Las Fuerzas Armadas y su espacio en la vida democratica

Por MARCELO SAIN Y VALERIA BARBUTO"

La reinstitucionalizacion democrdtica de las Fuerzas Armadas

La apertura democratica iniciada en 1983, estuvo determinada por la ne- |
cesidad de consolidacién institucional. Dentro de este marco se inici6 el proce-
so de reinstitucionalizacion democréatica de las Fuerzas Armadas, que entre sus
temas centrales implicaba la subordinacion militar al gobierno civil y la desmili-
tarizacién de la seguridad interior. En cuanto a las reformas concretas, se traté
de privilegiar a la defensa nacional como el &mbito exclusivo de organizacién y
funcionamiento de las Fuerzas Armadas, reformular sus misiones y funciones \
institucionales, y desarticular el conjunto de prerrogativas legales e institucionales i
que detentaban en materia de seguridad interior.

Desde ese momento y hasta la actualidad, dos posturas antagénicas se
enfrentaron tanto en lo legal como en lo politico. L.a primera de dichas postu-
ras, producto de un amplio consenso politico, planteaba la no-intervencién cas-
trense regular en los asuntos de la seguridad interior, excepto en ciertas cir-
cunstancias especiales y excepcionales, legal e institucionalmente admitidas. Esto
quedé plasmado en la ley 23.554 de Defensa Nacional y en la ley 24.059 de
Seguridad Interior, promulgadas en 1988 y 1992 respectivamente. La tenden-
cia opuesta postuld la necesidad de intervencién militar en la 6rbita de la segu-
ridad interior. Ello se reflej6, por ejemplo, en los decretos 83/89 y 327/89 pro-
mulgados por Rail Alfonsin y que habilitaron la intervencién castrense para
hacer frente a la “lucha contra grupos terroristas”, y el decreto 392/90 de Car-
los Menem que amplié aquella intervencién para conjurar situaciones de “con-
mocién social”. Estas disposiciones fueron contrarias al espiritu de las leyes de
Defensa Nacional y de Seguridad Interior. Sin embargo, la perspectiva oficial
privilegioé la consideracién de las Fuerzas Armadas como instrumentos de control
politico y social interno vy, dado que esto implicaba retomar ciertas prerrogativas
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en materia de seguridad interior, ello contd con el respaldo de las capulas
militares.

Ahora bien, la posterior disipacion del contexto de alta conflictividad po-
litica y social que signd los Gltimos meses de la gestién alfonsinista y los prime-
ros de la administracién menemista, y el simultdneo apuntalamiento de la es-
tabilidad institucional democratica y de la subordinacién castrense al gobierno
civil —en particular, a partir del Gltimo levantamiento carapintada y de la conse-
cuente desactivacion de ese sector del Ejército a fines de 1990—, enmarcé un nuevo
escenario de relaciones civil-militares. Sin embargo, estas particularidades, su-
madas a la ausencia en el escenario regional, estratégicamente clave para la
Argentina, de situaciones de guerras inminentes en el corto y mediano plazo, y
al achicamiento vy ajuste de las estructuras militares, no fueron correspondidas por
los sucesivos gobiernos democraticos con la construccion politica de un modelo
institucional de Fuerzas Armadas!.

En este marco, a partir de la segunda mitad de la década del 90, comen-
zaron a manifestarse ciertas postulaciones y hechos conducentes a proclamar
la necesidad de participacion organico-funcional de las Fuerzas Armadas en la
conjuracién de las denominadas “nuevas amenazas” surgidas en el escenario
internacional, regional y doméstico durante ese periodo. Se denominaron “nue-
vas amenazas’ al conjunto de riesgos y situaciones conflictivas no-tradiciona-
les —esto es, no generadas por los conflictos interestatales derivados de
diferendos limitrofes-territoriales o de competencias por el dominio estratégi-
co— que estaban particularmente sujetas a una resolucién de caracter militar a
través del empleo o de la amenaza de empleo de las Fuerzas Armadas de los
paises contendientes?. La “nueva agenda de seguridad”, contenia el
narcotréfico, el fenémeno guerrillero, el terrorismo, los conflictos étnicos, ra-
ciales, nacionalistas o religiosos, etc., es decir, amenazas de caracter internas o
cuestiones que, conforme el marco institucional argentino, constituyen proble-
maticas claramente inscritas en el ambito de la seguridad interior.

Se plantearon, entonces, un conjunto de postulaciones y hechos condu-

! Para un abordaje de este proceso, véase: Sain, Marcelo Fabian, Argentina: las Fuerzas
Armadas frente a las «nuevas amenazas» (1990-2001), ponencia presentada en el Semi-
nario Internacional “Brasil e Argentina frente &s novas ameacas”, Universidade Estadual
de Campinas, Campinas, Brasil, 1 v 2 de agosto del 2001.

2 Para un abordaje teérico-conceptual de las “nuevas amenazas™, véase: Saint-Pierre,
Héctor, Aproximacdes conceitual ao tema das ameagas, ponencia presentada en el
Seminario Internacional “Brasil e Argentina frente as novas ameacas”, Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, Brasil, 1 v 2 de agosto del 2001; y Loépez, Ernes-
to, Nueva problemdtica de seguridad y nuevas amenazas, ponencia presentada en
el Seminario Internacional “Brasil e Argentina frente as novas ameacas”, Universidade
Estadual de Campinas. Campinas, Brasil, 1 y 2 de agosto del 2001.
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centes a la participacién organico-funcional de las Fuerzas Armadas. El aliento
a esta participacion respondid, en primer lugar, a la profunda crisis de identi-
dad de los integrantes de las fuerzas. De esta manera, trataron de encontrar
nuevas misiones y funciones que reforzaran el sentido de la propia institucién
castrense. También se relacioné con la posibilidad de frenar nuevos recortes pre-
supuestarios y conseguir recursos de agencias extranjeras.

