsabili-
dad de comando de las instituciones militares
no siempre es sélido. Por errores de concepcion
0 por conveniencia o céalculo politico suelen pre-
sentarse moras y/o demoras en el ejercicio de
aquel comando, que no favorecen al campo civil
en su pugna contra la autonomia militar.

En rigor, no conozco ningtn caso latinoame-
ricano reciente de transicion desde una dicta-
dura a un restablecimiento democratico —entre
ellos, desde luego, el argentino- en el que el di-
lema control civil vs. autonomia castrense no se
haya planteado de un modo u otro.

Argentina es, de los paises que han emergido
de la larga noche de las dictaduras latinoame-
ricanas, probablemente el que mas adelante ha
llegado en materia de redefinicién de las rela-
ciones civiles militares y de control civil.

Este proceso lleva ya 23 anos de desarrollo
v ha atravesado por diversos momentos. En lo
que sigue se examinara los cuatro periodos de
gobierno habidos desde entonces: el de Ratl Al-
fonsin (1983-1989), el de Carlos Menem (1989-
1999), el de Fernando De la Rta (1999-2001) y
el actual de Néstor Kirchner .

Por una de esas curiosas conjuras del azar,
en cada uno de los 3 primeros se dio un paso
singularmente importante en la marcha hacia
el control civil, en el plano legislativo. Es asi



que las leyes de Defensa, Seguridad Interior, e
Inteligencia Nacional se sancionaron, respec-
tivamente en los afos 1988, 1992 y 2001. El
gobierno actual, por su parte, dict6 el decreto
reglamentario de la Ley de Defensa corrigiendo
de este modo una incomprensible mora de la di-
rigencia politica. Se ha elegido prestar especial
—aunque no exclusiva- atencién a ese triptico
juridico y a las condiciones bajo las cuales cada
uno de esos intrumentos se generé, pues expo-
nen de manera sintética algunos rasgos centra-
les del decurso hacia el control civil.

Antes de entrar al examen de cada uno de
los tres momentos seleccionados, se efectiia un
modico analisis de cuatro condicionantes fun-
damentales que han pautado y/o incidido sobre
aquel proceso.

Condicionantes

El proceso de construccién del control civil ha
tenido en Argentina cuatro condicionantes funda-
mentales:

a) las secuelas dejadas por el terrorismo de Es-
tado;

b) la revalorizacién de la democracia eviden-
ciada tras el desalojo de los militares en 1983;

¢) la transicion por colapso;

d) el desarrollo de la globalizacion.

Se examinaran brevemente, a continuacion, es-
tos cuatro asuntos, siguiendo el orden apuntado.

a) Secuelas del terrorismo de Estado.

La Argentina fue devastada por la dictadu-
ra del autodenominado Proceso de Reorgani-
zacion Nacional. En el prologo del Nunca Més,
Ernesto Sibato defini6é aquella dictadura como
“la més grande tragedia de nuestra historia, y la
mas salvaje”.

En aquellos anos, al amparo del aparato esta-
tal, se practic6 una sistematica politica de terror
que se abati6 de manera practicamente indiseri-
minada sobre la sociedad. Su recurso central fue
la desaparicién de personas, pero asimismo se
practicaron la tortura, el robo de nifios, la vio-
lacion de prisioneras, las detenciones ilegales, el
robo de los bienes de los desaparecidos o dete-
nidos, la extorsién y otros deleznables abusos y
atrocidades.

A estos comportamientos basados en un sal-
vajismo ilimitado se los caracterizé con el con-
cepto de “terrorismo de Estado” en diversos
trabajos y analisis que se aplicaron al estudio de
aquellos afnos.

Esta experiencia dejo secuelas y consecuen-
cias que tuvieron luego un peso significativo a la
hora de la redefinicién de las relaciones civiles-
militares, de la plasmacién de una politica de de-
fensa y de la reconstruccién del orden republica-
no. Las dos mas importantes fueron, a mi juicio:

i) la lucha por el establecimiento de la ver-
dad y el enjuciamiento de los responsables de
las atrocidades cometidas, que acompafa hasta
el presente el decurso de la reencontrada demo-
cracia;
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ii) la revisién de la DSN en el interior de las
instituciones militares, el regreso a la primacia
de la Doctrina de la Defensa Nacional (DDN),
y el debate sobre la conveniencia de separar (o
no) las funciones de defensa de las de seguridad
interior.

La exigencia de verdad y justicia impulsada
por esos fenomenales ejemplos de consistencia
ética y perseverancia que son las Abuelas y las
Madres de Plaza de Mayo y los organismos de
derechos humanos que las han acompaiiado fue
apoyada y sostenida por amplios sectores de la
sociedad argentina. Inclaudicables, no cejaron
en su empeno ni en los momentos mas aciagos.
Los militares, desde el otro campo, basados en
sus propios recursos de poder, en los apoyos que
le concedieron diversos segmentos corporativos
(grupos de abogados, sectores de la Iglesia y gru-
pos empresarios entre los mas notables) y en las
claudicaciones de la clase politica (las leyes de
Punto Final y de Obediencia Debida de Alfonsin
y los indultos de Menem, por casos) procuraron
impunidad y resistieron los embates.

Asi, quedd establecido un campo de batalla
cuyos avatares acompanaron el decurso demo-
cratico desde 1983. Estuvieron en la base de
los primeros levantamientos “carapintadas”,
condicionaron la construccién institucional re-
publicana e incidieron sobre la recuperaciéon de
una ética para la democracia. Especial impor-
tancia tuvieron los “combates” en el campo ju-
dicial, donde se libré una lucha —que, en rigor,

o continta librandose hoy- contra la impunidad,

las “prerrogativas” y la pretension de autono-
mia de las instituciones militares, como ya se
ha indicado.

Por otra parte, la DSN, como se sabe, con
su propodsito general de defensa del “Mundo
Libre”, su simplista interpretaciéon de la bipo-
laridad y su obtusa lectura de la lucha ideoldgi-
ca y de la defensa de las “fronteras interiores”
(también llamadas “ideolégicas”) condujo a una
fusion de las misiones de seguridad interior y
defensa, que proyect6 el quehacer militar hacia
la vigilancia (y el castigo) de sus connacionales
y encuadr6 conceptualmente la travesia repre-
siva de los hombres de armas hacia el abomi-
nable summum del terrorismo de Estado. La
sencilla pregunta que coloco el retorno de la de-
mocracia: ¢qué hacer con los militares? originé
y dio impulso a un debate sobre la DSN —que,
en rigor, fue mas bien una dura controversia- y
a una larga discusion sobre la conveniencia de
regresar a la DDN y de separar las funciones de
defensa y seguridad interior, cuyas referencias
inmediatas fueron las atrocidades y abusos co-
metidos durante el terrorismo de Estado, y el
fracaso en la guerra de Malvinas*. Es posible
decir que practicamente todo el andamiaje ju-
ridico e institucional desarrollado en Argentina
a proposito de las relaciones civiles-militares y
la politica de defensa estd permeado por aquella
discusion, desde 1983 a la fecha.

b) Revalorizacion de la democracia
Por caminos que atn hoy no han sido sufi-



cientemente estudiados, la sociedad argentina
reviso en los anos del Proceso su historia poli-
tica antecedente, su propia experiencia en ma-
teria de relaciéon con la demoecracia y su valora-
cion de ésta. No se sabe bien cémo ocurrié pero
si es completamente evidente que hacia 1983 la
cindadania argentina habia soldado un sélido
consenso en torno del valor de la democracias.

Es este consenso el que sostuvo la institu-
cionalidad democrética en los momentos més
dramaticos de la travesia iniciada en el afio
mencionado arriba: los cuatro levantamientos
“carapintadas” y la profundisima crisis de fina-
les de 2001, que arrastr6 al abismo al gobierno
de Fernando De la Ria. En situaciones similares
en épocas anteriores, la posibilidad del golpe de
Estado hubiera estado presente. En los momen-
tos mencionados, en cambio, el recurso al gol-
pismo no se presenté sencillamente porque no
se hallaba disponible, pues carecia de asideros
en la sociedad. Debe sefialarse, asimismo, que
el contexto internacional no ayudaba tampoco
en nada a la posibilidad de existencia de inten-
tonas golpistas.

¢) La transiciéon por colapso

La mayoria de los procesos de transicién la-
tinoamericanos desde regimenes dictatoriales
a la democracia se basé en un pacto estableci-
do entre los militares y las dirigencias civiles.
Tacito o explicito, dicho pacto marcé las reglas
del juego del camino a seguir. Asi sucedi, por
ejemplo, en Brasil, Chile y Uruguay, paises que




por diversas razones convienen como patrén de
medida de la experiencia argentina.

En ésta, la transicion tuvo también un co-
mienzo pactado. El ex general Jorge Videla, en
los finales de su periodo de gobierno®, previas
conversaciones con el medio civil, convoc6 a un
“dialogo politico”. Poco més tarde, ya en el perio-
do del también ex general Roberto Viola, se for-
mo una asociacion de partidos dispuestos a con-
versar sobre las posibilidades y caminos de una
transicion, que se denomind Multipartidaria.

El desarrollo de los acuerdos iniciales y su
conversion en un pacto que fijara pautas, crono-
gramas y caracteristicas del proceso que debia
conducir a la reinstalacion de un régimen de-
mocratico no llegbé a concretarse. Los disensos
internos en el campo militar —patentizados en
el temprano reemplazo de Viola por el general
Galtieri” - anticiparon la existencia de dificulta-
des. Pero lo que sepult6 la pretension pactista
—y, claro esté- controladora de los militares fue
la derrota de Malvinas.

Esta circunstancia marcé el pasaje de un
contexto de pacto a otro de colapso®. Los mili-
tares perdieron buena parte de los apoyos con
que contaban en la sociedad y se ganaron una
reprobacion que fue poco menos que generali-
zada. Sus bases de sustentacién, tanto internas
como internacionales, quedaron severamente
dafnadas. Sin embargo, la dirigencia politica de
entonces no fue capaz de aprovechar cabalmen-
te las alternativas que se le abrian. Lo més im-
portante, quiza, fue que deseché la posibilidad



de instalar un gobierno civil de transicién o de
coalicion que reemplazara al de Galtieri y con-
dujera el retorno a la democracia.

Asi las cosas, la transiciéon argentina termi-
no siendo peculiar. No hubo finalmente pacto
pero tampoco una entera derrota politica de los
militares y una plena ocupacién de los espacios
y recursos de poder por parte de los civiles, que
los ubicara en una sélida posicién de predomi-
nio y control con respecto a los militares. Como
consecuencia de esto, los uniformados, aun en
medio de una debilidad politica muy marcada,
condujeron el proceso de reinstitucionalizacién
democratica hasta el final. Hubo finalmente,
entonces, una transiciéon por colapso con las
particularidades que se acaba de sumariar.

No es del caso desarrollar aqui la historia
politica de este complejo periodo. Basta con
sefialar que, como ha conceptualizado con ra-
z6m Guillermo O " Donnell, de las alternativas de
transicion la de colapso es la que “con mayor
probabilidad conduce a un tipo més comple-
to, menos restringido, de la democracia™. A su
modo de ver, la ausencia de pactos abria la po-
sibilidad de avanzar més rapido y con menores
restricciones hacia la democracia politica. Pero
era también la modalidad que corria el mayor
riesgo de reversion.

Esta tltima previsién de O"Donnell se cum-
plio casi al pie de la letra. En la Semana Santa
de 1987, la eclosién del fenémeno “carapinta-
da” puso en blanco sobre negro las turbulencias
que se venian arrastrando. Y abri6 el ciclo de

los cuatro levantamientos militares que se su-
cedieron hasta finales de 1990. La primera, en
cambio, es decir, la posibilidad de avanzar sin
restricciones hacia la democracia politica no se
cumplié plenamente debido al poder remanente
que conservaron los militares y a las limitacio-
nes de la clase politica que, ya evidenciadas en
el periodo inmediatamente precedente, no des-
aparecieron durante el gobierno de Alfonsin.

En rigor, como se vera més adelante, las mo-
ras y demoras que lastraron la redefinicién de
las relaciones civiles militares y el avance del
control civil se debieron en buena medida a esas
limitaciones de la dirigencia civil.

d) El desarrollo de la globalizaciéon

El definitivo despegue de la globalizacién
viene asociado a la caida del Muro de Berlin,
a la posterior implosién y desaparicion de la
Unién Soviética, y al final de 1a Guerra Fria. Li-
bre de las ataduras y los constrefiimientos que
el “equilibrio del terror” —es decir, el equilibrio
nuclear entre el Este y el Oeste que establecia
una mutua destruccion asegurada- le imponia,
la economia capitalista afianz6 el salto hacia
una nueva fase a escala mundial, acompanada
de profundas mutaciones en el campo de la cul-
tura, las comunicaciones y el desarrollo tecno-
l6gico, entre otros planos.

Terminé la bipolaridad, se afirm6 una su-
perpotencia solitaria —bien que en un orbe ca-
racterizado por una mayor interdependencia, lo
cual le hace muy costoso, en términos de legiti-
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midad, un comportamiento unilateral impositi-
vo- reaparecié un mundo de naciones y de aso-
ciaciones regionales. En fin, se dieron una serie
de significativas mudanzas que redefinieron la
naturaleza de los problemas de la seguridad in-
ternacional, propiciaron actualizaciones en ma-
teria de percepciones de amenaza y doctrinas de
defensa, alentaron la formacién de bloques y la
tendencia a la convergencia en materia de ges-
tion de la seguridad regional o subregional, etc.

Como ha sido mencionado ya, los cuatro
condicionantes que se acaban de examinar
someramente funcionaron como contexto de
la reinstalacién democratica y del proceso de
construccién del control civil proyectando en
consecuencia influjos, desafios y exigencias so-
bre la nueva construccién en curso.

La redefinicion de las
relaciones civiles-militares

El gobierno de Alfonsin, se traté de un pe-
riodo en el que hubo tres arenas descollantes en
materia de redefinicién de las relaciones civiles
militares y de avance del control civil:

a) los juicios a los militares por los delitos
cometidos durante el terrorismo de Estado;

b) la llamada reforma militar, proyecto
que sostenian distintos actores politicos de la
época, incluido el oficialismo. Involucraba dos
asuntos mayores interrelacionados, pero que a
los fines analiticos conviene discernir:

b1) la reforma orgdnica y funcional de las
Fuerzas Armadas, visto el fracaso en la guerra
de Malvinas;

b2) la reforma doctrinaria destinada a
erradicar la DSN de su interior, a la que se veia
como el sustrato ideolégico del terrorismo de
Estado y a la que se la consideraba, asimismo,
Jfuente primaria del abandono del interés por
la formacion profesional en materia de guerra
convencional, que se pagé caro, luego, en Mal-
vinas; esta reforma implicaba el retorno de la
DDN;

¢) la Ley de Defensa. La inexistencia de
acuerdos previamente amarrados, la capaci-
dad de resistencia de los militares y las limita-
ciones de la clase politica se combinaron para
pautar un ciclo signado por avances y retro-
cesos, marchas y contramarchas, éxitos y fra-
casos.

1. Juicios:

En materia de juicios a los militares se arran-
co a todo tren. Se modifico el Codigo de Justicia
Militar para que fuera la justicia civil la que ac-
tuara en segunda y tercera instancias, dejando
s6lo la primera en manos de tribunales milita-
res. Y se dispuso el procesamiento de las tres
primeras juntas militares.

Esta iniciativa, que implicé la decisiéon de
sentar en el banquillo de los acusados a perso-
najes otrora todopoderosos que decidieron so-
bre la vida y la muerte de miles de argentinos,
fue conmocionante y alentadora a nivel de la so-



ciedad. Sin embargo, pronto se vio que las cosas
venian complicadas. El tribunal militar de pri-
mera instancia decidi6 darle de largas al asun-
to. Finalmente se le retir6 la causa que pasé al
tribunal civil de segunda instancia. Sobrevino
entonces un fallo condenatorio, a comienzos
de diciembre de 1985, que fue ratificado por la
Corte Suprema a fines del mismo mes. El pro-
ceso fue largo, expuso penurias y aberraciones
hasta entonces no suficientemente conocidas a
nivel masivo y motivé un amplio debate a nivel
de opinion publica. La sentencia fue reconfor-
tante y fue acompafada por un mayoritario be-
neplacito. Abrié, sin embargo, un camino que el
gobierno temia y que hubiera preferido evitar:
el descenso en materia judicial por la cadena de
mandos hacia las jerarquias inferiores.

El gobierno busc6 por todos los medios un
camino de salida que evitara la ampliacion de
los juicios. Luego de intentar algunas manio-
bras que resultaron inconducentes, opté por
sancionar la ley de Punto Final, mediante la cual
procurd, colocando un plazo exiguo, limitar las
presentaciones judiciales contra los militares.
La justicia, empero, actué expeditivamente y
precipitd el fracaso de la intentona. Luego vino
el primer levantamiento “carapintada”, detras
del cual sobrevino la concesién final: la Ley de
Obediencia Debida, sumisamente exculpatoria,
otorgada en junio de 1987.

Asi, la pelea por el control civil —a la que en
este caso conviene observarla desde la optica de
la lucha contra la autonomia y la conservaciéon

de prerrogativas- vivié un primer capitulo del
cual el sector civil no salié bien parado. Alfon-
sin perdi6é buena parte de su crédito politico. Y
lo que se habia iniciado como una gran prome-
sa, generando una intensa expectativa en vastos
sectores de la sociedad, terminé casi como una
claudicacion. De aqui esta extrafia paradoja ar-
gentina (una de tantas): ninglin otro pais de la
region consiguié avanzar tanto —si se miran los
frios nimeros- como la Argentina en materia de
juicios a los militares, en los comienzos de su
proceso de redemocratizacion y, sin embargo,
todavia hoy se mantiene una sensacién de frus-
tracion y de fracaso en la mayoria de la ciudada-
nia, cuando se evoca aquel periodo.

2. Reforma militar:

La reforma militar tuvo también un decurso
tornadizo. En el plano organico se avanzé sobre
algunos puntos importantes, como la elimina-
cién de los cargos de Comandantes en Jefe en
el organigrama de las fuerzas; el intento de for-
talecer el Estado Mayor Conjunto (EMCO) defi-
nido como 6rgano de trabajo del Ministerio de
Defensa; y la recuperacion y puesta en manos de
un funcionariado civil del mencionado ministe-
rio. Pero no se avanz6 sobre una reestructura-
cion mayor que afectara el resto del dispositivo
organico de las Fuerzas Armadas. Hubo planes
preparados por el EMCO, pero hubo vacilacién
y reluctancia en la dirigencia politica. Con el
fracaso de Malvinas fresco, que abria natural-
mente las puertas a una renovacion, se dejo em-
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pero pasar la oportunidad.

En materia de DSN hubo un intensisimo de-
bate que abarcé a los politicos, a los uniforma-
dos, a los medios, al mundo académico y a los
organismos de derechos humanos, entre otros.
La posicion militar era practicamente irreducti-
ble en su aceptacién de aquélla. Con sus coman-
dantes enjuiciados aduciendo en su defensa que
habian aniquilado a la “subversién apétrida”, y
vigente todavia un mundo bipolar, la DSN cons-
tituia la atmosfera ideolégica que les permitia
respirar y ensayar alguna autojustificacion.

No obstante, algunos avances se consiguie-
ron y algunas posiciones fueron ganadas en be-
neficio de su erradicacion del seno de las FF.AA.
La maés importante fue, sin dudas, la prolija
distincion que quedoé establecida en la Ley de
Defensa entre las misiones de defensa y las de
seguridad interior, lo que signific6 circunscri-
bir la defensa a la respuesta frente a agresiones
de origen externo e implicé asimismo la restric-
cion de la actuaciéon de los propios militares en
el campo interno.

La exclusion de los militares de las misiones
de seguridad implic6 una valoracién negativa de
lo preconizado por la DSN. Y la circunscripcion
de aquellos a la defensa nacional supuso tanto
una revalorizacion de esta funcién como una
velada critica a la desmotivacién profesional
que la DSN introdujo en las Fuerzas Armadas
argentinas respecto de la modalidad convencio-
nal de la guerra.



3. Ley de Defensa:

En lo que respecta especificamente a la Ley
de Defensa cabe decir -aparte de las considera-
ciones anteriores sobre los aspectos mas vin-
culados a la lucha ideolégica que se libraba en
aquel entonces- que establecié con claridad, por
un lado, los mecanismos que debian pautar las
relaciones entre el poder civil y los institutos
castrenses, en términos de subordinacién de
éstos a los primeros. Y por otro, que delimité,
circunseribio6, desplegb ordenadamente deriva-
ciones y consecuencia de los criterios rectores
que la sustentan (subordinacién militar, dife-
renciacion entre defensa y seguridad interior,
ligazon de la defensa exclusivamente al enfren-
tamiento de agresiones de origen externo, y cir-
cunscripeion del quehacer militar a la defensa)
y previo, asimismo, la sanci6én de disposiciones
legales ulteriores.

La sancion de la Ley fue, empero, un peque-
fio parto de los montes. Instrumento indispen-
sable para afianzar el control civil, sustentar
la reforma militar y formalizar el reencuadre
doctrinario, tardo excesivamente en ser aproba-
da. En abril de 198s5, el oficialismo present6 un
proyecto de ley ante la Camara de Diputados.
Aunque parte de la oposicion no lo apoyo6 (el pe-
ronismo entre otros partidos) fue aprobado en
agosto del mismo afio. Pas6 entonces al Senado
donde fue largamente discutido. Los senado-
res peronistas, divididos entre si, terminaron
presentando tres proyectos alternativos, que
se sumaron al que venia de origen. Finalmen-

te consiguieron compatibilizarlos a todos en un
quinto proyecto, que fue aprobado en octubre
de 1986 y retorn6 a Diputados, la camara ini-
ciadora, donde terminé en un cajén durmiendo
el suefo de los justos. Recién a fines de 1987, es
decir, después del primer levantamiento
“carapintada”, la Camara de Diputados ela-
boré un nuevo proyecto basado en un acuerdo
de radicales y peronistas. Esta vez, claro, como
se dice vulgarmente, las papas quemaban. Fue
aprobado el 30 de diciembre de 1987; pasé al
Senado que también le dio su aprobacién el 14
de abril de 1988. Es decir, lleg con posteriori-
dad a la sancién de la Ley de Obediencia Debi-
da, aprobada el 5 de junio de 1987 y al segundo
levantamiento “carapintada” (enero de 1988).
Todo esto pone de manifiesto las remezones
del periodo, la voluntad de resistencia militar y
las moras y demoras de la clase politica. En po-
cas palabras, revela las dificultades de un pro-
ceso tributario de una transicién por colapso sin
entera derrota politica de los militares ni plena
ocupacion de los espacios y recursos de poder
por parte de los civiles, que quedé abierto a jue-
gos y a contrajuegos, y que por no disponer de
acuerdos previos entre los sectores en pugna,

dio lugar a una por momentos acuciante ines-
tabilidad.

El menemato y la Ley de Seguridad In-
terior. Carlos Menem reprimi6 sin contempla-
ciones el ultimo levantamiento “carapintada” (3
de diciembre de 1990), el inico sucedido duran-
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te los 10 anos de su mandato, quienes afecta-
dos por el desgaste que le produjeron los tres
intentos anteriores y divididos', perdieron ab-
solutamente protagonismo luego de este cuarto
episodio.

Menem, asimismo, se beneficié con la pre-
via limpieza que los generales “de escritorio”
habian propiciado, durante el periodo de Al-
fonsin, merced al manejo del poder administra-
tivo dentro de la fuerza, que condujo al retiro
del servicio activo de un nimero importante de
“carapintadas”. Y fue, ademads, inteligente en el
manejo de la politica militar. Design6 al frente
del Ejército, sucesivamente, a dos respetados
generales que eran veteranos de Malvinas y no
habian adherido a los “carapintadas”, con lo que
consiguié sustraerles a éstos una de sus bande-
ras mayores. Bajo estas condiciones, pudo re-
primir con dureza el Gltimo levantamiento y
sentar las bases para una estabilizacion de este
frente de tormenta.

Por otra parte, para enfrentar los problemas
derivados de la herencia del pasado y los juicios
a los militares apeld al recurso del indulto, que
concretd en octubre de 1989. Desacomodada a
derecho, injusta, desprolija —pues se indult6 a
militares que estaban bajo proceso y sin senten-
cia, o sin sentencia en firme atin- incluso delez-
nable desde el punto de vista ético, esta medida
oper6 sin embargo como balsamo sobre las ins-
tituciones militares.

Menem, por otra parte, archivo toda preten-

138 Sion de reforma militar pero oper6 un giro co-

pernicano en el posicionamiento internacional
de la Argentina en materia de misiones militares
internacionales. Decidi6 participar en la coali-
cién que acompané a los EE.UU. en la primera
guerra del Golfo y despaché dos fragatas que
participaron en las operaciones. Fuertemente
criticado internamente y a escala regional, supo
sin embargo anticipar el mundo que se venia®.
Incluso andando el tiempo consiguié el status
de aliada extra OTAN para la Argentina.

Todas estas opciones jugaron a favor de apa-
ciguar las relaciones civiles militares y de afir-
mar la pauta de subordinacién de las institucio-
nes castrenses a los poderes ptiblicos®.

Anexado a todo lo anterior vino el definitivo
despegue de la globalizacién a escala mundial
que, como ha sido mencionado precedentemen-
te, colocdé nuevas condiciones que jugaron a
favor del apaciguamiento intentado por el me-
nemismo. En particular, la caida del Muro de
Berlin, la desaparicién de la Unién Soviética y
la finalizacion de la Guerra Fria desactivaron la
DSN. La alineaciéon con Occidente y el cuidado
de las “fronteras interiores” dejo de tener senti-
do pues su objeto se habia esfumado, con lo que
resulté completamente natural darle una nueva
vuelta de tuerca al dispositivo previsto por la
Ley de Defensa.

Fue asi que se someti6 a tramite parlamen-
tario al Ley de Seguridad Interior, que reguld
esta actividad, previo los mecanismos internos
para su atencién, dej6 claramente establecida
la responsabilidad primaria de las instituciones



de seguridad (policias, gendarmeria nacional y
prefectura naval) en la gestion de aquella. Otor-
g6 un papel meramente secundario, de apoyo,
a las Fuerzas Armadas, a las que sélo excepcio-
nalmente y mediando la intervencién del Par-
lamento se les asigné posibilidades de partici-
pacion directa sobre la seguridad ptblica. Fue
sancionada en el afio 1992.

A pesar de la gravosa herencia que dej6 su
decenio, es innegable que hacia finales de 1990
se alcanzé un punto de inflexién en materia de
relaciones civiles militares. El tema de los jui-
cios a los militares y el tratamiento en general
de la tragica herencia del pasado quedo encap-
sulado. Si Alfonsin habia intentado una neu-
tralizacion del pasado, Menem procurd lisa y
llanamente su superaciéon por una via comple-
tamente espuria y deletérea. Obtuvo resultados
de corto plazo aunque la cipsula que fabricé,
como se veria con el paso del tiempo, no resulto
resistente. Hoy los indultos han sido revisados
y se ha sentado jurisprudencia en el sentido de
que los crimenes de lesa humanidad son im-
prescriptibles y no les cabe la aplicacion de ese
instituto (indulto). Y las leyes de Punto Final y
Obediencia Debida se han declarado lisa y lla-
namente nulas. Se ha reabierto asi un camino
idéneo para el establecimiento de la verdad y la
justicia. Sin embargo, el reprobable atajo mene-
mista surti6 efectos en su momento y colaboré
en la desactivacién de una situacién conflictiva
que puso en jaque la estabilidad democratica.
Es posible decir, incluso, que la recuperacién de

la iniciativa gubernamental en materia de rela-
ciones civiles militares y el avance en materia de
ordenamiento de la gestién de la seguridad inte-
rior terminaron favoreciendo un incremento del
control civil sobre las Fuerzas Armadas.

De la Rda y la Ley de Inteligencia Na-
cional. En el afio 2001, pocos meses antes de la
caida de De la Riia, se aprobé la Ley de Inteligen-
cia Nacional.

Este era un terreno escasamente normado vy,
por tanto, abierto a la generacién de cualquier
clase de abuso. Constituia, sin embargo, una ma-
teria que era imprescindible normalizar en pro-
cura de enterrar definitivamente el cuidado de
la “frontera interior” o “ideolégica” y afirmar el
control civil.

El menemismo habia evitado comprometerse
con el tema. El manejo discrecional de los fondos
reservados de la Secretaria de Informaciones del
Estado (SIDE) resultaba un atractivo lubricante
para hacer funcionar mejor la maquinaria propia
y ganar voluntades ajenas cuando era menester.
Ademas, el acopio de informacién, de carpetas o
dossiers sobre instituciones y personas facilitaba
—en ocasiones- negociaciones y consentimien-
tos.

Con la llegada de la llamada Alianza al poder,
en 1999, el panorama varié6. La discrecionalidad
y el abuso menemista habian predispuesto a una
buena parte de la clase politica a trabajar para
poner un freno a lo que venia ocurriendo. Fue asi
que se elabor6 un proyecto de ley que tuvo un
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apoyo multipartidario, para regular la actividad
y el sector de manera eficiente e idénea.

Sin embargo, dos asuntos vinieron a compli-
car las cosas. Por un lado, desde hacia tiempo
ya se venia ejerciendo sobre diversos actores
e instituciones del sistema politico nacional, y
sobre las propias Fuerzas Armadas, presiéon e
influencia para que las instituciones militares
se involucraran en la lucha contra el narcotra-
fico. Desde diversas agencias gubernamentales
de los Estados Unidos —en particular desde el
Comando Sur- se trabajaba en ese sentido.

Como se ha visto ya, el dispositivo articula-
do por las leyes de Defensa y Seguridad Interior
impide, en el caso argentino, que los militares
asuman tareas vinculadas a este tiltimo asunto y
los circunscribe a atender los problemas deriva-
dos de la primera. Y desde luego, resulta abso-
lutamente bizarro pretender que el narcotréfico
es una cuestion concerniente a la defensa nacio-
nal. Aquella prédica, sin embargo, gané algunas
voluntades.

Mas tarde, tras el 11/09, vinieron nuevos
argumentos. El terrorismo internacional —que
algunos dirigentes argentinos vinieron a descu-
brir en Manhattan y no con los atentados con-
tra la Embajada de Israel en Buenos Aires o la
mutual judia Amia- e inmediatamente después
las “nuevas amenazas” fueron invocados como
nuevos motivos para reintroducir a los militares
en la gestion de la seguridad interior.

Paradojalmente, el propio presidente de

140 2quel entonces, que habia sido quien habia re-

mitido el proyecto de ley al Congreso —donde el
proyecto de ley aludido era llamado “Proyecto
De la RtGa”- y su ministro de Defensa, Horacio
Jaunarena, probablemente influidos por la pré-
dica norteamericana, mudaron de parecer. iY
comenzaron a trabajar en contra del mismo!,
para lo cual no tuvieron empacho en involucrar
a varios jefes militares (notoriamente, a los ge-
nerales que se desempefiaban como jefes del
Estado Mayor Conjunto y del Estado Mayor del
Ejército).

Pero el esfuerzo fue en vano. El proyecto
originario habfa concitado un sélido consenso
que se mantuvo firme. Y el Congreso termind
aprobandolo a pesar de que ya no contaba con
el apoyo ni del Presidente ni del de su ministro
de Defensa.

Final: la firmeza de Néstor
Kirchner

Tal vez bajo la noche,

la gente saca su ternura a ver

st algo le han dado, si algo le ha dolido,

charla un poco, desteje su cansancio,

suelta un pajaro y suena hasta manana.
Juan Gelman

Pese a los remezones y problemas se ha reco-
rrido ya un largo y a la postre exitoso camino en
materia de relaciones civiles militares y de esta-
blecimiento y administracién de un sistema de




defensa que funcione bajo el control civil, que es
lo que corresponde a cualquier orden republica-
no que se precie de tal.

Hoy en dia se contintia avanzando en este
terreno a partir de la decidida conduccién del
actual presidente, Néstor Kirchner, que tempra-
namente mostroé su firme voluntad de ejercer el
mando, como lo demostré a horas de haber asu-
mido la presidencia, frente a las pretensiones
del jefe del Estado Mayor del Ejército saliente.
No ha dudado en llamar a las cosas por su nom-
bre y ha combatido con tenacidad toda supervi-
vencia ideologica o simbélica, en los institutos
castrenses, de figuras, representaciones y valo-
res remanentes del tragico pasado inmediato.
La exclusion de los retratos de los ex generales
y presidentes de facto Jorge Videla y Reynaldo
Bignone, ambos ex directores del Colegio Mili-
tar de la Nacion, que se exhibian alli en un es-
pacio dedicado al efecto junto a los de otros ex
directores, fue una muestra de ello. La forma en
que se lo hizo gener6 alguna controversia. Pero
el fondo es impecable: el Colegio Militar no es
el Archivo General de la Nacién. Se trata, antes
que nada, de una institucion de formacién en la
que se transmiten saberes y valores. Los retra-
tos de los dos ex dictadores ocupaban un lugar
en un sitio destinado no solo a dar testimonio de
quiénes pasaron por la conduccion de la institu-
cibn, sino también —y por sobre todo- a brindar
respeto y reconocimiento, y a poner de relieve
a quienes habian ejercido ese cargo. Es obvia la
inconveniencia de exaltar figuras que no debe-

rian ser objeto de emulacién sino de condena,
en instituciones de ensefianza.

También se ha avanzado por la via de dictar
el decreto reglamentario de la Ley de Defensa,
cuya ausencia pesaba ya como una omisién gra-
vosa, de desarrollar organismos y mecanismos
previstos en el triptico de leyes consideradas
arriba, y a través de la correccién y/o supresién
de anomalias y/o bolsones de autonomia persis-
tentes en las fuerzas.'

Como resultado de la declaracion de nuli-
dad de las leyes exculpatorias, se ha reiniciado
el juzgamiento de los militares responsables de
crimenes atroces y delitos aberrantes. Inexora-
bles, avanzan el establecimiento de la verdad y
la justicia y la extincion de la impunidad.

La siempre retrasada reforma militar esta
siendo planeada con responsabilidad en el Mi-
nisterio de Defensa y asoma la posibilidad de su
puesta en marcha dentro del mandato restante
del gobierno actual.

En fin, examinado en sus ejes troncales, lo
hecho hasta ahora por la administracién Kir-
chner se enrumba sin cortapisas hacia nuevos
logros en materia de control civil.

El camino ha sido arduo. Se ha avanzado a
veces a los tumbos y por momentos se ha retro-
cedido también. Los riesgos han sido en ocasio-
nes altos y las tensiones y conflictos frecuentes.
Pero es posible decir que, a 23 afios del retorno
a la democracia, el saldo es a la postre muy po-
sitivo

Se ha juzgado -y se contintia haciéndolo- a
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los genocidas de la Gltima dictadura; se ha des-
terrado la Doctrina de la Seguridad Nacional
del interior del universo conceptual de las ins-
tituciones militares, aunque persisten algunas
incrustaciones ideolégicas y algunos fragmen-
tos de un tono moral —especialmente entre el
personal retirado- que derivan de aquella; se
ha elaborado un sélido marco juridico para
sostener la primacia de los poderes publicos y
alcanzar la subordinacién militar; se han de-
sarrollado capacidades civiles para conducir
la defensa y la politica militar; se ha desarro-
llado asimismo un Ministerio de Defensa en el
que los militares en servicio activo no tienen,
como debe ser, ninguna funcién, y es en cam-
bio un funcionariado civil el que lo conduce en
su totalidad; se han elaborado variados proce-
dimientos civicos (parlamentarios, judiciales,
etc.) que son ya rutinas —por tanto, un activo
frente a la cuestion del control civil y la supera-
cion de la autonomia castrense- en materia de
justicia relativa a los militares, administracion
del presupuesto de defensa, ascensos y relevos
del personal militar con rango de oficiales su-
periores; se ha recuperado la profesién militar
y -un dato no menor- nuestros oficiales, sub-
oficiales y soldados descuellan en las misiones
de paz de Naciones Unidas; la relacion entre la
conduccion politica de las Fuerzas Armadas y su
conduccion profesional se ha rutinizado en tér-
minos de responsabilidad de comando, de una
parte y de subordinacion de la otra, entre otros

14> temas de importancia.

La pluma de Gelman retraté bellamente los
contornos de la moédica esperanza atesorable en
los afios del horror, de la noche y de la niebla.
Hoy, remontando la mirada hacia atrés, hacia
la época en que apenas comenzaba a palpitar la
democracia, podemos decir afortunadamente
a la luz del dia y no al amparo de las sombras
como antafio, que se ha destejido el cansancio,
se ha echado a los péjaros a volar y se puede
seguir sonando.

Puerto Principe, marzo de 2007.




1 Uso, a la manera en que los padres fundadores del consti-
tucionalismo estadounidense expusieron en El Federalista,
el concepto de repiiblica como sinénimo del de democracia
representativa.

2 Los militares tomaron por ultima vez el poder en Argen-
tina, mediante un golpe de Estado, en 1976 para retirarse
a fines de 1983. Sabido es que Argentina padecié un largo
ciclo golpista cuyo comienzo es datado por no pocos ana-
listas en 1930, con el derrocamiento del entonces presiden-
te Hipdlito Yrigoyen. Esto resulta cierto si se atiende exclu-
sivamente a los golpes militares que resultaron exitosos.
Efectivamente se registran golpes militares triunfantes en
1943, 1955, 1966 y 1976, ademds del de 1930. Pero el re-
curso al golpe del Estado es mucho mas viejo en la histo-
ria politica argentina. Se lo encuentra en 1890, asociado a
una frustrada pero fructifera revolucién -la llamada por
nuestra historiografia Revolucién del 9o- que fracasé pero
de todos modos dio origen, como efecto inmediatamente
posterior, a una renovacion del sistema politico. Diez afios
antes, es decir en 1880, un gobernador de la Provincia de
Buenos Aires procuré interrumpir sin éxito, también me-
diante un golpe de Estado, una renovacién presidencial
con la que no acordaba. Y aiin en 1874, el mismisimo Gral.
Bartolomé Mitre —tenido hoy como un précer por los sec-
tores mas recalcitrantemente liberales de la Argentina-
encabezo otro fallido intento golpista de motivo similar al
anterior. Esto para mencionar apenas las intentonas mds
relevantes.

3 Estos levantamientos fueron: el de Semana Santa (1987),
el de Monte Caseros (enero de 1988), el de Villa Martelli
(diciembre de 1988), y el del 3 de diciembre de 1990. No se
traté de golpes de Estado cldsicos, pues ninguno de ellos
tuvo por propésito el derrocamiento de un gobierno cons-
titucional. St puede decirse, en cambio, que intentaron im-
ponerle decisiones al poder politico, cosa que en medida
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variable consiguieron en los 3 primeros. También puede
senalarse que un componente importante de la motivacion
de aquellos fue un conflicto interno al Ejército, que lo ve-
nia recorriendo larvadamente desde el fin de la guerra de
Malvinas. Los “carapintadas”, suboficiales y oficiales con
rango hasta coronel, se definian como profesionales pre-
parados para la accién (por eso se embetunaban la cara).
Malvineros en su buena mayoria, insurgieron contra sus
superiores a quienes descalificaban con el mote de “gene-
rales de escritorio” y a quienes endilgaban también falta
de responsabilidad en la defensa de los oficiales jévenes
que estaban proximos a ser procesados por delitos cometi-
dos durante el terrorismo de Estado.

4 La DSN favorecid el desarrollo de capacidades volcadas
a la sequridad interior y desestimulé las vinculadas a las
formas convencionales de la guerra, como quedé reflejado
en Malvinas.

5 Las atrocidades padecidas durante el Proceso y experien-
cia de la guerra de Malvinas probablemente aportaron ele-
mentos fundamentales a aquella revalorizacion.

6 Los jefes militares del Proceso evitaron la entronizacion
de un déspota, como lo habia sido el Gral. Ongania en
1966. En su lugar establecieron acuerdos para proceder a
la sucesidn periddica de los presidentes de facto. Asi ocu-
rrid con Videla.

7 Este general, con sentencia judicial condenatorias en pri-
mera y sequnda instancias fue beneficiado por los indultos
establecidos por Carlos Menem. Con base en la argumen-
tacién de que su sentencia no estaba en firme, debido a que
tenia pendiente un recurso ante la Corte Suprema, pudo
conservar su grado militar, a diferencia de los anteriores.

8 Esta conceptualizacion: “transicion”, “consolidacién”,
“transicion pactada” y “transicion por colapso” es Guiller-
mo O’Odonnell. Véase G. O Donnel, P. Schmitter y L. Whi-
tehead: Transiciones desde un gobierno autoritario, Bue-
nos Aires, Paidas, 1988; en particular, vol 2, pp 22 y ss.

g Ibid., p. 23

10 El movimiento se habia partido entre los seguidores del
teniente coronel Aldo Rico y los del coronel Mohamed Al
Seineldin.

11 En diversos seminarios internacionales en los que par-
ticipé en aquellos anos, fui testigo de la dceida critica que le
propinaban académicos de Brasil, de Chile y de la propia
Argentina que hoy no sustenta ya aquellas posiciones. In-
cluso los gobiernos de Chile y Brasil han mudado las posi-
ciones que sostenian en aquellos afios iniciales.

12 Esta afirmacién no implica juicio de valor sobre la ca-
lidad politica de estas iniciativas que como bien se sabe
estuvieron ligadas a otras de naturaleza econémica y so-
cial que terminaron siendo nefastas para la Argentina, ni
desconocimiento de los graves problemas que provocaron
con posterioridad.

13 No hace mucho, por ejemplo, se descubrié que un desta-
camente de la inteligencia naval mantenia tareas de aco-
pio de informacién sobre dirigentes politicos nacionales y
provinciales. Se relevé a los mds altos jefes de la fuerza
concernidos por la cadena de mandos con aquel destaca-
mento, se sometio a la justicia ordinaria a los implicados
directamente en el asunto y se abrié una investigacion
interna para esclarecer los alcances y ramificaciones que
eventualmente pudieran existir.
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La fonmaciin
del pmmlaﬂ civil de defensa

Escribe
Thomas Scheetz

En casi toda América Latina los civiles man-
dan en el sector defensa. Pero por sorpresa
practicamente no existen eSpecialistas en te-
mas centrales al manejo del instrumento mili- ‘
tar, a pesar de la importancia institucional y del
£ abultado presupuesto que se otorga al sector.
En cambio, en los paises con Estados eficien-

& @ . z
i tes, los gobiernos se ocupan seriamente de la
: conduccidon de esta institucion cuya funcién es
C?" nada menos que la seguridad externa de la Na-

cion. Inclusive, en esos paises, los programas
5 académicos abundan para la preparacion de
civiles en el area. No es asi en nuestra region. ‘ _ '

= ¢Por qué, y qué se puede hacer?
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Un repaso critico del problema
de ausencia de civiles en
defensa

Durante las ultimas dos décadas de avances
democraticos en toda América Latina la comuni-
dad académica de civiles especialistas en defensa
ha crecido enormemente. Sin embargo, el creci-
miento de las especialidades de estos profesiona-
les muestra una limitada amplitud, con una alta
concentracion de profesionales en los temas de
relaciones civico-militares y relaciones interna-
cionales, especialidad que orienta la politica ex-
terior del pais, aportando a la vez, a la politica de
defensa. Y dado que estabamos saliendo de largos
afos de dictaduras militares en toda la region,
era comprensible que el campo de relaciones ci-
vico-militares tuviera cierta prioridad para la de-
voluciéon del poder de mando a los civiles. Pero
a lo largo y ancho de América Latina no hemos
avanzado, para usar términos huntingtonianos!,
mas alld de este minimalista “control subjetivo
de las Fuerzas Armadas” de parte de los civiles.
Esto implica que, en la practica, son las mismas
Fuerzas Armadas que han estado definiendo la
politica militar, que los civiles en cuestiones re-
lativas al instrumento militar han sido incapaces
de conducir, que sus decisiones en la politica de
defensa no han sido siempre coherentes con la
politica militar (que de todas maneras los civiles
no comprendian), y con demasiada frecuencia se
han convertido en “lobbistas” o voceros politicos



de las mismas corporaciones militares.

Hoy hacen falta analistas académicamente
solidos en los temas militares para mejorar la ca-
lidad de conduccién civil, lo que Huntington 1la-
ma el “control objetivo” de las Fuerzas Armadas.
Esta conduccion civil en defensa requiere mucho
mas que el (s{ necesario) respeto a los derechos
humanos o la mera superioridad protocolar en el
organigrama ministerial. Obviamente la prepara-
cion de civiles para esta tarea no es facil. Es mas,
existen expertos que argumentan que ni siquiera
es necesario este “control objetivo”. David Pion-
Berlin?, reconoce el problema y afirma que:

“El consenso abrumador que existe en la co-
munidad de eruditos en asuntos latinoamerica-
nos es que los civiles, dentro y fuera de los minis-
terios de defensa, como también en las comisiones
legislativas, sufren de un apreciable déficit de co-
nocimientos en asuntos de defensa, vitales para
obtener el completo control civil.™

Pero la excesivamente optimista (a nuestro
entender) conclusion de Pion-Berlin es que esta
situaciéon no es para alarmarse:

“Desde hace bastante tiempo, las FF.AA. de
la region no han tenido que preocuparse por la
amenaza de una invasiéon por parte de FF.AA. ex-
tranjeras, por lo que los civiles no han tenido que
preocuparse respecto de la necesaria inversion
de tiempo para comprender asuntos relativos a
la estrategia, tactica, preparacién, presupuestos

ELPROBLEMAY UNA PROPUESTADE SOLUCION

de defensa, ademas del despliegue, doctrina o en-
trenamiento...”

Pues bien, desde la vereda de enfrente, sin em-

bargo, Bruneau y Goetze* contestan a Pion-Ber-
lin:

“En nuestra opinion, los civiles tienen que
saber lo suficiente como para asegurar que las
Fuerzas Armadas estén haciendo lo que estan re-
queridos a hacer, no sélo en términos de su su-
mision al control civil, sino también en cumplir
exitosamente con el actual amplisimo espectro
de roles y misiones asignados a las fuerzas de
seguridad en América Latina (...) Los civiles no
tienen alternativa a la necesidad de involucrarse
con ellos e invertir capital politico en responder
aellos.”.

Bruneau y Goetze siguen:

“Nosotros vemos las relaciones ctvico-milita-
res como una trinidad. La primera parte de la
trinidad es ‘control civil democrdtico de las Fuer-
zas Armadas’. Este es un concepto relativamente
sencillo, concierne el poder, y debe ser implemen-
tado a través de instituciones tales como los mi-
nisterios de defensa, las comisiones de control en
el congreso, el control civil de ascensos de oficia-
les y educacién militar, entre otras. Los otros dos
elementos de la trinidad son ‘eficacia’ y ‘eficien-
cia’. Por eficacia, queremos decir que las fuerzas
(...) exitosamente implementan los roles y misio-
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nes que les son asignadas por los gobernantes
elegidos. La eficiencia implica que cumplen con
estas misiones con el menor gasto posible.”

A nuestro modo de pensar, Bruneau y Goetze
presentan unos requerimientos demasiado mini-
malistas. La experiencia estadounidense muestra
que para ejercer esa trinidad —en términos con-
cretos- deben existir civiles analistas en temas ge-
neralmente considerados reservados para los uni-
formados. De otra forma el control civil objetivo
deja de existir. Por ejemplo, ninguna asignacién
de misiones puede hacerse sin conocer la capa-
cidad operativa de las fuerzas, su nivel de alista-
miento, los costos de mantener tal o cual capaci-
dad, y los problemas institucionales que pueden
existir. En la Argentina de hoy todas estas 4reas
sufren de severos problemas.

Estas capacidades de conduccién subjetiva y
objetiva estan relacionadas con las dos 4reas inte-
rrelacionadas de politica (policy) en el sector: las
va mencionadas politicas de defensa y la politica
militar. La politica de defensa esta condicionada
por factores internacionales (asi la importancia
de especialistas en relaciones internacionales) y
por la situaciéon nacional (incluyendo cosas tales
como su ubicacion geografica y extension territo-
rial, su nivel de educacion y bienestar, su situa-
ciéon econdmica). La politica de defensa explicita
una concreta orientaciéon global respecto a los in-
tereses vitales estratégicos de la nacién ante ame-
nazas externas. Esta se formula al mas alto nivel
del Estado: el Presidente y su Consejo de Defensa

Nacional (CODENA)3, e incluye pero sobrepasa
lo estrictamente militar. En cambio, la politica
militar versa sobre la disposicion de las Fuerzas
Armadas para esa defensa. La politica militar se
elabora al nivel del Ministerio de Defensa y el Es-
tado Mayor Conjunto. Maneja temas tales como
el despliegue, el disenio de fuerzas, adquisiciones,
alistamiento, etc., todos temas relacionados con la
organizacion militar. Es aqui donde se destaca la
capacidad de conduccién objetiva. Dado que las
dos policy areas estan estrechamente vinculadas,
si los civiles no conducen en ambas 4reas, no con-
ducen en ninguna.

Barry Posen® argumenta que:

“Dentro de los Estados, las organizaciones
militares tienen un tipo de poder inherente que
emana de la funcién que sirven, y tratan de au-
mentar este poder via una mistificaciéon’ de su
arte militar, y ocultan ese arte de las autorida-
des civiles. Como observé Max Weber, respecto
a toda burocracia, los militares parecen enten-
der que el saber es poder, y toman medidas para
mantener secretos sus conocimientos (...)", y si-
gue citando a Finer®: “Como especialistas en su
campo, los lideres militares pueden pensar que
solo ellos son competentes para emitir juicios en
asuntos tales como tamaiio, organizacién, reclu-
tamiento y equipamiento de las fuerzas”.

En buena medida y tristemente los uniforma-
dos latinoamericanos tienen razon en su creencia.



Y por esto es importante la formacién de civiles
conocedores de las “artes militares”, justamente
para poder ejercer la conduccién objetiva, sobre
todo respecto a la politica militar.

Sibien, desde la perspectiva de un gobierno que
estuviese seriamente interesado en la defensa de
la nacion, la construccién de una burocracia civil
con especialistas en las miltiples 4reas de defensa
seria necesaria. Ademas, armar tal estado buro-
cratico weberiano? es factible. Pero su ausencia,
y no sélo en Argentina, no es por falta de técnicos
en el pais. No han aparecido tales especialistas en
temas militares por la sencilla razén de que no hay
demanda para esos conocimientos. La percepcion
mayoritaria de los ciudadanos latinoamericanos
es que los politicos no operan con una racionali-
dad weberiana, sino por otra racionalidad, la ins-
titucionalista'> que no busca ni la eficiencia, ni la
eficacia, sino lucrar con el Estado.™

La propuesta: Un cuerpo de
analistas para la defensa
nacional

Frente a esta situacion, el Ministerio de Defen-
sa de la Argentina esta promoviendo un programa
de formacion de analistas en aspectos relativos al
instrumento militar. Ya existe una “maestria en
defensa nacional” en la Escuela de Defensa y una
maestria en politica militar, contando con la cola-
boracion entre la Escuela de Defensa Nacional y
la Universidad Nacional Tres de Febrero. La idea
es fortalecer el gerenciamiento civil de la politica

EL PROBLEMA Y UNA PROPUESTA DE SOLUCION

militar mediante la constitucién de un cuerpo de
profesionales civiles técnicos/analistas con una
formacién que atienda la especificidad tematica
que presentan las distintas responsabilidades de
la conduccion de las Fuerzas Armadas. El objeti-
vo es que estos profesionales inicien un programa
que, con el correr de los anos, los habilite a inte-
ractuar con capacidades técnicas idéneas frente
al profesional militar. Tales consejeros técnicos
permitirian ahondar la conduccion politica civil
de las Fuerzas Armadas y, a la vez, profundizar y
mejorar el dialogo civico-militar.

El programa de estudios dara al alumno una
visién panoramica introductoria a casi todos los
temas relevantes a la administracion de las Fuer-
zas Armadas.

1. Las materias cubriran las siguientes
areas tematicas:

> Bases normativas de la defensa: Estudio de
la Ley de Defensa, decretos, resoluciones, Libro
Blanco y demas normas basicas que rigen el sec-
tor (primer cuatrimestre);

> La formacion de politicas publicas en Ar-
gentina, lo formal y lo factico, con una aplicacién
al Ministerio de Defensa (primer cuatrimestre);

> Técnicas cuantitativas aplicadas a la defen-
sa: Una revision de graficos, el calculo, ecuacio-
nes simultaneas y estadistica (primer cuatrimes-
tre);

> Organizacion militar I & II: Planeamiento
y conocimiento del diseno organico, alistamien-
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to, componentes operativos y criterios de des-
pliegue de Fuerzas Armadas (primer y 2° cua-
trimestres);

> Administracion de la carrera militar 1 & I1:
Conocimiento de la teoria y practica laboral mi-
litar, incluyendo regimenes de retiros (primero y
49 cuatrimestres);

> Andlisis de sistemas de armas I & II: El es-
tudio de las capacidades, usos y coordinacién de
los principales sistemas de armas, el andlisis de su
seleccion y costos durante su vida 1til (primer y 2°
cuatrimestres);

> Logistica militar: Estudio del arte de abas-
tecer y movilizar fuerzas, tanto personal como
materiales en tiempo de paz y de guerra (2° y 3°
cuatrimestres);

> Operaciones militares I & II: El estudio del
arte del empleo de fuerzas militares por fuerza y
conjuntas, desde su nivel tactico operativo mas
bajo hasta la conduccién estratégica (2°y 3° cua-
trimestres);

> Inteligencia militar: Estudio de los temas re-
lacionados con la direccién, recoleccién, procesa-
miento y diseminacién de inteligencia militar en
un contexto democrdtico (4° cuatrimestre);

> Economta de defensa: Estudio de el gasto
militar a partir de la ecuacién de produccién del
bien puiblico de defensa (2° cuatrimestre);

> Presupuesto y contabilidad ptiblica: Estudio
del proceso de formular y contabilizar el presu-
puesto publico y el de defensa (3° cuatrimestre);

> Sociologia militar: Estudio del concepto de

152 Sociologia militar. Las teorias sobre el control ci-

vil. La institucién militar. Valores militares: co-
hesion y obediencia, profesionalismo e ideologia.
Fuerzas Armadas y Estado. Fuerzas Armadas y
sociedad civil. Diversidady las Fuerzas Armadas:
raza, género, clase y orientacion sexual. Cambios
en la profesion militar (3° cuatrimestre);

> Derecho militar: Estudio de la justicia mi-
litar, licitaciones, escrito de decretos y proyectos
de ley (electivo 4° cuatrimestre);

> Historia de la guerra: Estudio de una selec-
cién de guerras que ilustran las areas tematicas
presentadas en el programa (4° cuatrimestre);

> Historia de la guerra contempordnea: Es-
tudio de las guerras desde la Segunda Guerra
Mundial hasta hoy (electivo, 4° cuatrimestre);

> Tesis: Seminario sobre preparacién y de-
Jfensa de una tesis (4° cuatrimestre).

2. Practica Profesional:

Complementando la formacién teérica, se pre-
vé la realizacion de trabajo de campo en unidades
y dependencias militares. Esta pasantia tendra un
tutor referente en el programa y un guia profesio-
nal en la dependencia donde trabaja. El alumno
ira seleccionando su area de especializacion para
su tesis y para su carrera profesional posterior.

3. Requisitos para el ingreso en el Cuer-
po de Analistas de la Defensa:

> Licenciatura completa y dominio de inglés;
> Ponderacion de otros requisitos (evalua-



ci6n competitiva por jurado de 3 miembros);

> 40 puntos: Titulo relacionado con algin
aspecto de la Defensa; preferentemente, estudios
de posgrado; calificaciones y universidades don-
de estudio;

> 15 puntos: Matematicas (manejo de grdfi-
cos, contabilidad, estadistica y cdlculo);

> 15 puntos: Un ejemplar de algun trabajo
escrito del candidato;

> 30 puntos: Entrevista y examen oral por
Jurado (la pregunta se tomara de un listado pre-
viamente conocido por el candidato). El examen

mide la capacidad de expresion analitica del can-
didato.

Méximo puntaje posible: 100 puntos.

1 Ver Samuel P. Huntington, The soldier and the state: The
theory and politics of civil-military relations, Cambridge,
Harvard University Press, 1957, pag. 80 — 97.

2 Ver David Pion-Berlin, “El manejo politico de las Fuerzas
Armadas en Latinoamérica”, Military review, marzo-abril

20035, pag. 52.

3 Aqui Pion-Berlin esta hacienda referencia a criticas fre-
cuentemente expresadas por Rut Diamint, e.g., en Democra-
cia y seguridad en América Latina, Buenos Aires, Nuevoha-
cer, 2002, pag. 49, 53.

4 Ver Thomas Bruneau y Richard Goetze Jr., “Civilian-mili-
tary relations in Latin America”, Military review, Fort Lea-
venworth, September-October de 2006.

5 Ver el Decreto N° 727 (12 de junio de 2006) que reglamenta
la Ley de Defensa Nacional.
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6 Ver Barry Posen. The sources of military doctrine. Cornell
University Press, Ithaca, pag. 45.

7 Los sacerdotes de todas las religiones tienden a manejar la
teologia con el mismo criterio.

8 Samuel Finer. The man on horseback: The role of the milita-
ry in politics. 2% edicién, Penguin, London, pag. 23.

9 Ver Max Weber. “Bureaucracy”, Chapter VIII en H.H. Gerth
& C. Wright Mills (eds.), From Max Weber: Essays in Sociolo-
gy. Oxford University Press, New York, 1964, pag.215.
Weber describié la naturaleza de la burocracia estatal mo-
derna de esta forma:

“Por sobre todas las cosas la burocratizacién ofrece la posi-
bilidad éptima para llevar a cabo el principio de funciones
administrativas especializadas siguiendo consideraciones
puramente objetivas. Las ejecuciones individuales son asig-
nadas a los funcionarios que tienen preparacion especializa-
da y quienes, por medio de la practica constante, aprenden
cada vez mas.” [traduccion del autor]

La burocratizacion weberiana presume la agrupacién de
Jfunciones estatales en formaciones jerarquicas de equipos de
expertos especializados capaces de analizar y resolver pro-
blemas sectoriales distintos.

10 Ver Douglass North. Structure and change in economic
history. W.W.Norton & Company, New York, capitulo 3.
También ver Barbara Geddes. Politician’s dilemma: Buil-
ding state capacity in Latin America. University of California
Press, Berkeley, 1994, capitulo 1.

11 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La
democracia en América Latina: Hacia una democracia de
ciudadanos y ciudadanas. Buenos Aires, 2005. Ver Compen-
dio estadistico (en compact disc), pag 232 y sig. Informe so-
bre la encuesta ciudadana realizada por Latinobarometro en
2002,
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POLITICAS PUBLICAS

DERECHOS HUMANOS
'Y FUERZAS ARMADAS

&1 discusidin

_ Escribe I
lleana Arduino

Ce Este trabajo tlene como objetwo exponer al-
'.j__-i_'-_'.gunos aspectos centrales para el desarrollo de
__=.=:.una pohttca de derechos humanos especifica-
_ mente dirigida a las Fuerzas Armadas, en tanto
se trata de asumir el desafio de pensarlas inser-

tas en el contexto democrataco
Algunos ejes _c_:on_cep_tuales referidos a la re-
lacién entre derechos humanos y Fuerzas Ar-
madas han sido profusamente abarcados. Me
refiero, por ejemplo, al caso de las politicas ge-
neradas como consecuencia del pasado recien-

te de nuestro pais.
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No obstante ello, es necesario reafirmar la
necesidad de mantener vigente esta dimensién
de la politica de derechos humanos como una
cuestion del presente que es exigible a las fuerzas
armadas como parte de su proceso de inserciéon
democratica y su revinculacién con la sociedad
pero también como condicién para el cambio ge-
nuino puertas adentro.

Luego, expondré otro conjunto de desafios
que la agenda de derechos humanos est4 llama-
da a cumplir en el contexto democritico en re-
lacién con las fuerzas armadas, respecto de dos
elementos fundamentales. Por un lado la impos-
tergable inclusién de una perspectiva de dere-
chos humanos como herramienta institucional,
destinada a erradicar practicas y concepciones
autoritarias que conducen, en pleno siglo XXI, a
que los militares queden sustraidos del conjunto
de libertades bésicas que son reconocidas a las
personas en las sociedades modernas.

Por otro lado, la definicién del rol institucio-
nal que las fuerzas armadas no puede prescindir
de las limitaciones que el Estado democritico de
derecho establece como condicién de legitimi-
dad respecto del uso de la fuerza pero también
respecto del ejercicio de la autoridad. Alli el
contenido del programa de derechos humanos
provee elementos especificos para defender toda
restriccion a la intervencién en otros asuntos
que no sean la tarea tipicamente defensiva y con
ello la separacion estricta de su intervencién en
cuestiones de orden interno.

Algunos puntos de partida

Estas precisiones no suponen invalidar otras
conceptualizaciones o alcances otorgados a las
expresiones que aqui se aclaran. Mas bien se
trata de proveer una base que permita ver el



alcance que otorga este trabajo cuando plantea
la cuestién de los derechos humanos.

No puedo plantear aqui un recorrido por to-
das las acepciones posibles sin dedicar extensas
referencias que desvirtuarian el destino de este
trabajo. Por el contrario, el intento de sistema-
tizar o categorizar una discusién tan rica, gene-
raria el riesgo de proveer una visién reduccio-
nista y por lo tanto desinformante respecto de
la cuestion.

Alos efectos de este trabajo basta con asumir
que el catélogo de derechos humanos, hoy ab-
solutamente normativizado por su inclusién en
instrumentos juridicos internacionales y nacio-
nales, son una respuesta de caricter universal
nacida como tal con la Declaracién Universal de
Derechos Humanos en el afo 1948, que naci6
como resultado del repudio moral masivo ante
las consecuencias que el abuso de poder habia
sido capaz de generar tras la experiencia de la
Segunda Guerra Mundial. Se trat6, sobre todo,
de la expresion de reacciones frente al fenéme-
no de la violencia en su més cruda expresion.

Dicha consagracién normativa universal ex-
presa un acuerdo contundente de la comunidad
politica internacional acerca de que a las per-
sonas por su sola condicién de tales, les son
reconocidos un conjunto de derechos inaliena-
bles cuya proteccién reclama basicamente res-
tricciones a las distintas formas de ejercicio del
poder.

Asi, la garantia y respeto de los derechos como
atributos universalmente reconocidos tendrin
en adelante un impacto decisivo en relacion con
las formas de organizacién del poder, - mas pre-
cisamente del poder estatal -, destinatario pro-
tagonico de las obligaciones que el nuevo status
juridico de las personas estableceria de alli en
adelante.

POLITICAS PUBLICAS, DERECHOS HUMANOS Y FUERZAS ARMADAS

En palabras de Waldo Ansaldi, “Los dere-
chos humanos constituyen la fundamentacién
ética de la democracia y esta relacién es una
cuestion politico- social central. En una férmu-
la breve podria decirse: los derechos humanos
son la ética de la democracia™.

Por otro lado, sélo bajo una concepcién de-
mocratica del Estado y del ejercicio del poder
los derechos humanos encuentran posibilida-
des efectivas de realizacién. Al respecto se ha
dicho que: “La democracia ofrece, en Io politi-
co, caracteristicas sin las cuales determinados
derechos humanos estdn irremediablemente
vulnerados, incluso en el caso de que la ma-
yoria de la poblacién no sea objeto de medidas
represivas concretas (...) y cuando [ alguien] se
arroga, sin otro titulo que la fuerza, la potes-
tad de aduefiarse del poder y mantenerse en el
mismo sin tener en cuenta la voluntad popular,
se crea un cuadro de violacién radical a los de-
rechos humanos. No sélo porque se conculca el
derecho a elegir y ser elegido, universalmente
reconocido, sino porque la imposicién opresiva
(...) no puede mantenerse durante mucho tiem-
po sino a través de las desesperanzas, el miedo,
la amenaza y la opresién frente a la sociedad
toda, junto con la persecucién activa de la disi-
dencia, la violencia y la represién contra quie-
nes osen traducir su desacuerdo en un peligro
- 0 lo que los gobernantes consideren como un
peligro — contra el régimen establecido™.

En sintesis, en la medida en que asumimos
la dimensién ética de éstos en relacién con la
democracia, la inclusion de una perspectiva de
derechos humanos es una cuestiéon inescindible
de los procesos de democratizacién institucio-
nal, cualquiera sea el 4mbito de referencia.
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¢Derechos humanos del pasado
vs. derechos humanos del
presente?

Corrientemente, en nuestro contexto, la vincu-
lacion entre derechos humanos y fuerzas armadas
esta asentada en la concepcidon de éstas como factor
de poder y asociada directamente con el rol que en
distintos momentos histéricos han tenido respecto
de los procesos de quiebre del orden institucional.
Esa vinculacion se cristaliza con un sentido casi
univoco luego de la Gltima dictadura del periodo
1976 — 19833,

Ahora bien, si de construir politicas piiblicas en
la materia desde la conduccién politica del sector
civil de la defensa se trata, la reflexién y los cursos
de accién que se tengan en relaciéon con las gravisi-
mas violaciones a los derechos humanos ocurridas
en el pasado, deben hoy responder a la necesidad
de promover politicas que pongan a la institucién
militar en linea con las obligaciones de garantizar
la verdad* y el acceso a la justicias, atin cuando es
claro que se trata de acompaniar y coordinar las de-
finiciones que en la materia son adoptadas e impul-
sadas por otras agencias de gobierno.

Por un lado, porque se trata de instituciones es-
tatales alcanzadas por las obligaciones internacio-
nalmente asumidas y por los deberes consecuentes
ante la ciudadania. Por otra parte, la insercién en
tales acontecimientos vuelve casi innecesaria cual-
quier otra aclaracion.

Asumir una politica en estos términos no es,

como malentienden algunos, quedarse anclado en
el pasado. Muy por el contrario, el desarrollo del
derecho en relacion con las demandas de verdad
y justicia llaman al Estado, en todos sus ambitos, a
agudizar la reaccion para cumplir con las obligacio-
nes que estas cuestiones imponen. Y esta es, funda-

158 mentalmente, una tarea del presente®.

- Asi, la permanencia en la agenda ptblica de cier-
tas demandas sobre el sector militar dejaran de ser
una necesidad presente cuando, afortunadamente,
todo el aporte de informacién y esclarecimiento que
de hecho poseen haya sido agotado y no haya mas
exigencias que hacer desde el punto de vista de la
justicia y la reparacion como demandas legitimas
frente a las violaciones de derechos. Eso serd asi
cuando el ejercicio de la memoria sea vea posibilita-
do porque no hay mas ocultamientos ante los cuales
resistir.

Por lo demas, en términos republicanos, es su-
mamente cuestionable pensar que el desarrollo de
politicas tales como el acceso a archivos, el mante-
nimiento de lugares en que se han producido tan
terribles padecimientos, la revisiéon sobre el modo
en qué se integran las instituciones que deben de-
fender la democracia (incluyendo la eleccion de
aquellos cuadros llamados a conducirlas) sean me-
didas de las que el Estado pueda sustraerse, prin-
cipalmente si se trata de instituciones directamente
involucradas en los hechos pasados.

Al respecto, y en relacion con la necesidad de
asumir mucho mas que la existencia de responsa-
bilidades individuales por parte de las instituciones
militares, se acuerda con la opinién que expresa que
“cuando se habla de que este proceso [la dictadura]
tnvolucré y responsabilizo a las Fuerzas Armadas
como institucién no se estd cayendo en la tonteria
de discutir si teoricamente las Fuerzas Armadas
tienen o no un lugar en la constelacion social, sino
que se sefiala que la profundidad, la magnitud, el
numero de personas involucradas, implicaron una
institucién, y no simplemente hombres o grupos de
hombres, que es lo que hubiera permitido deslin-
dar las responsabilidades de esos hombres de la
responsabilidad de la institucion. Al senalarse ne-
cesariamente la necesidad de no implicar la insti-
tucion, se posterga la convocatoria o la imposicién



a esa institucién para que revise globalmente. Y
entonces se posterga todo juicio que sin ninguna
duda incide sobre la reformulacién de la organiza-
cién de las Fuerzas Armadas y su integracién con
el pais™.

La politica institucional en relacién con los he-
chos a los que aqui me refiero debe tener autonomia
incluso frente al ritmo de los procesos judiciales.
Ciertamente, el &mbito judicial provee condiciones
especificas para el conocimiento, pero no es el tnico
modo ni el Gnico camino.

Con esto quiero puntualizar que atin si se hubie-
ra mantenido tanto tiempo esa inexplicable coexis-
tencia entre el proceso de construcciéon democratica
e impunidad del terrorismo de Estado® imposibili-
tando la investigacion y el juzgamiento de los res-
ponsables, el Estado tendria que impulsar acciones
que contribuyeran al esclarecimiento de los hechos
y las fuerzas armadas incluso sin requerimientos ju-
diciales?, tendrian mucho por hacer al respecto?.

Si retomamos el ejemplo concreto de la aper-
tura de archivos®, es claro que en tal caso ello se
impone como deber del Estado por un conjunto
de razones juridicas y politicas distintas a la exis-
tencia o no de reclamos judiciales que terminen
obligando a proveerla.

Ciertamente la reticencia histérica que han de-
mostrado las fuerzas armadas para adoptar por pro-
pia iniciativa politicas de verdad y justicia desde las
propias instituciones empanan los esfuerzos desti-
nados a mostrar que las fuerzas armadas de hoy no
tienen nada que ver con las de entonces. Explicar
por qué ocurre esto aqui seria complejo, pero lo que
si hace falta recalcar es que esa falta de contunden-
cia expresada en la ausencia de acciones concretas,
perjudica sobre todo a quienes reclaman ser dife-
renciados de lo ocurrido y de los responsables de
que por entonces, tristemente, transformaron a las
Fuerzas Armadas en una empresa criminal.

, DERECHOS HUMANOS Y FUERZAS ARMADAS

Es claro que quienes en mejor posicion estan para
marcar esa diferencia, para quitar a los hombres y
mujeres de hoy las mochilas del pasado, son las
propias instituciones militares. Romper la légica
del discurso aislado que irrumpe en la escena con
algtin tono de autocritica, promover seriamente la
reflexion critica y construir una posicién inequivo-
camente democratica frente al horror pasado son
algunos pasos por dar, aqui en el presente y de cara
al futuro.

Construyendo ciudadania: lacues-
tion de los derechos humanos en
la organizacion militar.

Una cuestion tan importante como la anterior,
es la relativa a la inclusién de una perspectiva de
derechos humanos como pauta para el trabajo ha-
cia el interior de las propias instituciones militares.
Se trata de una tematica que ha ocupado siempre
un lugar excesivamente marginal y esto se ha pre-
sentado asi tanto desde la politica institucional
como desde las miradas externas a las instituciones
militares.

El trabajo concreto en procesos de transforma-
ci6on democratica requiere, para traspasar el um-
bral de las meras formalidades, un impacto cierto
en el nivel de las practicas y las relaciones hacia el
interior de las mismas. El respeto y adhesion a los
derechos fundamentales no pueden pregonarse si
al mismo tiempo no se esta atento a verificar cuél es
la situacién en que se encuentran respecto de éstos,
aquellos a quienes confiamos su respeto y tutela.

La inclusion y realizacién de los derechos huma-
nos reclama mucho mas que el cumplimiento for-
mal de la obligacion de respetarlos, desde la condi-
cién de organizaciones estatales.

La perspectiva de derechos humanos como pau-
ta reguladora del disefio institucional ha estado en
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general ausente en diversos 4mbitos de las grandes
estructuras burocraticas, en el sentido de ausencia
de una politica institucional generada y sosteni-
da desde quienes tienen a su cargo la conduccién
mstitucional por promover 4mbitos y practicas de
contencion de las distintas formas de abuso en que
puede derivar el ejercicio de poder, muy frecuentes
en estructuras fuertemente verticalizadas. Pero una
diferencia fundamental entre las organizaciones
militares y otras organizaciones, es que en estas 1il-
timas la presencia de instancias o herramientas de
mediacion ponen al jerArquicamente inferior en una
situacion mejor respecto de la capacidad de reclamo
cuando estas distorsiones abusivas se producen.
Tipicamente, el desarrollo del derecho social
y laboral y la organizaciéon sindical asumen como
punto de partida la existencia de una situaciéon de
desigualdad estructural en la relacién jerarquica
laboral o funcional, concepcién que estd ausente
del ambito castrense en el que incluso respecto del
personal civil se plantea una relacion laboral dife-
renciada respecto de los demds trabajadores. Asi,
al menos es esperable que estas intermediaciones
acudan en auxilio de aquel que es violentado en sus
derechos en el marco de una relacion jerdrquica™.
No ocurre lo mismo en el &mbito militar donde
el tipo de tareas, la funcion especifica v los atributos
conferidos a quienes optan por la profesién militar
(basicamente, la disposicion de la fuerza piblica y
la capacidad fisica de ejercer violencia contra otros)
han generado el desarrollo de una relacién marcada
por el sometimiento jerarquico en la que, paradé-

jicamente, todos aparecen formalmente igualados -

externamente por la condicion de “funcionarios pa-
blicos”, independientemente del grado que ocupan.

Esta igualacion formal, coopera con una per-
cepcién externa que deja de lado la condicién de
sujeto de derechos para poner el acento en el deber

o V- estructura jerdrquica mediante- se favorece la
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relacion como una relacién de mando - obediencia
en nombre de la cual siempre queda un margen ex-
cesivamente estrecho para el ejercicio de derechos.

Por otra parte, la ocupacién omnicomprensiva
de todos los aspectos de la vida cuando la persona
escoge la profesion militar, se lleva adelante median-
te un conjunto de practicas y reglas que, - adhirien-
do a concepciones perfeccionistas y/o paternalistas
— colisionan con el respeto de la diversidad, la priva-
cidad y la autonomia de las personas como exigen-
cias democraticas basicas. Pero ademas, y esto es lo
importante, no tienen ninguna vinculacién objetiva
con las exigencias de la profesién militar,

De alli que, aqui y ahora, la perspectiva de dere-
chos humanos esta llamada a desterrar las visiones
que bajo el pretexto de la especificad de lo militar y
sus expresiones de autoridad y disciplina, sostienen
que solo es posible una vigencia atemperada del ca-
talogo de derechos y garantias que a las personas les
son reconocidas por su sola condicién de tales.

Se trata de una desafio que exige reflexiones
muy profundas porque importan desarrollar una
concepeion y una conciencia ética que quite a las per-
sonas del lugar puramente funcional (y por lo tanto
altamente cosificante) en que son colocadas cuando
se reafirma unilateralmente el rol militar, para co-
menzar a rediscutir el lugar en que se coloca su con-
dicion de sujetos titulares de derechos™, sin que esto
sea visto como un ataque a la profesionalidad.

Respecto de la vida cotidiana en el Ambito mi-
litar, esta perspectiva presenta desafios referidos
a por lo menos tres dimensiones: a) las condicio-
nes de ingreso y permanencia en la carrera (privi-
legiando la idoneidad y el acceso igualitario a las
oportunidades como reglas bajo las cuales analizar
las pautas vigentes); b) la necesidad de revisar las
exigencias de lo militar en términos estrictamente
profesionales, autonomizando en cuanto sea posi-
ble, todos aquellos aspectos de la vida que no deben




porqué ser objeto de injerencia institucional mili-
tar y c) el establecimiento de reglas de convivencia
y gestién de los conflictos internos (disciplina) que
tome en cuenta el catdlogo de derechos que todas
las personas tenemos, sobre todo cuando se trata
del sometimiento a alguna forma de sancién o im-
posicién de castigos's.

En sintesis, es posible aventurar que una insti-
tucién que trabaje en acercar la condicion juridica
de sus integrantes igualando mediante la construc-
cién de ciudadania, esté en mejores condiciones de
instalarse en el contexto democritico.

Desde ya, que esto ocurra es una responsabili-
dad de la autoridad civil en tanto conduccién de las
fuerzas armadas. Flaco favor haria al proceso de de-
mocratizacién quien asuma que dicho proceso pue-
de consolidarse, concentrando la atencién sélo en
mantener un rol de no intervencién y no se ocupara
de controlar qué ocurre con los derechos humanos
hacia el interior de las instituciones militares.

El rol institucional de las Fuerzas
Armadas y el Estado democratico
de Derecho

Deciamos més arriba que una perspectiva de De-
rechos Humanos como sustrato ético basico del sistema
democritico, también ayuda a fortalecer los argumentos
por los cuales las fuerzas armadas deben circunscribir su
rol a tareas estrictamente defensivas, propias de la seguri-
dad externa, vinculadas con la proteccion de la integridad
territorial y soberana frente a agresiones bélicas externas
y siempre sometidas al mando de la autoridad civil. Esto
como punto de partida, en tanto que referido a sus fun-
ciones y el momento de su intervencion, “Las Fuerzas
Armadas son un instrumento de la dirigencia estatal, no
son un actor que actia independientemente™s.

Un atributo esencial del Estado democratico de De-
recho es la excepeionalidad en el uso de la fuerza, tanto
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en el dmbito interno como externo. En el primer caso,
s6lo cuando otras alternativas han dejado de responder
para la gestion de diversas formas de conflictividad que
pueden presentarse hacia el interior del Estado (ya sea
entre éste y los individuos o entre grupos de individuos)
éste puede recurrir al uso de herramientas que impliquen
algtin contenido de restriccién de derechos mediante el
uso de la fuerza, lo que comtnmente ocurre a través del
ejercicio de poder punitivo®,

Esta excepcionalidad en el uso de la fuerza no esta
ausente ni difiere demasiado de la coneepeién que se im-
pone en el &mbito internacional respecto de las relaciones
entre los Estados y la gestién de los conflictos, en cuyo
caso la guerra no deberia ocurrir sino como iltima herra-
mienta tras procesos en los que alternativas negociadas
hubieran fracasado®.

Ahora bien, la definicién del rol de las fuerzas armadas
en relacion con estas dos dimensiones de la seguridad im-
plica ni mas ni menos que el posicionamiento del Estado
frente al recurso a la mayor capacidad armada que posee,
aquella que esta concebida inicialmente con fines bélicos
y por lo tanto asentada en la construccién de hip6tesis en
la que se asumen agresiones que hay que repeler y que
encuentra en el aniquilamiento del otro (enemigo) una
herramienta legitima® y los limites a los que sujeta su uti-
lizacién. Es claro que bajo las exigencias que configuran
al Estado democratico moderno, no existen elementos
que permitan justificar su uso en el &mbito interno®°.

Si el Estado, en relacion con los conflictos que tie-
ne dentro de sus fronteras y que involucran a quienes
él representa, recurre a una concentracion de recursos
coercitivos con poder de matar, rompe abiertamente
con las exigencias de la excepcionalidad y corre el ries-
go de transformar en enemigos a aquellos cuya repre-
sentacién ejerce, con resultados previsibles a la luz de
las experiencias previas.

Asi, se ha dicho que “A veces parece atractivo (...)
pedir ayuda a las Fuerzas Armadas como factor tinico

162 Juncional con poder y orden para resolver los problemas

internos del Estado, es decir, problemas que no tienen
nada que ver con las funciones bésicas de las Fuerzas
Armadas. Una dirigencia estatal que lo hace, debe estar
consciente de los riesgos en que incurre, ya que en ade-
lante las fuerzas armadas llamadas a funciones que no
son de su incumbencia se pueden considerar como las
tnicas solucionadoras de problemas en el pats. Eso, a su
vez, intensifica el intento de las Fuerzas Armadas de con-
siderar la solucién de los problemas que no estan dentro
de sus obligaciones (...) atin sin haber sido llamadas’™:.

El rol de las fuerzas armadas no puede estar ajeno
al componente bésico de un programa verdaderamente
democratico de construccion del Estado, donde como
minimo se fomenta el ejercicio de libertades y la parti-
cipacion garantizada en condiciones de igualdad para
todos®. Y esto no puede tomar dimensiones sustanciales,
no puede cruzar el umbral de la expectativa, si el desafio
permanente que plantea la diversidad y la conflictividad
social, encuentran como respuesta casi refleja el recurso
de la violencia.

Esto es mas exigible atin cuando el nivel de conflicti-
vidad social est4 atado al fracaso de las politicas ptiblicas
dirigidas a prevenirlo o bien se instala como expresion de
la desvinculacién comunitaria de enormes contingentes
de personas que no acceden a la satisfaccion de necesi-
dades basicas.

Ciertamente nuestro contexto es distinto al de aque-
llos paises en los que la asignacién de tareas frente al de-
lito a las fuerzas Armadas cuenta con distintos niveles de
desarrollo pero, si hay cierta experiencia comtin en la ne-
cesidad de tomar muy en serio cualquier reivindicaciéon
de aquellos caminos que desandan y comprometen los
limites que, muy costosamente, nuestras democracias
se han dispuesto a levantar ante el abuso de poder y al
autoritarismo pasado. El eufemismo de las nuevas ame-
nazas es tragicamente evidente para nuestros paises y los
intentos de disfrazarlos con nuevos ropajes no deberian
hacernos perder de vista que se trata de los fantasmas de
siempre.



En este sentido, las experiencias histéricas no deben
dejarse de lado cuando se trata de delimitar el alcance de
la intervencién militar. Asi lo ha entendido la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos en su Informe
anual 2003 sobre Venezuela:

“En un sistema democrdatico es fundamental la sepa-
racion clara y precisa entre la seguridad interior como
Jfuncién de la policia y la defensa nacional como funcién
de las Fuerzas Armadas (...) La historia hemisférica de-
muestra que la intervencién de las Fuerzas Armadas en
cuestiones de seguridad interna en general se encuentra
acompanada de violaciones a los derechos humanos en
contextos violentos™s.

Lo que resulta importante de esta interpretacion de la
Comision es que si bien en nuestro pais la funcién pro-
pia de las Fuerzas Armadas ha sido establecida con toda
claridad desde los momentos iniciales de la recuperacion
democratica y debidamente excluida de toda actividad
policial o de seguridad interior*, es posible afirmar que
atin cuando legalmente esto no fuera asi, existen argu-
mentos para sostener que, en términos constitucionales,
el recurso a las fuerzas armadas para finalidades distintas
incluso diversas entre si, - pero con la pretensién de ser
homogeneizadas bajo la forma de nuevas amenazas® -,
seria insostenible.

Mejor atn, adecuado el orden juridico interno, resul-
taria atn inviable desde el punto de vista los instrumen-
tos internacionales de proteccion de derechos humanos y
la interpretacién que de ellos se ha hecho, modificar el rol
de las Fuerzas Armadas®.

Como es sabido, tras la reforma constitucional del afio
1994 la Repiiblica Argentina jerarquizé un conjunto de
instrumentos internacionales de proteccion de Derechos
Humanos (Articulo 75, inciso 22, CN) que entre otras co-
sas, obligan al Estado a adoptar medidas que protejan en
mejores condiciones, progresivamente, la vigencia de los
derechos humanos. Correlativamente, cualquier retro-
ceso implicaria desde el punto de vista juridico una viola-
cién a lo que se denomina prineipio de progresividad en

la proteccion y garantizacién de los Derechos Humanos.
A modo de conclusion.

A lo largo de este trabajo se han presentado lo que
constituyen hoy desafios centrales en el proceso de inclu-
sion de una politica de derechos humanos para el sector
Fuerzas Armadas.

En el caso de la relacion con las violaciones masivas
de derechos humanos en el pasado, el desafio principal
es que las propias instituciones militares asuman que se
trata de una cuestién en la que su posicionamiento con
acciones concretas alin queda por construir.

En segundo lugar, se propone como indispensable
trabajar con la necesidad de reivindicar la condicién de
sujetos de derechos de quienes integran las instituciones
militares, desterrando aquellos elementos que, bajo el
pretexto de la especificidad, encubren una negacién es-
tructural de condiciones elementales para el ejercicio de
cindadania en condiciones de igualdad. Se trata en rea-
lidad de incluir a las fuerzas armadas en los procesos de
construccion de ciudadania como requisito esencial para
la profundizacion democrética.

Finalmente, la perspectiva de derechos humanos tam-
bién esta llamada a aportar elementos a la hora de re-
afirmar el rol de las Fuerzas Armadas en la democracia.
En tanto se asumen como limite al ejercicio de poder, el
contenido y las interpretaciones que de ellos se ha venido
desarrollando también son un aporte frente a los inten-
tos de expandir la intervencién militar por fuera de las
necesidades estrictamente defensivas.
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1 Ansaldi, Waldo, La ética de la democracia. Una reflexién
sobre los derechos humanos desde las ciencias sociales, pu-
blicacién electrénica - En http://www.catedras.Fsoc.uba.
ar/udishal publicado originariamente en La ética de la de-
mocracia. Los derechos humanos como limite frente a la ar-
bitrariedad, CLACSO, Buenos Aires. 1986, pp. 22 — 92

2 Nikken, Pedro, Las Fuerzas Armadas y la Sociedad en el
Estado Democrdtico de Derecho, conferencia de apertura
del Curso basico de especializacién en Derechos Humanos,
llevado a cabo por el Ministerio de Defensa de la Reptiblica
Argentina, el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Ar-
madas y el Instituto Interamericano de Derechos Humanos
(IIDH), Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 29 de mayo al
2 de junio de 2006, publicado por el ministerio de Defensa,
ano 2007, Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Reptblica
Argentina, Pagina 23.

3 Resulta inabarcable la bibliografia referida a esa relacién
y siendo mas precisa aiin, el sentido univoco de la relacién
al que me refiero. Esta concepcién también esta presente
en el desarrollo teérico de todos los paises de América La-
tina que han padecido eircunstancias similares.

4 Siempre es importante aclarar que el derecho a la verdad
tiene un contenido especifico. La Comision Interamericana
de Derechos Humanos en el caso conocido como “Barrios
Altos”, ha alegado que “el derecho a la verdad se funda-
menta en los articulos 8 y 25 de la Convencion, en la me-
dida que ambos son “instrumentales” en el establecimiento
Judicial de los hechos y circunstancias que rodearon la vio-
lacién de un derecho fundamental. Asimismo, sefialé que
este derecho se enraiza en el articulo 13.1 de la Convencion,
en cuanto reconoce el derecho a buscar y recibir informa-
cion. Agrego que, en virtud de este articulo, sobre el Estado
recae una obligacion positiva de garantizar informacioén
esencial para preservar los derechos de las victimas, ase-
gurar la transparencia de la gestion estatal y la proteccién
de los derechos humanos”.

5 Luego de la justicia fugaz que proveyo el histarico juicio
a las juntas militares en 1985, comienza casi de inmediato
a desandarse el camino de la biisqueda de la verdad y la
Justicia como elemento centrales del proceso de democrati-
zacidn. Lamentablemente, muy rdpidamente la respuesta
Judicial y la determinacién de responsables y responsabi-
lidades aparecian como “obstdculos” para la pacificacion

164 y la consolidacién de una democracia que parecia tener

que resignar una condicidon basica de las reglas del jue-
go democrdtico que estabamos tratando de recuperar.
Asi, apenas pasados los tres primeros afios de democra-
cia, se subvierten sus condiciones basicas y se instalan las
condiciones para “reemplazar la ecuacién “democracia =
Justicia” (...) y plantear que la consolidacién de la demo-
cracia, paraddjicamente, reclamaba algunas excepciones
a las reglas. Asi, postulando una “necesaria defensa de las
mstituciones”, se intentaria fundamentar algunas de las
decisiones politicas como la obediencia debida y el punto
final”, Schorr, Mariela, La transicién a la democracia en la
Argentina: la responsabilidad social en la reconstruccién
democratica, publicado en Pensar la democracia, imagi-
nar la transicién (1976 -1983), Macdn, Cecilia Compilado-
ra, Editorial Ladosur, Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Argentina, 2006, P. 43.

6 Para ver un andlisis mas profundo sobre esta cuestion,
ver el trabajo de Tapatta de Valdéz, Patricia El pasado,
una cuestion del presente, publicado en http://www.idea.
int/publications/vjr/upload/Argentina%z2o(spanish, %20
pdf).pdf

7 Bruno, Alfredo; Cavarozzi, Marcelo; Palermo, Vicente
(comps.), Los derechos humanos en la demoeracia, Biblio-
teca Politica Argentina, Centro Editor de América Latina,
Buenos Aires, 1985, P. 9o, citado en Derechos humanos y
control civil sobre las Fuerzas Armadas, publicacion del
Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), Ciudad Au-
tonoma de Buenos Aires, 2006, ver nota 5 P. 18.

8 Desde el punto de vista de la primacia de la legalidad, el
respeto de las reglas como atributo basico del Estado de-
mocrdatico de derecho y el impacto que la politica de impu-
nidad ha generado en nuestro contexto, se comparte aqui
que “Resulta indispensable senalar la aberrante contra-
diccion que las leyes de impunidad imprimirian sobre la
concepcion procedimental de la democracia. Si el acuerdo
basico con el que se encaraba la reconstruccién democra-
tica era el de honrar los procedimientos establecidos pre-
viamente, qué quedaria de la democracia una vez vaciada
ésta del respeto por dichos procedimientos. En este sentido
(...) lo que se planteaba como una supuesta “defensa de las
instituciones” abria en realidad las puertas para un debi-
litamiento institucional que no haria sino extenderse du-
rante el posterior gobierno menemista”, Schorr, Mariela,
Op. Cit., P. 44.

9 Es importante senalar que la doctrina elaborada en el
ambito del Sistema Interamericano de Derechos Humanos



en relacién con los intentos de consagrar impunidad me-
diante las leyes de amnistia, da por tierra con los intentos
pasados, y por supuesto con los futuros, de promover le-
yes que impidan la actuacién judicial ante las violaciones
masivas de derechos humanos. Al respecto, en la sentencia
del 14 de mayo de 2001 en el caso Chumbipuma Aguirre
vs. Perti (conocido como “"Barrios Altos”) la Corte Intera-
mericana establecié en sus pardagrafos 41 y 42 que “Esta
Corte considera que son inadmisibles las disposiciones de
amnistia, las disposiciones de prescripcion y el estableci-
miento de excluyentes de responsabilidad que pretendan
impedir la investigacién y sancién de los responsables de
las violaciones graves de los derechos humanos tales como
la tortura, las ejecuciones sumarias, extralegales o arbi-
trarias y las desapariciones forzadas, todas ellas prohi-
bidas por contravenir derechos inderogables reconocidos
por el Derecho Internacional de los Derechos Humanos. La
Corte considera que las leyes de amnistia adoptadas (...)
impidieron que los familiares de las victimas y las victimas
sobrevivientes en el presente caso fueran oidas por un juez,
conforme a lo senialado en el articulo 8.1 de la Convencién;
violaron el derecho a la proteccion judicial consagrado en
el articulo 25 de la Convencién; impidieron la investiga-
cién, persecucion, captura, enjuiciamiento y sancién de los
responsables de los hechos ocurridos (...) incumpliendo el
articulo 1.1 de la Convencién, y obstruyeron el esclareci-
miento de los hechos del caso™.

10 Ast podemos concluir que para el periodo posterior a la
crisis de 2001, a diferencia de la normalizacion pacificado-
ra que se invocaba en los 80y la “normalizacién estabili-
zadora” al servicio de la economia de los 9o . En palabras
de Elizabeth Jelin, “Podriamos plantear como hipétesis qute
la propia nocién de normalizacién estd cambiando su sen-
tido: lo normal para un pafs, un gobierno y una sociedad
parece orientarse no hacia la relativizacion, el olvido o la
indiferencia, sino que implica confrontar y abrir la caja del
pasado(...) y agrega mds adelante: “Lo importante aqui es
el hecho de que existan estas propuestas y haya activacién
social alrededor de ellas, porque en ello estd el reconoci-
miento basico de los conflictos, de los diversos actores e
intereses, y de la pluralidad de voces que cualquier régi-
men democrdtico tiene gue contener e incorporar”, Jelin,
Elizabet, La conflictiva y nunca acabada mirada sobre el
pasado, publicado en Historia Reciente. Perspectivas y de-
safios para un campo de construccién, Marina Franco y
Florencia Levin Compiladoras, Editorial Paidés, Buenos
Aires, Argentina, 2007, Pags. 333 U 336.
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11 Actualmente ordenado por Resolucién Ministerial Nro.
173/06.

12 La cuestion aparece simplificada en esta presentacién a
los efectos de marcar una diferencia basica de la situacion
de los trabajadores en el contexto de las fuerzas armadas y
en otras organizaciones pitblicas. No se me escapa que es-
tos dispositivos no garantizan necesariamente la ausencia
de distintas formas de violencia que cotidianamente son
padecidas en el ambito de la administracién publica. El
punto excede el objeto de este trabajo pero un buen andlisis
puede encontrarse en Scialpi, Diana, La violencia laboral
de la Administracion Piblica Argentina, publicado en Re-
vista Venezolana de Gerencia, Afio 7 No. 18, abril-junio,
2001, disponible en http://www.arq.luz.ve/rvg/2002/re-
vista18/articulo2seialpi.pdf

13 Estas concepciones se encuentran presentes en las re-
glamentaciones y dan cuenta de cierta aspiracién por ocu-
parse, regulacién mediante, de muchos aspectos que exce-
den las necesidades de la formacién militar, fijando pautas
de como debe ser un “buen militar” (varén. casado, catélico
apostélico y romano, con ciertos atributos fisicos). Esto se
mantiene hasta nuestros dias, pues puede advertirse una
valoracién especifica sobre el tipo de familia que se ha
constituido, se otorga un lugar preeminente al culto pro-
Jfesado (aunque se afirme que no es mds que por informa-
cién) y se encontraban vigentes hasta 2006 prohibiciones
de ingreso para quienes posean ciertos atributos estéticos
tales como el acné o el labio leporino. Afortunadamente se
han dictado resoluciones ministeriales que eliminan tales
prohibiciones y también otra destinada a prohibir que se
almacenen datos vinculados al culto profesado.

14 Algunas experiencias concretas grafican claridad al
respecto. Cuando en la Direccién Nacional de Derechos
Humanos del Ministerio se reciben quejas por lo que cons-
tituyen violaciones a derechos fundamentales derivados de
diversas formas de abuso de autoridad, ha ecurrido que
quien reclama pida una excepcién para que lo suyo sea
visto como un caso de Derechos Humanos, como si por su
condicion militar estuviera excluidos de éstos.

15 En nuestro contexto, el proceso de reforma integral del
sistema de justicia militar responde a esta tiltima dimen-
sién en tanto tiene en el reconocimiento de las garantias
del debido proceso un eje central de la modernizacién ins-
tituctonal. Asi, derecho de defensa, imparcialidad, inde-
pendencia del juzgado y control externo son condiciones
basicas para que pueda afirmarse, que las instituciones
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militares respetan la condicién juridica de igualdad de
aquellos que optan por la profesién militar.

16 Cf. Stein, Torsten, en La funcién e integracién de las
Fuerzas Armadas en un sistema democrdtico y en el marco
de un Estado de Derecho, publicado en Revista Fuerzas Ar-
madas y Sociedad, Vol. X, Nro. 4, Santiago de Chile, 995,
P. 2. Al respecto es importante lo establecido en el Articulo
4 de la Carta Democrdtica Interamericana: “son compo-
nentes fundamentales del ejercicio de la democracia (...) la
subordinacién de todas las instituciones del Estado a la
autoridad civil legalmente constituida (...)"

17 Tipicamente la forma mds extrema de violencia tolerada
en la reaccion del Estado sobre los particulares es la pena
privativa de la libertad cuyo funcionamiento esta regulado
por el principio de excepcionalidad.

18 El llamado fenémeno de las “guerras preventivas” viola
de manera indisimulable este principio fundamental del
derecho internacional.

19 Ademdas, un dato objetivo es que, tal como plantea Stein,
“Como propietarios de medios fisicos de poder y de medios
violentos de coaccidn, estarian en todo caso en capacidad
de controlar al Estado y a sus ciudadanos o de reprimirlos”
lo que llevado a la practica equivale a la negacién misma
del Estado democrdtico de Derecho. Cf. Stein, Torsten, Op.
Cit. P. 3.

20 En términos de excepcionalidad también es pensada la
Jfuncion de estructuras militares en relacién con el resto de
las organizaciones que integran la organizacion estatal,
establecidas para su actuacion regular y normal. Dice al
respecto Torsten Stein: “Las fuerzas Armadas estan (...)
previstas para los casos excepcionales de la vida estatal.
Durante el estado de normalidad estatal ellas deben cum-
plir con su funcién por medio del desarrollo de métodos
de planificacién, organizacién y educaciéon que al final
son creados para un caso excepcional. La funcién bdsica
cldsica de las Fuerzas Armadas se presentard sélo en un
caso excepcional, el cual nadie quiere que exista y el cual
se trata de evitar por medio de negociaciones politicas(...)
Las Fuerzas Armadas despliegan poder a través del simple
hecho de existir, pero ese poder debe ser controlado(...)por
medio del ordenamiento legal”, en Op. Cit. P. 2

21 Stein, Torsten, Op. Cit. P. 4

22 El reverso de este objetivo es la reduccién en el ejercicio
del poder estatal.

23 La cita ha sido tomada de Chillier, Gastén, Andalisis de
la Jurisprudencia del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos y Fuerzas Armadas, presentada en el Primer
Curso de Especializaciéon en Derechos Humanos y Fuerzas
Armadas, organizado por el Ministerio de Defensa de la
Nacién, Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas y
el Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, 29 de mayo al 2 de junio de
2006, publicado en el afto 2007 por el Ministerio de Defen-
sa, Buenos Aires, Argentina, P. 136.

24 En realidad se permite la intervencién de las Fuerzas
Armadas en asuntos de seguridad interior en circunstan-
cias absolutamente excepcionales, preestablecidas norma-
tivamente y sujetas a conjunto de requisitos objetivos que
deben presentarse para su concrecion, conforme lo estable-
cen las leyes de Defensa Nacional, Ley Nro. 23.554 y la Ley
de Seguridad Interior, ley Nro. 24.059. Luego el decreto
reglamentario de la ley de Defensa Nacional, sancionado
en el aito 2006 regula especificamente el rol de las Fuerzas
Armadas en el ambito externo, ratificando la exclusién de
las Fuerzas Armadas del ambito de la seguridad interna
como principio rector del sistema normativo vigente.

25 Cf. Dammert, Lucia; Bailey, John, Reforma policial y
participacion militar en el combate a la delincuencia. And-
lisis y desafios para América Latina, publicado en Revista
Fuerzas Armadas y Sociedad, Afio 19, Nro. 1, 2005, P. 133
— 152. Respecto de la trayectoria al recurso de las “nuevas
amenazas” como parte de las politicas impulsadas para la
regién por EEUU, dice el texto citado: “(...) Estados Uni-
dos — a partir del 11 de septiembre de 2001 - juega un rol
cada vez mds importante en la definicién de politicas de
seguridad. Sin embargo, las propuestas esbozadas para la
region no se deben exclusivamente a dicho acto terroris-
ta, sino que estaban en la agenda republicana desde afios
previos. La utilizacién del ejército en tareas antinarciticos
adoptada a mediados de los afios 80 durante el gobierno
de Reagan demuestran este punto (...) En los tltimos afios
esta postura se ha visto enfatizada por diversos actores
politicos de primer nivel del gobierno norteamericano. Asi
por ejemplo, el Comandante General James Hill en su dis-
curso de toma de posesion (Posture Statement), a inicios
de 2004, enumerd un listado de amenazas en la regién en
las que iba mucho mdas alld de aquellas atendidas por los
militares. Entre esas identificé el “populismo radical” y las
“pandillas juveniles” como amenazas mayores a la estabi-
lidad de la region (...)", P. 147 — 148.



26 La referencia a la existencia de un plexo normativo
contundente no encubre una visién ingenua respecto de la
distancia que muchas veces existe entre lo normado y lo
factico. Quien quiera analizar en forma sintética y clara
las oscilaciones en que se ha incurrido desde 1988, afio de
sancién de la Ley de Defensa Nacional, puede encontrarlos
en “Dilemas y desafios frente a la militarizacién de la segu-
ridad interior”, documento de trabajo CELS — Universidad
Nacional de Quilmes (Programa de Investigaciones sobre
Fuerzas Armadas y Sociedad), documento de trabajo, dis-
ponible en www.cels.org.ar
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Luego de rechazar las recomendaciones del
Grupo de Estudio de Irak' (ISG en sus siglas en
inglés), una comision bipartidaria encabezada
por el republicano James Baker, ex secretario
del Departamento de Estado con George Bush
(padre), y el demoécrata Lee Hamilton, que pre-
par6 un plan alternativo para encontrar una sa-
lida de la violencia en el pais mesopotamico —y
eventualmente estabilizar el Medio Oriente-, el
presidente estadounidense George W. Bush de-
cidi6 enviar 21.500 efectivos militares mas como
refuerzo a los 140 mil efectivos ya en lugar desde
la intervencién de 2003. Bush logré la aproba-
cion del Congreso a su nuevo plan para Irak, que
se conceptualizdé con el muy cuestionado tér-
mino inglés de Surge (algo como una “oleada”
rapida), en el contexto de una nueva estrategia
para terminar con la violencia que, ademas de la
insurgencia contra la ocupacion, hace un ano ya
ha tomado el claro rasgo sectario de una guerra
civil entre sunnitas.

El rechazo de Bush a las propuestas del ISG
partia de razones politicas, ideologicas, y perso-
nales. Luego de la recuperacion de los democra-
tas de ambas Camaras del poder legislativo en
las elecciones de noviembre de 2006, la batalla
politica para las elecciones presidenciales ya se
ha largado. En este sentido, la probabilidad es
muy alta que hasta en asuntos que necesiten un
consenso bipartidario, como aquellos relativos a
la seguridad nacional, predomine mas el calculo
electoral. En parte, como una reacciéon espera-
da de los democratas, que durante diez anos no

han sido capaces de influir efectivamente fren-
te al avance del conservadurismo, y menos atin
imponer algin control minimo al Ejecutivo des-
de el Congreso después del 11 de septiembre de
2001; pero también, en gran medida, como una
consecuencia indirecta de la pos-Guerra Fria,
con Estados Unidos como tnica superpotencia
mundial, y de la ausencia de una clara amenaza
externa que requiera un consenso bipartidario,
como lo tuvo la estrategia de Contencion, que le
proporciond a la politica exterior y de seguridad
de Estados Unidos una continuidad notable du-
rante mas o menos cuatro décadas?.

La otra razon del rechazo de Bush al informe
del ISG remite a una diferencia de fondo ideol6-
gico, en tanto que por lo menos tres propuestas
concretas —retirada programada de las tropas; la
inclusion de Iran y Siria en el proceso politico
regional y la reinstalacién del conflicto entre Is-
rael y los palestinos en la agenda- descalificaban
los fundamentos de la llamada “Doctrina Bush”,
desde la negativa de negociar con Estados consi-
derados “villanos” hasta el unilateralismo de la
estrategia de preemption de ataques preventivos
en lugar de la contencion, o el balance de poder
y la diplomacia bilateral en lugar de los procesos
multilaterales.

El abordaje del ISG pregonaba un regreso al
clasico realismo en los asuntos internacionales
donde predomina la prudencia, mientras el lega-
do historico que Bush quiere dejar en el 2008 se
formulé en el proyecto de los llamados neocon-
servadores que hizo suyo después del 11 de sep-



tiembre de 20013. Y esta ambicién personal de
Bush es la tercera razéon por la cual rechazé un
curso de accion que en el fondo desacredita casi
todos sus afos en la Casa Blanca.

El objetivo principal del Surge ha sido la esta-
bilizacién de la capital iraqui y el conurbano. Su
éxito no significa que Irak se pacificara, y menos
que el plan tendra un impacto positivo sobre el
conjunto de la regiéon como solian creer los men-
tores intelectuales de la intervenciéon militar de
marzo 2003. Y nadie, por supuesto, sigue mos-
trando demasiado entusiasmo con la democracia
y su expansion en el Medio Oriente, tltimo argu-
mento de legitimacién de la intervencion luego
de la aceptacion de la falsedad de las acusaciones
de las armas de destruccién masiva y apoyo al
terrorismo, ya que la supuesta estabilizacion de
Bagdad se garantizara s6lo con una fuerte pre-
sencia militar que no es precisamente la imagen
de una sociedad que vive en un régimen demo-
cratico. De hecho, la administracién no dejé de
insistir en que son los propios iraquies quienes
lideraran el proceso y que, ante los inevitables
enfrentamientos, el rol de los militares estado-
unidenses es de respaldo y entrenamiento hasta
que los primeros ya puedan asumir la total res-
ponsabilidad de la situacién. Se ignora cual sera
el rol de los militares estadounidenses si efecti-
vamente los iraquies lograran aduenarse de la
situacién, pero con toda seguridad estos tltimos
estaran entrenados para hacerse cargo de una
funcién que en su esencia es policial. Mas atn
cuando la preparacién y despliegue de la policia
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en Irak revel6 ser uno de los mayores fracasos
del proceso de reconstruccion nacional bajo el
auspicio directo de la ocupacion.

En este sentido, precisamente, el Surge se de-
cidi6 en un contexto de profundizacién de una
estrategia mas amplia de la puja hegemonica de
Estados Unidos desde el fin de la Guerra Fria. Es,
mas precisamente, una modificacién tactica de la
proyeccion global del poderio militar estadouni-
dense que los analistas han caracterizado como
Basing Policy4, o una politica de despliegue de
bases militares. Esta modificaciéon consiste en
enfocar en las grandes ciudades como blancos de
una estrategia de estabilizacion. Y mientras su
éxito es por lo menos muy cuestionable, puede
tener consecuencias a largo plazo en términos de
proyeccion de un modelo para la seguridad in-
ternacional.

Bagdad no va a ser Beirut: Las
fuentes militares del Surge

El nuevo plan de Bush es una de las tres alter-
nativas que sus asesores le propusieron cuando
el presidente norteamericano decidié rechazar
las sugerencias del ISG. Las dos otras alterna-
tivas eran: (a) desvincular la presencia militar
estadounidense en Irak de la guerra civil y con-
centrar los esfuerzos de las tropas en la caza de
los terroristas de Al Qaeda; o (b) tomar partido
por la mayoria shiita y abandonar el esfuerzo
por lograr un consenso con los sunnitas. Ambas
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alternativas tenian un costo politico muy alto.
La primera se descartd por la imposibilidad de
diferenciar la insurgencia contra la ocupacién y
su fuerte respaldo de los sunnitas del accionar
terrorista de Al-Qaeda que, practicamente, supo
imponer su agenda a la guerra. En este sentido,
evidentemente, el error fundamental de la ocu-
paci6n ha sido el desmantelamiento del ejército
de Trak en el contexto de la politica de “des-ba-
athizacion” del pais, dejando centenares de mi-
les de oficiales desocupados y con un profundo
resentimiento hacia las fuerzas de ocupacién. En
cuanto a la alternativa de un claro respaldo a los
shiitas, alienaria aiin més a los aliados sunnitas
de la region, desde Arabia Saudita hasta Jorda-
nia y Egipto, ya bastante preocupados por la si-
tuacion cadtica en Irak y, ademas, incrementaria
ain mas la influencia de Irdn. Tampoco se podia
contar con los shiftas como aliados incondicio-
nales, tanto por la fragmentacién interna de su
liderazgo como por los sentimientos hostiles con
respecto a Estados Unidos que manifiestan sec-
tores poderosos como los seguidores de Mogtada
al Sadr y su Ejército del Mahdi.

La alternativa del envio de més tropas en el
contexto del Surge respondi6 a la demanda for-
mulada desde por lo menos octubre de 2006 por
los oficiales operando en Irak, donde se consoli-
d6 la convicecién de concentrarse en la pacifica-
cién de las capitales para obtener el éxito funda-
mentalmente politico de la campafia militar. En
otras palabras, se trataba de evitar que Bagdad
se transformase en Beirut y, aun cuando la vio-



lencia sectaria y la insurgencia siguieran con el
mismo fervor sanguinario en el resto del pais, la
capacidad de poder proyectar —a través de los
medios de comunicacion, se entiende- la imagen
de la capital donde la vida se ha normalizado y la
reconstruccion ha tomado vuelo evitaria el costo
politico de una derrota que para los estadouni-
denses que, sobre todo los para los militares, si-
gue teniendo como méxima referencia al espec-
tro de Vietnam.

El regreso de la
contrainsurgencia

En términos estrictamente militares, esta
nueva estrategia se codificod en el nuevo Manual
de Contrainsurgencia para el Ejército y los ma-
rines, que el Pentagono publico en la misma se-
mana de diciembre de 2006 cuando la atencion
de los medios de comunicacién estaba centrada
sobre la propuesta del Grupo de Estudio de Irak.
El documento, de 282 péginas, constituye la ma-
yor revision de la doctrina militar de contrain-
surgencia desde hace veinte anos, basada en las
mas actuales experiencias de “conflicto de baja
intensidad” en Afganistan e Irak.

Si bien el primer manual de contrainsurgen-
cia data de 1940 —cuando a las batallas descrip-
tas en el documento se las llamaba “pequefias
guerras’ -, mucho ha cambiado desde entonces.
Se sabe cuanto los estadounidenses se inspira-
ron en los primeros grandes estrategas de la con-
trainsurgencia, los franceses, cuando pensaban
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implementar sus ideas en la guerra de Vietnam
que, al fin y al cabo, se luché fundamentalmen-
te como una guerra tradicional. Siguiendo su
tradicion de “ética profesional”, como la ha ca-
racterizado Samuel Huntington en “El Soldado
y el Estado” -su estudio seminal sobre las rela-
ciones civico-militares en Estados Unidos-, los
militares estadounidenses sacaron conclusiones
fundamentales de Vietnam, y las formularon
en la conocida Doctrina de Powell. Tres de es-
tas conclusiones caracterizaron el pensamiento
estratégico tradicional en los circulos militares
estadounidenses: no dejarse manipular por los
politicos; cuando es necesario, usar el poder de
fuego en toda su potencia y no en forma gradual,
y siempre tener una estrategia de salida antes de
cualquier campana militar.

Estos principios guiaron todas las interven-
ciones militares de Estados Unidos practicamen-
te hasta mediados de los noventa. El espiritu de
estos principios, como bien se puede ver, no co-
rresponde demasiado a la contrainsurgencia. No
obstante, al mismo tiempo acontecia un lento
pero profundo cambio en el pensamiento mili-
tar-estratégico de Estados Unidos, propulsado
por los llamados “reaganianos” de los ochenta
-que se transformarian en los neoconservadores
en los noventa- y protagonizado por las Fuerzas
Especiales en el propio ejército estadounidense.
Con el objetivo de “superar el sindrome de Viet-
nam”, con la conviceion de un rol global de Esta-
dos Unidos y siguiendo el espiritu de cruzada de
Reagan, los propulsores de este cambio formula-
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ban el nuevo intervencionismo estadounidense.
Aun con la prudencia que caracterizé el marco
general de la estrategia de Contencién durante la
Guerra Fria, el nuevo intervencionismo ensay6
sus primeros pasos en los ochenta precisamente
en los “conflictos de baja intensidad” —entiénda-
se: la estrategia contrainsurgente que se aplico
sobre todo en la guerra civil de El Salvador-5.

El despliegue de las bases
militares y la contrainsurgencia

Con el fin de la Guerra Fria, la emergencia
de Estados Unidos como fnica superpotencia
mundial, y la consolidacién de su absoluta su-
perioridad militar, que se tradujo en la voluntad
y capacidad doctrinaria de tener Fuerzas Ar-
madas aptas de pelear simultdneamente en dos
conflictos regionales, los estrategas en Washing-
ton empezaron a abandonar por lo menos uno
de los tres principales puntos de la Doctrina de
Powell. Desde la primera guerra del Golfo, y a
pesar del rechazo de la entonces administracién
de Bush padre, de seguir la guerra hasta la caida
del régimen de Saddam Husein, Estados Unidos
se ha propuesto desplegar bases militares en un
nivel global con una clara visién de puja por la
hegemonia. Esta politica, ya conceptualizada en
inglés por los analistas como Basing Policy, se
propone la creacion de bases militares avanzadas
en todos los continentes y alli donde se percibe
alglin interés para Estados Unidos, como puestos

174 deintervencién rapida cuando estos intereses se

ven amenazados. Acompafa a este Basing Poli-
cy una profunda transformacién de las propias
Fuerzas Armadas estadounidenses en términos
de hombres en servicio, equipamiento y tecnolo-
gia militar, cuyo gran artesano ambicioné ser el
ex secretario de Defensa de George W. Bush, Do-
nald Rumsfeld. Tanto la intervencién militar en
Afganistan como la de Irak se hicieron en el con-
texto de este Basing Policy en el escenario de se-
guridad que se generd con los atentados del 11 de
septiembre de 2001. El objetivo en ambos casos
era instalarse en el corazén del nuevo escenario
de la conflictividad, tanto para llevar adelante la
llamada “guerra contra el terrorismo” como para
asegurar el flujo del petroleo a los mercados in-
ternacionales.

La politica de creacién de bases militares
avanzadas, sin embargo, no contemplaba en
principio los nuevos campos de batalla, que se-
rian las grandes ciudades. Al contrario, las bases
deberian evitar las concentraciones urbanas y
concentrarse en su mision de vigilancia. La con-
trainsurgencia, por lo tanto, no estaba en el co-
razon de la estrategia militar inherente al Basing
Policy, asi como el famoso “nation building” (re-
construccion nacional) ha sido resistido y recha-
zado por los militares estadounidenses y los in-
telectuales organicos de la nueva gran estrategia
a menudo caracterizada ya no con tanto rechazo
como antes de “imperial”, salvo un pequeno gru-
po que no veia alternativa a una participacion to-
tal de los militares en todo el proceso politico que
siguiera la campana militar al mejor estilo de los



proconsules del imperio Romano. De ahi, sélo a
cinco afos de Afganistan y tres de Irak se publica
un manual de contrainsurgencia para los milita-
res. Evidentemente, es la necesidad en el terreno
que empujo a los estrategas estadounidenses re-
considerar no solo la lucha contra la insurgencia
sino, como bien lo precisa el nuevo manual, de
hacer de los soldados y marines no s6lo comba-
tientes, sino también “nation builders”.

Fragmentacion y
“enjaulamiento” de la ciudad

Desde que se implementd el Surge, los resul-
tados a la vista han dado lugar a un intenso de-
bate entre quienes quisieran ver el vaso medio
lleno y aquellos que ven su parte vacia. Lo cierto
es que la insurgencia también ha decidido darle
batalla a las fuerzas enemigas en su lugar en vez
de consolidar “zonas liberadas” en las 4reas mas
rurales como sugiere el modelo clasico de la gue-
rra de guerrilla desde Vietnam hasta Colombia
hoy. La razén, por supuesto, consiste en la natu-
raleza misma de la resistencia islamista que des-
carta cualquier perspectiva de un acuerdo ticito
de convivir con la ocupacién. Cabe acordar que
la declaracion de guerra de Al-Qaeda en 1996 ya
habia proyectado un enfrentamiento global que
se manifest6 en los atentados terroristas desde
entonces. Hay dos razones adicionales para des-
cartar la aceptacion de esta silenciosa conviven-
cia y una suerte de “guerra de trincheras” entre
la ciudad y las afueras de parte de la insurgencia.

”
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La primera es que la tactica de guerra asimétrica
que privilegia es el terrorismo, cuyo impacto es
mucho mayor en las concentraciones urbanas.
La segunda es la fusion de la insurgencia con-
tra la ocupacion con la guerra civil sectaria entre
sunnitas y shiftas, que inevitablemente se pro-
yecta en las ciudades, y, por supuesto, no genera
sino mayor inestabilidad y caos.

Pero tampoco la concentracion del poderio
militar en las ciudades pareciera proporcionar
ventaja alguna a los promotores del Surge. En
un analisis muy critico de los resultados del
Surge, el periodista britdnico Robert Fisk, gran
conocedor del Medio Oriente, advierte sobre las
graves consecuencias de las masivas operacio-
nes de contrainsurgencia que las tropas estado-
unidenses estan preparando®. Basicamente, se
esta proyectando la fragmentacion de la ciudad
y la creacion de barrios cerrados con barricadas,
y la imposicién de documentos especiales para
la circulaciéon. El fracaso de medidas similares
adoptadas por los franceses en Argelia y por los
mismos estadounidenses en Vietnam, dice Fisk,
es otra senal de la desesperacion de los militares,
que ya han perdido 3.200 efectivos sin lograr al-
gan progreso visible en la estabilizacién del pais.
A esta concentracion en Bagdad, y luego en las
otras grandes ciudades, acompafiara el desplie-
gue de unos 40 mil efectivos entre la capital y las
fronteras con Irdn, tanto para mandar una sefial
a Teheran como para estar listos para cerrar las
fronteras en el caso en que se decida un ataque
contra las facilidades nucleares iranies.
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Con respecto a la estrategia de contrainsur-
gencia y el plan de seguridad concebido por el ac-
tual comandante de las fuerzas estadounidenses
en Irak, el general David Petraeus, consiste en la
consolidacion de la seguridad en el mercado cen-
tral y las areas predominantemente shiitas. Los
documentos que se usaran como permiso de cir-
culacion ayudarian al arresto de jovenes en edad
militar, una modalidad muy contemplada en la
estrategia contrainsurgente. Un antecedente in-
mediato de estas medidas se dio en 2005 en la
ciudad de Tal Afar, en las fronteras con Siria, que
fue rodeada de una enorme montana de tierra
para dificultar el movimiento de los insurgentes.
El general Petraeus ha considerado la medida un
éxito, pese a que las areas fuera de Tal Afar se en-
cuentren bajo el control de los insurgentes.

Ir6bnicamente, esta suerte de “enjaulamiento”
de la ciudad se compara a los countries en los
paises desarrollados. Una vez disenadas las areas
y repartidas las responsabilidades entre brigadas
militares, serian los mismos soldados quienes se
encargarian de la seguridad de la poblacién local,
con los procedimientos tecnolégicos y humanos
de control que se usan en los barrios cerrados. La
diferencia consiste, evidentemente, en la natura-
leza coercitiva del control militar y su posicién de
dominacién sobre los habitantes del barrio bajo
su responsabilidad, mientras que los agentes de
seguridad privada que se encargan de vigilar los
countries son los empleados de quienes viven
alli. Mucho dependera de la capacidad de los mi-
litares en ganar “la mente y el corazén” de los ciu-



dadanos a quienes los soldados estan “ofrecien-
do” sus servicios de seguridad, suponiendo, por
supuesto, que los ataques terroristas les dejen
tiempo para entrenarse en este emprendimiento
no tan contemplado en la profesion militar.

En sus recomendaciones, el nuevo manual de
contrainsurgencia de los militares estadouniden-
ses es muy estricto en cuanto al comportamiento
de los soldados con la poblacion local. Subraya,
por ejemplo, la necesidad de evitar cualquier
abuso a los derechos humanos, y califica de “in-
moral, ilegal y no profesional” el trato a los de-
tenidos, y son muchos los ejemplos histéricos de
fracaso desde Napole6n en Espaifia hasta Lawren-
ce de Arabia. La pregunta, evidentemente, es si
este comportamiento, aun implementado al pie
de la letra, puede generar algin giro masivo de
lealtades de la poblacién local hacia las fuerzas
de ocupacién, cuando cualquier respuesta de és-
tas a un ataque de la insurgencia con poder de
fuego alto en concentraciones urbanas termina-
rd causando victimas entre los habitantes y, por
lo tanto, incrementando su resentimiento. De
todas maneras, la experiencia de casi cincuenta
anos de ocupacién israeli de los territorios pa-
lestinos en Jerusalén Este, Gaza y Cisjordania,
donde fusionaron la profesién militar con la fun-
cién policial, no indica nada similar. M4s atn,
la llamada Guerra de Julio entre el Tsahal y el
Hezbollah libanés vino a demostrar, como bien
han senialado eriticos israelies, las consecuencias
negativas en términos de profesionalidad militar
de esta fusion de funciones: el sexto ejército mas

LA CONTRAINSURGENCIA EN LA CIUDAD Y SUS CONSECUENGIAS

poderoso del mundo ha sido incapaz de repetir
su campafa militar exitosa de 1992 contra la Or-
ganizacion de Liberacion Palestina en el Libano.

Los peligros inherentes

La implementaciéon de cualquier estrategia
requiere su tiempo para una evaluacion objetiva
de sus resultados. El Surge parece el tltimo in-
tento de la administraciéon de Bush para “mante-
ner el curso” en Irak, como le gusta decir al jefe
de la Casa Blanca. Pero el Surge responde a una
estrategia de contrainsurgencia mucho mas am-
plia que no se descartara asi nom4s, aun cuan-
do fracase su primera implementacién. De to-
das maneras, es todavia temprano para evaluar
el verdadero alcance de la estrategia propuesta
por el manual, tampoco el costo material de la
mision de “nation builder” de los militares que
la implementarian en Irak u otros lugares. No
obstante, esta nueva estrategia sugiere el cam-
bio méas importante de las reglas de intervencién
(“rules of engagement”) definidas por la Doctri-
na de Powell y, por la inevitable politizacién del
rol, quiza también de la “ética profesional” de
los militares estadounidenses. Mas atn, como
consecuencia de su presencia inevitable en las
grandes concentraciones urbanas, los militares
verian fusionar cada vez més su funcién con el
rol propio a las fuerzas policiales y, por lo tanto,
la frontera entre seguridad interna y seguridad
internacional se tornaria cada vez mas confusa.
Estariamos, entonces, en una era global donde
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se consolidan cinco grandes cambios en la or-
ganizacién militar: “El primero es la creciente
interpenetracion de las esferas civiles y milita-
res, tanto estructuralmente como culturalmente.
El segundo es la disminucién de las diferencias
entre los servicios militares de profesion, rango
y combate, y los roles de apoyo. El tercero es el
cambio del propoésito de la profesién militar, de
hacer la guerra a misiones que tradicionalmente
no se consideraban propias a las Fuerzas Arma-
das. El cuarto consiste en la participacion de las
Fuerzas Armadas en misiones internacionales
autorizadas (o por lo menos legitimadas) por en-
tidades mas alla del Estado-Nacion. Un cambio
final es la internacionalizacién en si de las fuer-
zas militares”.”

La contrainsurgencia pensada especifica-
mente para escenarios de guerra en las ciudades
responde a este esquema de seguridad global.
Por cierto, los militares estadounidenses nun-
ca se sentiran conformes en un rol que no sea
aquel bien definido de su profesién y conforme
a la ética profesional, pero muy probablemen-
te se adaptaran mientras no sufran un segundo
Vietnam. Pero, ademas, Washington tratari de
proyectar este esquema de seguridad y el mode-
lo organizacional derivado en el mundo, como
complementario a su Basing Policy. En esta
proyeccion, tal como esti sucediendo ahora en
Irak, buscara remodelar las fuerzas militares lo-
cales para entrenarlas en roles conformes a las
exigencias de la nueva estrategia de la contrain-

178 surgencia, entre otras razones para preservar a

sus militares dentro de las bases y exponerlos lo
menos posible. El entrenamiento del ejército ira-
qui responde precisamente a las necesidades de
la contrainsurgencia que tiene como escenario
de implementacién a Bagdad. Pero, si lo pensa-
mos bien, ¢acaso la “guerra contra las drogas” y
su componente militar no responden al mismo
patréon de proyeccidon de poder, o, més cercano a
nuestra actualidad, no intenta sugerir el mismo
escenario el discurso de las “nuevas amenazas”
que ya incluye a los protagonistas de los conflic-
tos sociales en América Latina?...

1 James A. Baker III and Lee H. Hamilton (co-chairs),
The Irag Study Group Report. The Way Forward —A New
Approach, New York: Vintage Books, 2006.

2 Sobre el consenso bipartidario y su importancia en la es-
trategia de Contencién ver John Lewis Gaddis, The United
States and the End of the Cold War, New York: Oxford Uni-
versity Press,1992.

3 Ivo Daalder and James A. Lindsay, America Unbound.
The Bush Revolution in Foreign Policy, New York: Broo-
kings Institution Press, 2003. Con respecto a la emergencia
de los Neoconservadores y su proyecto politico-ideolégi-
co para Estados Unidos, ver Stefan Halper and Jonathan
Clark, America Alone. The Neo-Conservatives and the Glo-
bal Order, New York: Cambridge University Press, 2004.

4 Chalmers Jonhson, The Sorrows of Empire. Military Se-
crecy, and the End of the Republic, New York: Metropolitan
Books, Henry Holt and Company, LLC, 2004.

5 Ian Roxborough, “The Ghosts of Vietnam. America Con-
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and Their Role in Politics and State Formation eds. Diane E.
Davis y Anthony W. Pereira. Cambridge, MA: Cambridge
University Press, 2003.

6 Robert Fsk, “America’s Plan for Baghdad”, The Indepen-
dent, eli1 de abril de 2007.

7 Charles, C. Moskos John, Allen Williams, y David R. Se-
gal (eds.) The Postmodern Military: Armed Forces After the
Cold War, New York: Oxford University Press, 2000.
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En este trabajo se analiza la educacion de
las Fuerzas Armadas en el marco de las técni-
cas de administracion denominadas Gestion
del Conocimiento. Se vincula la problematica
de la formacion de militares con el desarrollo
de recursos humanos en organizaciones com-
plejas. Se combinan dos abordajes: por un
lado, la descripcion de metodologias: perfiles
de puestos de trabajo, organizaciones como
comunidades de practica, competencias y va-
lores, y. por otro lado. la experiencia argentina
y las matrices educativas en un enfoque histo-
rico, axiolégico y tecnolégico.
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Se realiza un diagnoéstico critico sobre lo que se
denomina trayectos paralelos de formacién, entre
los que son aparentemente dos pero, realmente,
tres sistemas educativos: un sistema aulico ten-
diente a la formacion de un profesional univer-
sitario, un sistema teérico practico de formacién
especificamente militar (formacién de las armas)
y un sistema practico informal de transmisién de
valores y culturas, tendientes a consolidar un ni-
cleo identitario militar.

A partir de estas aproximaciones se plantean
diez ejes a considerar en una propuesta organiza-
cional de Gestion del Conocimiento.

1. Una reflexiéon sobre puestos
de trabajo

El nombre elegido para este articulo no cons-
tituye una ironia ni tampoco un ejercicio de vana
erudicion, pero quizas si la sintesis de una preocu-
pacion por un 4rea fundamental del Sistema Nacio-
nal de Defensa que, en una primera aproximacién,
nos parece cuando menos como no suficientemen-
te integrado, en los términos de coherencia que
exige una Doctrina Conjunta. Nos referimos a sus
mecanismos de educacion o, para ser mas exactos,
su Gestion del Conocimiento.

Arturo Pérez Reverte, en su documentada re-
creacion ficcional de la Batalla de Trafalgar?, relata
que el 21 de octubre de 1805 los jovenes guardia-
marinas de la escuadra espafiola que se prepara-
ban para entrar en combate con la flota de Nelson
estaban legalmente encuadrados bajo las “Reales




Ordenanzas”, en cuyo Titulo VIII, apartado 32
textualmente se preceptuaba: “Ciega y universal
es la obligaciéon que impongo al guardiamarina de
prestar obediencia y sumision a sus respectivos
superiores”. Y, un poco mas adelante, daba atn
otra vuelta de tuerca: “Celando no prenda en sus
corazones la semilla de la opinion”.

Doscientos anos después, el periodista norte-
americano Robert Kaplan se encontraba reunido
en la Base Mec. Dill de Tampa, Florida, con el Gral.
de cuatro estrellas Doug Brown y el vicealmirante
Eric Olson, a cargo del Mando de Operaciones Es-
peciales (SOCOM), quienes le transmitieron lo que
llamaron sus “cuatro verdades duraderas”:

> Los humanos son mds importante que el
material;

> La calidad es mejor que la cantidad;

> Las fuerzas de operaciones especiales no se
pueden producir en cadena;

> No pueden crearse fuerzas de operaciones
especiales competentes después de las emergen-
cias.4

Cambiemos de escenario. En 1992, Robert B.
Reich, un abogado graduado en Yale y con docto-
rados en filosofia y economia de Oxford, era nom-
brado, por un recientemente triunfador William
Jefferson Clinton, con el cargo norteamericano
equivalente a nuestro ministro de Trabajo.

El novel funcionario venia de publicar un libro
polémico y atractivo sobre el futuro laboral de Es-
tados Unidos y su insercion en el mundo, llamado

REFLEXIONES SOBRE LAS GESTIONES DEL CONOCIMIENTO MILITAR

“El trabajo de las Naciones™, donde curiosamente
coincidiria bastante con los generales y almirantes
del SOCOM.

En su capitulo 14, titulado “Los tres trabajos del
futuro”, analiz6 las posibles lineas de empleabi-
lidad del ciudadano norteamericano en funcién
de su capacidad de adaptacién a una economia
internacional. Con preocupacién tefiida de cier-
to pesimismo, constaté que “basicamente estan
surgiendo tres amplias categorias de trabajo que
corresponden a las tres diferentes posiciones com-
petitivas en las cuales se encuentran los norteame-
ricanos. Estas mismas categorias estAn tomando
forma en otras naciones. Son los denominados
Servicios Rutinarios de Produccién, Servicios en
Persona y Servicios Analiticos Simbélicos”.

Los Servicios Rutinarios de Produccién (SRP)
son los que se hacen, uno tras otro, una etapa en
una secuencia de fases que fabrica productos ter-
minados. Estos empleados habitualmente trabajan
junto con una serie de otras personas que cumplen
las mismas tareas dentro de espacios amplios y
cerrados. Se vinculan a su labor a través de proce-
dimientos estandares y normas codificadas. Ellos
y a menudo sus jefes se encuentran bajo un sis-
tema de supervision rutinaria desempefiados por
gerentes de bajo y mediano nivel que simplemente
controlan a sus subordinados en el cumplimiento
de esos procedimientos operativos estindares. Se
les exige saber leer y efectuar calculos simples.

Los Servicios en Persona (SP) también com-
prenden tareas simples y repetitivas y, como los
anteriores, estan estrechamente supervisados y no
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necesitan una excesiva formacién (como maximo
un titulo secundario o equivalente y cierto entre-
namiento vocacional). En ambos casos, las vir-
tudes requeridas son la fiabilidad, la lealtad y la
capacidad para cumplir directivas. La principal di-
ferencia con los SRP es una mayor interaceién con
personas que con cosas y el desarrollo de su acti-
vidad en espacios reducidos, solos o en pequenos
grupos. Sus principales virtudes son: puntualidad,
fiabilidad y docilidad (ciertos estereotipos cultura-
les de la mujer le han abierto importantes espacios
laborales en este campo).

Los Servicios Analiticos Simbolicos (SAS) son
la tercera y minoritaria categoria laboral. Incluyen
actividades donde predomina la intermediacién
estratégica, entendiendo como tal la identifi-
cacion y resolucion de problemas. Los SAS
simplifican la realidad, que se presenta compleja
y caotica, convirtiéndola en iméagenes abstractas,
que se pueden alterar, reordenar y redirigir, comu-
nicarlas a otros especialistas y, finalmente, conver-
tirlas nuevamente en una realidad diferente.

Para ello, utilizan instrumentos de anélisis ob-
tenidos a través de la experiencia. Esos instrumen-
tos pueden ser variados y combinados: algoritmos
matematicos, argumentos legales; tacticas de ne-
gociacion; principios cientificos, observaciones
psicologicas acerca de como persuadir o disuadir.

Utilizan en general cualquier tipo de técnica
que les permita identificar y proponer soluciones a
problemas especificos. Estas personas pueden tra-
bajar solas o en pequenos equipos, pero necesaria-
mente deben estar conectadas con grandes organi-

zaciones e inclusive redes mundiales. El trabajo en
equipo es, por lo general, su elemento critico.

Dado que ningin problema o solucién puede
definirse por anticipado, el intercambio de opinio-
nes contribuye a asegurar el més eficaz uso de los
conocimientos y su evaluacién inmediata que po-
sibilita la retroalimentacion de las propuestas.

La mayoria de estos analistas simbélicos tiene
titulacion de grado o postgrado, pero no todos los
profesionales son analistas simbélicos, ni todos
los analistas simbélicos son profesionales. Mas
que una acumulacion de conocimientos
se trata de una manera de usar los conoci-
mientos.

En el momento que Reich realizdé su estudio
(recordemos: 1991/1992) los trabajadores cuyas
actividades podian incluirse en la gama de ana-
listas simbédlicos no alcanzaban al 20% del merca-
do laboral norteamericano (la sociedad industrial
mas altamente desarrollada del planeta).

Tenemos asi planteados, aunque de un modo
esquematico y casi caricaturesco, los dos extre-
mos en el horizonte posible de un futuro laboral:
la sumision (tal es la palabra empleada) del joven
oficial borbonico donde no debe anidar la semilla
de la opini6n o el analista simboélico capaz de de-
codificar sefiales confusas en un contexto incierto
y de identificar los problemas y ofrecer las solu-
ciones.

La cuestion es definir dentro de ese arco una
alternativa viable y operativa para la formacion
militar, pues es de temer que nuestros sistemas
educativos se encuentran en algin punto inter-



medio de una descoyuntada torsién entre los tall
ships de Trafalgar y los sistemas de posiciona-
miento global. _

En esta disyuntiva el MINDEF ha tomado cla-
ra posicion al respecto. Se encuentra explicita al
definir el nicleo metodolégico constitutivo de la
recientemente inaugurada Escuela Superior de
Guerra Conjunta “Este mecanismo de sinergia,
que parte de las condiciones de la realidad en el
terreno a la abstraccion del concepto de la accién
militar conjunta, para luego volver al campo del
hecho concreto mediante la consideracion sistémi-
ca, pero no dogmatica, del herramental de solucio-
nes razonables y proporcionales posibles, s6lo ser
factible de realizar con una formacién especifica y
multidisciplinaria del accionar conjunto”.®

2. Una reflexion sobre
las organizaciones (las
comunidades de practica)

Llegado a este punto cabria hacer a este trabajo
una critica facil que resultaria exacta. El eje de la
primera reflexion esta centrado en la problemé-
tica del perfil individual de puestos de trabajos y
en el desarrollo de conocimientos y habilidades
particulares cuando la educacion militar, mas que
ninguna otra, forma hombres y mujeres para ser
integrantes de por vida de un sistema. Un sistema
particular y altamente sofisticado encargado de la
produccion del bien publico defensa, y que even-
tualmente puede exigirles que pongan en riesgo su
vida.

REFLEXIONES SOBRE LAS GESTIONES DEL CONOCIMIENTO MILITAR

En ese marco tendremos que relacionar a nues-
tros analistas simbolicos con el sistema organiza-
cional que les corresponda.

Antes que nada hagamos una afirmacién: los
modelos organizacionales no son abstrac-
ciones tedricas, corresponden a una coyun-
tura historica, a un sistema de valores y en
gran medida a un entorno tecnolégico que
debe ser dominado.

Ese triple marco referencial, histérico, axiol6-
gico y tecnoldgico, condiciona (casi mejor diria-
mos determina) el modelo organizacional que se
quiera poner en marcha y, consecuentemente, la
propuesta educativa para los recursos humanos
que lo conforman.

Valga aqui una pequeiia digresién para reafir-
mar el insumo clave que constituye la capacitacién
de los recursos humanos. En administracién pa-
blica existe un lugar comin burlén que sin embar-
go oculta una gran verdad “toda politica publica
termina en una ventanilla”. Es decir, que aun la
planificacién mas compleja termina concretando-
se en la interfase entre el Gltimo empleado ptblico
y el primer ciudadano usuario. Dicho de manera
mas elegante: no hay cadena organizativa mas
fuerte o més eficaz que la fortaleza o eficacia de los
hombres y mujeres que la componen, en todos sus
eslabones. Esa capacidad es el limite organizacio-
nal, més acé o mas all de los limites presupuesta-
rios o tecnolégicos.

Volvamos a los determinantes externos del
modelo organizacional. La Revolucion Industrial
basé su desarrollo en insumos tangibles. La pos-
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terior Revolucién Tecenologico — Cientifica ha ido
convirtiendo progresivamente esos recursos en
elementos de un mayor grado de intangibilidad,
en un proceso en que la herramienta y la mano del
hombre se ha convertido en capital intelectual.

“Hoy el activo bésico para crear un producto no
es la tierra ni el trabajo fisico ni una fabrica, sino
simplemente el conocimiento”.” '

En la actual Sociedad del Conocimiento (el paso
siguiente y l6gico a la Sociedad de la Informacion)
el valor agregado (lo que realmente hace valioso)
a un producto final es su conocimiento agregado.
Esta afirmacion es particularmente valida para el
producto defensa.

En una sociedad basada en el conocimiento, el
activo méas importante de una organizaciéon ya no
es su equipamiento, ni siquiera el informético, que
presenta un alto indice de obsolescencia, dada la
vertiginosa evolucion tecnolégica, sino sus recur-
sos humanos que pueden seguir en forma perma-
nente incorporando y produciendo conocimiento.
Estamos asf ante el planteo del brain power, al
que podemos definir como la suma interactiva
de todos los conocimientos, informacio-
nes, ideas y experiencias que poseen los in-
tegrantes de una organizacion.

La conclusion, tal cual la plantean los teori-
cos de esta nueva vision organizacional conocida
como KM (knowledge manegement) o GC (ges-
tibn del conocimiento) es simple: “si el requeri-
miento esencial para crear riqueza (leamos en
su lugar productos o bienes sociales) no es

g6 la tierra, ni el trabajo fisico, ni bienes inmuebles

0 magquinarias, sino simplemente el conocimiento,
es obvio que la tarea mas importante de cualquier
empresa (leamos en su lugar organizacién o
mejor aun Estado) se relaciona con el capital
intelectual: debe encontrarlo, administrarlo, acre-
centarlo, almacenarlo, transmitirlo y compartirlo
si fuera necesario”.®

Pero tal vez lo mas fascinante de esta idea es
pensar al conocimiento organizacional como un
activo que puede ser gerenciado, es decir orienta-
do, desarrollado y aplicado, con todas las comple-
jidades, desafios y posibilidades que esto implica
por su particular forma de construccion.

El conocimiento individual — conocimiento or-
ganizacional es un producto que se elabora en la
accion organizativa cotidiana considerada como
“comunidad de practicas” (un concepto innovador
de Taichi Sakaiya que avanza sobre la clasica idea
de organizacion aprendiente de Peter Senger), v
que a su vez puede interactuar con el conocimiento
sistémico producido por otros actores, tales como
las universidades, en una suerte de circulo virtuo-
so de retroalimentacion.

En sintesis los elementos que conforman un
nuevo paradigma organizativo basado en el cono-
cimiento son los siguientes:

> Los activos fisicos ya no son los determinan-
tes de un producto final (consecuencia de la revo-
lucién tecnolégico — organizacional);

> El elemento que determinan la calidad de un
producto es su conocimiento agregado (sociedad
del conocimiento);




> El eje de un modelo organizacional es un in-
tangible formado por el conocimiento de la totali-
dad de sus miembros (capital humano);

> El conocimiento se genera en una actividad
de interaccién cotidiana que combina en forma
variable conocimientos adquiridos de manera
Jformal e informal junto con experiencias practi-
cas (comunidad de practicas);

> El conocimiento debe ser desarrollado y
gestionado como una politica organizativa clave
(GO);

> Elrol del sistema universitario publico y pri-
vado es el de nodo de transmisiéon de conocimien-
tos sistémicos y de receptor de experiencias orga-
nizativas en una red de comunidades de practicas
(retroalimentacion).

3.1. Una reflexion historica (alla
lejos y hace tiempo)

Hasta aqui hemos avanzado en definir concep-
tos que nos remiten a tres dimensiones tedricas
basicas:

a) Hemos descripto el perfil hacia donde debe
orientarse la relacién educacion — puesto de tra-
bajo individual;

b) Analizamos la complejidad de esa educa-
cién en el marco de una organizacién, considera-
da como comunidad de practicas;

¢) Enmarcamos esos niveles individuales y co-

lectivos en el moderno espacio de la GC.
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éModerno? En el fondo nos preguntamos hasta
que punto estos modelos de abordaje organizacio-
nal no son mas que intentos de rendir cuenta de
las variantes actuales de los tres determinantes ex-
ternos que inciden sobre las organizaciones (histo-
rico, valorativo y de innovacion tecnologica).

En ese marco hemos cedido a la tentacion de
reflexionar sobre una muy extensa cita del intere-
sante libro Episodios Militares escrito por el Coro-
nel José S. Daza, circa 1906.°

Daza cursaba el dltimo afio de lo que seria la 1°
promocion del Colegio Militar en 1873, cuando se
produce la sublevaciéon de Lopez Jordéan conocida
como Segunda Guerra de Entre Rios. El Presidente
de la Nacion, Domingo Faustino Sarmiento, dada
la falta de oficiales, echa mano de los cuatro cade-
tes de mejor promedio para incorporarlos inme-
diatamente al teatro de operaciones. Vale la pena
analizar sus palabras:

“En efecto fuimos llevados a la Casa Rosada por
el Director de aquel instituto, Cnel. Juan F. Czetz,
quien hizo nuestra presentacion al esclarecido pa-
tricio, al cual encontrabase revolviendo un alto de
expedientes con su secretario al lado”.

“Hicimos el saludo de ordenanza y permaneci-
mos formados en ala, tratando de conservar la mas
correcta posicion militar”.

“El primer magistrado contest6 el saludo, le-
vantose y se acercod hacia nosotros; comenzo por
inspeccionarnos de abajo a arriba, bafidandonos
con destellante mirada que revelaba saber e inte-
ligencia y por fin, dijonos: muy bien, dicen que en
tiempo de epidemia se echa mano de la fruta pinta
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para atender las primeras necesidades de la vida;
hoy se ve la Nacion casi con idéntico apuro; hay
carencia apremiante de oficialidad en el Ejército.
Aunque no han terminado sus estudios, sin embar-
go el Gobierno vese en la obligacién de echar mano
de ustedes (nos faltaba rendir el Gltimo examen de
cuarto afio). Voy a darlos de alta en un cuerpo muy
lindo, que yo en otras veces lo he equipado y man-
dado en operaciones de guerra, siendo Goberna-
dor de San Juan, cuya unidad es el Regimiento 1°
de Caballeria. Tiene valerosa oficialidad formada
por Sandes; empero no han tenido oportuni-
dad de educarse como vosotros. Asi que de-
ben ser ustedes respetuosos, atenciosos y
comedidos con esos viejos servidores. Nun-
ca hagan jactancia de saber mas que ellos,
cuando algo les pregunten, no esperen que
les rueguen para dar sus opiniones”.

“Lleven sus libros, ténganlos a la mano
en un carguero, de manera que sigan sus
aprendizajes. Yo cuando fui ayudante del
Gral. Urquiza en la ‘Campafna Grande’ de
la unificaciéon de la Patria, en las maletas
militares cargaba las ordenanzas, tacticas
y hasta mi escritorio, donde escribia de a
caballo e impartia haciéndolas volar las 6r-
denes del general en jefe a los comandantes
de Unidades. Les voy a mandar un profesor
aleman, el Cap. Van der Heyden, para que
no interrumpan sus estudios. El Gobierno
no se olvidara de ustedes.”

Més alld del innegable sabor de época, esta

.88 anécdota nos permite analizar el discurso sarmien-

tino en el marco de los tres elementos (politicos,
axiologicos y tecnologicos) que, como sefialara-
mos, determinan la construccién de las organiza-
ciones y fundamentalmente modelan su cultura.
Inclusive es posible pensar que se encuentran aqui
algunas de las problematicas atin pendientes para
una reforma en la gestion de los sistemas de edu-
cacién militar.

Llama la atencién el tremendo esfuerzo volcado
y la inconmovible fe de Sarmiento en los sistemas
educativos como elemento de construccién de un
sistema de hegemonia estatal.

Entendamos que Sarmiento no plantea cual-
quier tipo de educacién: €l plantea una educacién
de masas estandarizada y normalizada tal como
corresponde al modelo productivo dominante en
su época. En efecto, la Revolucién Industrial, en
su etapa fabril, necesita contar con una base po-
blacional disciplinada, alfabeta, y con una serie de
destrezas précticas.

Esa educacién, que tiene como objetivo un
gigantesco proceso de reingenierfa social, esta
directamente vinculada a desarrollar una matriz
de militarizacién. Para Sarmiento, educacién y
militarizacién (concebida como una combinacién
de disciplinas fijas, reiteracién de rutinas y cono-
cimiento practico) son cuasi sinénimos. La diada
operacional del proyecto educativo se basara en
dos mecanismos profesionales paralelos: maestras
(escuelas normales) y militares.

De hecho, cuando el 11 de octubre de 1869, con
toda la fuerza de lo simbélico, instala al Colegio
Militar en Palermo, en la casa que fuera de Juan




Manuel de Rosas, no sélo esta creando a la pri-
mera institucién duradera en formacién técnico
— profesional, sino también el primer eslabon re-
productivo de ideologia del sistema militar moder-
no. Y disefiando asi un elemento de uso dual que
sera al mismo tiempo garante de modernizacién y
reaseguro de disciplinamiento social.

“Por eso el modelo militar servira de paradig-
ma para explicar otras instituciones: la escuela, la
fabrica, el Estado. En todo caso la finalidad de este
disciplinamiento social es la normalizacién de los
asociales: esto es, ya no interesara tanto castigar
el acto violento — contra la propiedad o las perso-
nas — mediante la violencia fisica; sera preferible
prevenirlo domesticando esa violencia desde la
raiz”e

Cedamos la palabra otra vez al propio Sarmien-
to “¢Cuéntas veces obedece un nifo al dia al eje-
cutar actos armonicos, de conjunto, acompasados,
que no dependen de su voluntad?... La escuela, la
gimnastica, la fila, la hilera, el compas van dismi-
nuyendo las crispaciones; la regla, la repeticion de
los movimientos vienen amansando al animalito
bipedo que, cuando llega a la plenitud de su fuerza,
es un hombre y no un tigre”.” (Quizas sea forzar
en exceso la ley de la herencia, pero no podemos
menos que recordar que actualmente el cadete de
primer ano, en su periodo de ingreso al Colegio
Militar de la Nacion, es definido por sus compane-
ros de anos superiores como un “bipedo”).

El parrafo anterior es de 1886. Dificilmente
podamos negar coherencia a su pensamiento. En
el informe que presentara al Gobierno de Chile
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en el afio 1849 (y que precede en veinte afios a la
creacion del Colegio Militar), Sarmiento cita como
una de sus fuentes al “Sistema Morin”, creado por
un militar francés del Imperio “que después de los
desastres de 1814 se consagro a la ensefianza pri-
maria”.'?

En aquel informe, Sarmiento describe lo que
denomina no sin cierto orgullo “sistema simul-
taneo mixto de San Juan”, en el que propugna
los siguientes mecanismos did4cticos a emplear
en cada sala: “un golpe de mano indicar4 la ocu-
pacion de la sala. Los jévenes entraran a cuerpo
gentil: esta ley comprende a todos sin excepcion.
Un cabo de policia nombrado por semanas pasari
vista y anotaré en un registro a los que hayan fal-
tado a la hora sefialada... Toda la sala ir4 dividida
en fracciones de diez nifios; el décimo sera el jefe.
Cada jefe pasara vista a su clase y por el namero
de cada uno marcaré los asientos libre en sefial de
no haber venido a la hora sefialada los individuos
que deben ocuparlos, e igualmente incorporara a
la lista a los desaseados y a todos aquellos que no
estén operando”.

3.2. Una reflexion histoérica (aca
cerca y ahora)

La impronta educacional sarmientina no es un
tema de arqueologia historica; es un tema actual
de metodologia educativa.

Gran parte del sistema simultaneo mixto de San

190 Juan parece estar vigente en la formaci6n préctica

de nuestras escuelas de oficiales. Por lo menos si
tomamos como buena (y asi lo hacemos) la tesis
doctoral de Maximo Badaro.'s

Durante la década de los “90, las Fuerzas Ar-
madas impulsaron una serie de actividades auto-
reformistas en sus sistemas de educacién, apun-
tando a modernizarlos y jerarquizarlos, inclusive
como estructuras universitarias. De hecho, en ese
periodo se completan los sistemas universitarios
de las tres Fuerzas con la creacién del Instituto de
Estudios Superiores del Ejército (IESE) y el Ins-
tituto Universitario Naval (INUN), por Resolucio-
nes N° 2024/90 y N° 1503/91 del Ministerio de
Educacion, respectivamente. Se conformaba asi
una triada de Institutos Universitarios Militares,
por cuanto la Fuerza Aérea ya habia constituido el
suyo (IUA) en 1971 por Decreto N° 3179.

En el marco de esa tendencia de cambios edu-
cativos, el Colegio Militar de la Nacién (CMN), que
ya habia equiparado sus programas de estudios a
niveles terciarios, realiz en 1997 dos innovaciones
de gran trascendencia: la incorporacion de progra-
mas de licenciatura del mismo rango que las uni-
versidades civiles y, por otro lado, la apertura de
los estudios de oficiales de “Cuerpo Comando” a
personal femenino.

Ninguno de estos cambios resultaron faciles
(de hecho, las titulaciones de licenciatura, que ini-
cialmente eran en Administracién de Empresas y
Contabilidad Publica y que prolongaban en seis
meses los tradicionales cuatro afios de estudio, re-
cibieron criticas y en 2005 se retorné al modelo
cuatrianual que permite obtener el grado de sub-



teniente y el titulo de Licenciado en Conduccién y
Gestion Operativa).

Se han establecido asi trayectos parale-
los de formacién, no claramente saldados,
ni menos transparentemente explicitados,
entre los que son aparentemente dos, pero
realmente tres sistemas educativos: un sis-
tema aulico tendiente a la formacién de un
profesional universitario, un sistema teori-
co practico de formacién especificamente
militar (formacién de las armas) y un sis-
tema practico informal de transmision de
valores y culturas, tendientes a consolidar
un nicleo identitario militar.

Estos trayectos paralelos formativos constitu-
ven el nicleo del desafio educativo de los sistemas
militares, més alld y méas aca del caso del CMN,
que s6lo tomamos como referencia.

Sigamos a Badar6 y profundicemos en su estu-
dio de campo sobre el CMN, que insistimos cons-
tituye para nosotros solamente un ejemplo a ex-
trapolar, analizando la combinacién de elementos
sensibles de la reforma del “97: estudios universi-
tarios y mujeres cadetes.

“La mayoria de los cadetes hombres sostienen
que sus pares mujeres ‘son buenas en el aula’, es
decir, en las materias de los programas de estudio
universitario. Considerar ‘el aula’ como un espacio
en el que se destacan las cadetes mujeres no presu-
pone, sin embargo, su feminizacién. La identidad
de cadete valorado en el CMN supone una locali-
zacion espacial particular: ‘el terreno’, ‘la pista de
combate’ o el ‘campo de maniobras’. El ‘aula’, por
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el contrario, es un escenario ajeno a esta identidad
militar: un espacio en el que los cadetes deben des-
empenarse como ‘estudiantes’, ya que alli se desa-
rrollan todas las actividades vinculadas a los estu-
dios universitarios que imparte el CMN. El ‘aula’ es
para los cadetes un espacio fuertemente estigma-
tizado no sélo por una representaciéon de género
que ubica a los hombres en los espacios abiertos y
a las mujeres en los espacios cerrados sino por una
arraigada forma de definir a la identidad militar,
segtn la cual el mundo civil se distingue por acti-
vidades intelectuales que carecen de valores mo-
rales, y el mundo militar, por el contrario, se basa
en la exteriorizacion corporal de valores morales
como el sacrificio, la abnegacién y la resistencia.
Maés que un espacio ‘feminizado’, el ‘aula’ se cons-
truye en las representaciones de los cadetes como
un espacio civil: ‘Yo no vine aqui para estar todo el
dia con los libritos’, me decia un cadete”

Historicamente, esta situacién no es novedosa.
Pasar del ejército empirico al ejéreito de la educa-
cién no fue para Sarmiento tarea de un solo dia.
Los oficiales que egresaron del Colegio encontra-
ron fuerte resistencia en los veteranos, y recién en
1905 la totalidad de los oficiales habrén pasado ne-
cesariamente por sus aulas.

Esta tension entre las dos vias de acceso al
cuerpo de oficiales nos lleva a un segundo an4lisis
de la anécdota narrada acerca de la 1° promocién
del CMN: la referencia que se hace a la contradic-
cion entre oficiales formados en escuelas tedricas
y los formados en la préctica. De hecho, este es
otro punto clave para la definicién de un sistema

‘ La Defensa Nacional

-
=]
=



—
o
o
o

o
o
o

<
[~
w
=]
5]
=
U

0
o

—

19

REFLEXIONES SOBRE LAS GESTIONES DEL CONOCIMIENTO MILITAR

educativo y se vincula directamente con el siste-
ma de trayectos de formacién paralelos y con los
sistemas de transmisiéon de valores identitarios,
que hemos sefialado como problema actual. Vale
la pena hacer una nueva referencia a las memorias
del Cnel. Daza.

Como ustedes recordaran, Sarmiento orgullo-
samente les promete mandar con ellos a “un pro-
fesor alemén, el capitan Van der Heyden, para que
no interrumpan sus estudios”. El experimento al
parecer no tuvo buenos resultados: después de la
batalla de Don Gonzalo “el oficial profesor aleméan
fue nombrado comandante del 4° escuadréon de
flanqueadores, cuya mision especial consistia en
el servicio de patrullas y de flanqueadores durante
la marcha. Resulté completamente inttil nuestro
capitan, tanto en el conocimiento del arma de ca-
balleria como en la equitacién. En ejercicios doc-
trinales que efectudbamos por escuadrones, aisla-
damente, de un modo vergonzoso equivocaba las
voces de mando, resultando aquello deplorable
fracaso”.

Pero no termina aqui la historia: “Era logico y
muy natural que el escuadrén volviérase un enre-
do y confusion lamentable; al ver el desbande po-
niase furioso sin poder dominar sus nervios, em-
prendiéndola con el sargento 1° Bustos, antiguo
veterano de Sandes, excelente instructor, quien
ostentaba en su pecho escudos, cordones y me-
dallas gloriosas™s (a los que quieran saber como
terminan las aventuras de Van der Heyden y Bus-
tos les recomiendo leer la pagina 29 de las jugosos

» Mmemorias que hemos venido citando).

Bastenos precisar que esa interaccién entre
formacion sistémica de transmisién tebrica con las
habilidades desarrolladas en la préctica es el ele-
mento clave en la gestion del conocimiento organi-
zacional, del que ya hemos hecho referencia en la
segunda reflexién al hablar de las organizaciones
consideradas como comunidades de practica.

En el caso militar actual, sin embargo, la cues-
tién es ain mas compleja, ya que a esta dupla cla-
sica en la formacién, se agrega un elemento adicio-
nal, propia de las reformas militares modernas en
la Argentina.

En el sistema formativo de herencia sarmien-
tina, més alla de los diversos cambios que se pro-
dujeron, la transmision de valores que conforman
la identidad de la organizaci6n militar se realizaba
en el marco de una matriz educativa autoritaria,
que con diversas modificaciones establecia una
clara distincién entre un mundo militar y un mun-
do civil.

Este mecanismo se mantuvo razonablemente
enddgeno hasta que a partir de los 90 se comien-
zan a introducir los componentes de la practica
tedrica universitaria dentro de los institutos mili-
tares.

Es decir, que de un sistema de cono-
cimientos militares tradicionales espe-
cificos-practicos, que se compatibilizaba
facilmente con un sistema autoritario de
transmision de valores organizaciona-
les identitarios, jerarquicos y acriticos,
enfrentamos la transicién a un sistema
militar moderno que debe combinar co-




nocimientos especificos-practicos con los
universitarios que introducen una légica
distinta. Estos nuevos elementos tienden a
tensionar el sistema de transmisién de va-
lores. El punto critico es lograr una sintesis
que permita convertirlo en un sistema edu-
cativo no autoritario, cuyo objetivo final
Ssea una organizacion que replanteé perma-
nentemente su identidad organizacional en
claves de profesionalismo, servicio pablico
y democracia.

4. Una reflexion sobre
competencias y valores

Volvamos a las herramientas organizacionales
y profundicemos en como queremos formar a los
hombres y mujeres que constituyen nuestra orga-
nizacion. Para ello hay que hablar de competen-
cias y también de valores.

En general podriamos decir que hay acuerdo en
torno a que el niicleo de una organizacién moderna
es su formacion por competencias. Hay mu-
chas definiciones y teorias al respecto pero existe
consenso en que las competencias son com-
portamientos destrezas y aptitudes visibles
que las personas aportan en un ambito es-
pecifico de actividad para desempenarse de
manera eficaz y satisfactoria.

Para ampliar el concepto, un modelo de com-
petencias se forma por conocimiento, habilidades,
actitudes (comportamientos y valores), experien-
cia y autoconcepto (imagen de si mismo). Este
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ultimo componente, de reciente incorporacién,
ha producido interesantes casos de estudio en el
Ejército Israeli, llevados adelante por la Universi-
dad de Haifa.

Bésicamente existen dos grandes corrientes: el
modelo anglosajén y el modelo francés. El modelo
anglosajon esta centrado en el puesto de trabajo
y la estrategia global de la organizacién. Conside-
ra que el éxito profesional no puede establecerse
solamente con el valor que aportan los titulos aca-
démicos ya que no explicitan las competencias in-
dividuales (Mc. Clelland, Boyatzis).*¢

El modelo francés centrado més en la persona,
define competencia como la capacidad individual
del sujeto para adaptarse al requerimiento de de-
terminado puesto de trabajo. Las experiencias pro-
fesionales son la inica manera de adquirir esas ha-
bilidades no reconocidas por un certificado formal
de estudios. Las competencias son una amalgama
de conocimientos y experiencias laborales, en una
organizacién especifica (Claude Levy — Leboyer).”
Pero no resulta suficiente considerar estas compe-
tencias en forma meramente individual sino que
deben ser resignificadas en el marco del sistema
valorativo de la cultura organizacional especifica
en que se aplican. Recordemos, que los esfuerzos, o
programas, tedricos - formales para la transmision
o modificacion de valores suelen ser poco exitosos.
En general las visiones que una organizacion tiene
de si misma se transmiten en forma de rituales, es-
tilos laborales y rutinas cotidianas no formales.

Esto nos lleva a considerar los cambios perso-
nales — organizacionales como producidos y pro-

3 ‘ La Defensa Nacional
o



ductos de un complejo sistema donde se relacio-
nan conocimientos, competencias y valores a los
que algunos analistas han denominado red de
influencias sociales. Estas transmiten es-
tandares de conducta.

“Dependiendo de su naturaleza, las influencias
sociales pueden fomentar, retardar o minar los
esfuerzos destinados al cambio personal... La con-
ducta ... esta regulada por sanciones sociales. Las
normas sociales se asocian con las reacciones posi-
tivas y negativas de los otros. La conducta que viola
las normas sociales prevalentes provoca la censura
social u otras consecuencias negativas, mientras
que la conducta que satisfacen las normas social-
mente valoradas es aprobada y recompensada. A
consecuencia de su proximidad, inmedia-
tez y prevalencia, las influencias interper-
sonales que operan dentro de la red social
inmediata ejercen una funcién reguladora
mas intensa que las sanciones normativas
generales, las cuales son mas distantes y
solo se aplican esporadicamente. Ademaés, si
las normas de nuestra red inmediata se oponen o
difieren de aquellas del grupo grande, las reaccio-
nes de los extrafios tienen menor peso, cuando no
se prescinde de ellas enteramente” 8

Las competencias deben ser pensadas, en-
tonces, no s6lo como un conjunto de cualidades
que integran los conocimientos cientificos, las
habilidades y las capacidades relacionadas con
el ejercicio de una profesiéon en una determinada
organizacion, sino vinculandolas ademés con las
motivaciones, necesidades y valores asociados a




ella, expresadas en normas sociales de conducta.

Sintetizandolo, la competencia es un resultado
de lo que se es, lo que se sabe y lo que se es capaz
de hacer, en el marco del sistema de valores y la
identidad de una organizacion.

5. Una reflexion sobre un
diagnostico

En el punto 3.2 Una reflexion histérica (aca
cerca y ahora) sefalabamos el desarrollo de la
integracion de los sistemas universitarios de las
Fuerzas Armadas como parte de una actividad
auto - reformista de las fuerzas, como producto
de iniciativas propias que si bien contaron con la
aprobacién (expresa — tacita) de las autoridades
civiles, fueron en gran medida impulsadas para
tratar de gestionar la compleja relacién entre
cambio y continuidad institucional.

Como senala Lopez™, si bien el gobierno electo
en 1983 actu6 en forma relativamente inmediata
en las areas de gasto militar, derechos humanos
y la sancién de una Ley de Defensa, sus medidas
para modificar las caracteristicas de la educacién
militar fueron practicamente nulas.

Los sucesivos gobiernos civiles que mostraron
un marcado desinterés por conducir un cambio
en el paradigma educativo de las Fuerzas Arma-
das, tuvieron su complemento en el limitado es-
fuerzo realizado por el sistema de educativo uni-
versitario, que no desarrollé en forma suficiente
sus ofertas en tematicas referidas a la defensa,
especificas o complementarias con los Institutos
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Universitarios Militares.

Dicha actitud se mantuvo casi sin modificacio-
nes hasta la actualidad, comenzando a revertirse
en el marco de la profundizacién de una politica de
reforma integral en la gestion del presidente Nés-
tor Kirchner. Recién en el afio 2006, con el Decre-
to N© 727, se produce la reglamentacion de la Ley
de Defensa.

Estan todavia pendientes las leyes complemen-
tarias contempladas en el Titulo octavo, articulo
46 de la citada ley (Leyes Orgénicas de las Fuerzas
Armadas que contemplen las disposiciones relati-
vas al planeamiento, logistica, educacién militar
y accionar conjunto de las Fuerzas, su reestructu-
racion y modernizacion, la Ley Organica de Pro-
duccion para la Defensa y la Ley de Organizacién
Territorial y Movilizacién para la Defensa).

En el periodo que podriamos llamar de auto -
reforma educativa de perfil universitario, dos de
sus institutos pasaron completos la evaluacién
externa de la Comisién Nacional de Evaluacion y
Acreditacion Universitaria — CONEAU - (IESE y
IUA, el IUNA tiene pendiente el informe final). Va-
mos a hacer una breve referencia a los problemas
institucionales que se detectaron en la evaluaciéon
del IESE®, porque entendemos que con las adap-
taciones del caso pueden ser aplicables a los Insti-
tutos equivalentes de las otras Fuerzas.

Especificamente el andlisis externo sefialaba en
el afio 2001:

> “Plantas con cargos de conduccién integra-
das por militares de carrera que las ocupan como
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parte de su trayectoria profesional en el arma
Y pfantas docentes, parcialmente compuestas
del mismo modo” (sobre este punto existe cierta
particularidad en el funcionamiento del ITUA, en
cuya gestion participa, en alguna medida, la Aso-
ciacion de Investigacion y Tecnologia, conforma-
da por oficiales en situacién de retiro).

> “Régimen laboral docente asimilado al esta-
tuto del personal civil de las Fuerzas Armadas y
sus consecuentes inconvenientes para adaptarse
a los requisitos de dedicacién y meritos de promo-
cién propios de la carrera académica.”

La situacion actual es mucho més compleja.
La Ley de Transferencia de Servicios Educativos
deja fuera de las jurisdicciones educativas a los
docentes de las FFAA, y como consecuencia de
ello de todas las prerrogativas en cuanto a ha-
beres y derechos, como asi también de la Ley de
Financiamiento Educativo. Ademés, debe con-
siderarse que los derechos y obligaciones de los
docentes de las FFAA se contemplan en la Ley
N© 17.409 — Estatuto del Personal Civil Docente
de las Fuerzas Armadas-, que actualmente se en-
cuentra derogado, pero en vigencia, hasta tanto
sea reemplazado por las consideraciones surgi-
das del Convenio Sectorial.

>  “Ausencia de instancias de coordinacién
académica que gocen de autonomia plena res-
pecto de las conducciones militares y el conse-
cuente solapamiento de las légicas respectivas
— académicas y militares — en los procesos de

toma de decisiones.”

> En forma mas indirecta recomienda for-
talecer y ampliar la propia oferta de carreras en
temas netamente relacionados o asociados con
lo militar y aumentar su relacién con el sistema
universitario civil para aquellas carreras no es-
pecificamente militares.

Si tomamos en cuenta que la reglamentacién
de la Ley de Defensa confiere especificamente al
EMCO conducir el proceso de planeamiento,
la definicion de una doctrina y el estableci-
miento de modalidades de adiestramiento
que permitan el empleo integrado de las fuerzas y
la obtencién de la maxima capacidad operacional
del instrumento militar, podriamos agregar
a las criticas de la CONEAU la de absolu-
ta falta de conjuntes en el planeamiento y
la gestion del conocimiento en las Fuerzas
Armadas.

Este tltimo punto nos lleva al tema central
que constituye nuestra preocupacion en el siste-
ma educacional — formativo de las Fuerzas Arma-
das. Lo que hemos sefialado en el punto 3.2 como
trayectos de formacion paralelos.

A fuerza de ser reiterativos, recordemos el
concepto, que a esa altura del anélisis se centraba
en forma meramente de ejemplo, y sin expresar
ninguna critica en particular, en la experiencia
del CMN.

“Se han establecido asi trayectos parale-
los de formacién, no claramente saldados,
ni menos transparentemente explicitados,




entre los que son aparentemente dos, pero
realmente tres sistemas educativos: un sis-
tema aulico tendiente a la formacion de un
profesional universitario, un sistema teéri-
co practico de formacion especificamente
militar (formacién en las armas) y un sis-
tema practico informal de transmision de
valores y culturas, tendientes a consolidar
un nucleo identitario militar.”

Esta vision, més all4 de los declamados Planes
de Capacitacion Integral Continuo del Oficial de
las Armas®, nos lleva a definir, preocupadamente,
la existencia de dos sistemas de educacién / capa-
citacion formal, explicitos y paralelos, no integra-
dos cabalmente en la estructura organizacional de
las FFAA.

Por ejemplo, la existencia, de un cuerpo de co-
nocimientos especificos, producido y gestionado
por el Comando de Educacién y Doctrina (que pa-
radojicamente, en el caso del Ejército, es al mismo
tiempo el rectorado del IESE) nos hace pensar en
otro de los puntos del diagnéstico de la CONEAU
“Todos estos aspecto aparecen relevados como
integrando una tension entre la esfera militar y
la esfera académica, en la que esta Gltima apare-
ce subordinada a la primera, cuestién que debera
asimilarse hacia formas més ductiles propias del
objetivo superior de alcanzar una educaciéon de
alta calidad”

Pero esta visién se complica mas atn si pen-
samos que el tercer sistema no explicitado, que
corresponde a la metodologia de construccion
de valores e identidades transmitidas mediante

REFLEXIONES SOBRE LAS GESTIONES DEL CONOCIMIENTO MILITAR

matrices jerarquicas acriticas, (los estandares de
comportamiento vinculados a la red de influencias
sociales, descriptos anteriormente), constituyen
una verdadera curricula oculta.

Es que toda organizacion se debe pensar “...
como una entidad que dinamiza la intersubjetivi-
dad, en términos del ejercicio de poder, de control
de administracion organizacional, de recursos y de
las ideologias y mitos surgidos de la propia précti-
cay justificadores de la misma. Esto deriva en el
paralelismo o discrepancia entre la curri-
cula formal y su articulacién consciente o
inconsciente con la curricula oculta, que se
expresa en las modalidades de la relacién
social en las practicas.”>

Esta falta de conjuntes de la gestién de un tri-
ple sistema educativo podria ser ampliada por las
particularidades de cada uno de ellos en cada arma
(recordemos la anécdota que me relatara, se non e
vero, € ben trovato, un oficial de la Armada que fue
a cursar la Escuela Superior de Guerra y que cuan-
do sus compafieros navales le preguntaron como
eran los de Ejército respondié, “como nosotros
pero a los gritos”).

En caso de ser asi, probablemente estemos li-
diando con nueve sistemas de educaciéon / capa-
citacion, conformado por seis curriculas explicitas
y tres curriculas ocultas; lo cual moderadamente
podriamos definir como caético.

De ser acertado ese diagnoéstico, una reforma
en la gestion del conocimiento en las Fuerzas Ar-
madas forzosamente deberia contemplar al menos
los siguientes puntos:
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> La creacién de un area especifica centraliza-
da de coordinacion y ejecucién al mas alto nivel
politico en el MINDEF.

> La construccion de un mecanismo de acceso
y sistermatizacion de datos educativos (oficina de
estadisticas educativas, propio del MINDEF).

> La profundizacion de las capacidades de
planeamiento y ejecucién educacional del EMCO.

> La interaccion estructural entre los sistemas
especificos y generales de educacién y formacién
hacia el interior de las tres armas (que combine
realmente la formacién continua del oficial de las
armas y el componente universitario).

> La coordinacion de los sistemas universita-
rios de las tres armas. Fortaleciendo las carreras
y areas espectficas, incrementando sus politicas
de investigacién, potenciando sus infraestruc-
turas y coordinando y transfiriendo al sistema
universitario nacional todo lo que sea formacion
generalista.

> La racionalizacién y coordinacion de los sis-
temas de estudio en el exterior.

> La explicitacién de las curriculas ocultas.
Ello implica la revision de los mecanismos de
instruccion y de la formacién y eleccion de los
instructores, en particular en las Escuelas de For-
macion de Oficiales y Suboficiales, valorando es-
pecialmente su rol de transmisores de valores y
perfiles identitarios.

> La revision, federalizacion y homogeniza-
cion de los sistemas de ingreso a las Fuerzas.

> La incorporacion al sistema de soldados vo-

198 luntarios y suboficiales a un mecanismo de for-

macion continuo que se materialice eventualmen-
te en tecnicaturas y titulaciones de grado.

> La reforma de la carrera docente militar en
todos sus niveles.

Somos muy concientes de la vastedad y com-
plejidad de las propuestas desciptas y sabemos
también que més alld de la buena disposicion de
los actores (traducida en firme voluntad politica
por parte de los decisores civiles y en la real con-
viccion de la necesidad de la reforma por parte de
los decisores militares) existe también la normal
resistencia organizacional al cambio y en algunos
casos la autocomplacencia de quienes prefieren
pensar, contra la terquedad de los hechos, que
todo tiempo pasado fue mejor.
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