En esta situacion arribamos primero a los atentados terroristas perpetra-
dos en septiembre pasado en los Estados Unidos y, desde diciembre, a la crisis
institucional, social y econémica por la que atraviesa Argentina. A partir de la
renovada consideracién de las Fuerzas Armadas como instrumentos de con-
trol politico y social interno por parte de ciertas fracciones sociales y politicas
que, por cierto, no parecen representar al conjunto de espectro politico y so-
cial argentino, se ha renovado la polémica acerca de la validez de las leyes que
regulan estas esferas institucionales y del papel o funcién de las Fuerzas Arma-
das y de las fuerzas y cuerpos de seguridad.

El marco normativo en materia de Seguridad Interior
v Defensa Nacional

Como referimos en parrafos anteriores, a partir de la instauracién demo-
cratica de 1983, el desafio méas importante en términos de la reformulacion de
las relaciones civil-militares precedentes pasaba por desmilitarizar a la seguri-
dad interior, lo que suponia la derogacion de la Ley 16.970 de Defensa Nacio-
nal® y la sancién de una nueva norma que asentara la defensa nacional y a las
Fuerzas Armadas sobre bases conceptuales e institucionales de caracter demo-
cratico. .

Sin embargo, transcurrieron tres afios y medio del gobierno de Raul
Alfonsin hasta que el 13 de abril de 1988, el Congreso sancioné la Ley 23.554
de Defe..sa Nacional®.

$ Publicada en el Boletin Oficial del 10 de octubre de 1966. La ley 16.970 estaba vi-
gente desde 1966 y, acorde con los supuestos basicos de la Doctrina de la Seguridad
Nacional, establecia que “la preparacion y ejecucion de la defensa nacional” se orien-
taba a “lograr y mantener la seguridad nacional necesaria para el desarrollo de las
actividades del pais, en procura de sus objetivos nacionales” y se definia a la defensa
como “el conjunto de medidas que el Estado adopta para lograr la seguridad nacional”.
En este marco legal, la defensa nacional, de la que las Fuerzas Armadas constitufan su
institucién de planeamiento y ejecucion, configuraba el principal &mbito organico-funcio-
nal de la seguridad nacional, lo que proyectaba a las instituciones castrenses como las
fuerzas fundamentales para intervenir en asuntos de seguridad interior.

4 Publicada en el Boletin Oficial del 5 de mayo de 1988.
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Esta norma fue superadora del marco legal en el que se anclaba la Doctrina
de la Seguridad Nacional, en particular al instituir a las Fuerzas Armadas, exclusi-
vamente, como el “instrumento militar de la defensa nacional™.

En primer lugar, la referida ley estableci6 las “bases juridicas, organicas y
funcionales fundamentales para la preparacién, ejecucién y control de la de-
fensa nacional”, definiendo a ésta como “la integracién y la accién coordinada
de todas las fuerzas 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”. El caracter de “externas” no es-
taba dado por el lugar de origen de las agresiones sino por ser aquellas perpetra-
das por las Fuerzas Armadas regulares de un Estado contra el territorio de otro
Estado. Segin lo expresado por los legisladores, esta conceptualizacién reflejaba
lo expresado en la resolucion 3.314 sancionada en 1974 por la ONU®.

De manera explicita, la ley especificé que es necesario diferenciar a la de-
fensa nacional de la seguridad interior, agregando que esta Gltima debia ser regi-
da por una “ley especial”. Esta distincién también aparece en otros tramos de la
ley al establecer que “las cuestiones relativas a la politica interna del pais” no po-
dian constituir “hipétesis de trabajo de los organismos de inteligencia militar”, que-
dando prohibido que los organismos de inteligencia de las Fuerzas Armadas reco-
lecten informacién y produzcan inteligencia atinente a la seguridad interior.

El segqundo aspecto relevante de la sancién de la ley 23.554 es que ella
resulté de un abarcativo consenso partidario. A lo largo del debate parlamen-
tario, las ctpulas militares, en particular el Ejército, manifestaron la necesidad
de preservar ciertas prerrogativas legales en favor de su participacién en
asuntos de seguridad interior, particularmente, en la producciéon de inteli-
gencia interior. Sin embargo, el fracaso de esta posicidén, que sélo tuvo un
limitado respaldo legislativo, puso en evidencia que los uniformados no con-
taban con el suficiente poder politico como para imponer condiciones a las
autoridades gubernamentales y parlamentarias cuando éstas actuaban en
forma coaligada y asumiendo posiciones convergentes.

Por su parte, la sancién de la ley 24.059 de Seguridad Interior® en 1992,
apuntalé aquella distincién legal entre la defensa nacional y la seguridad inte-
rior. Esta ley estableci6 los pardmetros legales centrales del “sisterma de planifi-
cacion, coordinacién, control y apoyo del esfuerzo nacional de policia tendien-
te a garantizar la seguridad interior”, entendiendo a ésta como “la situacién de

5 La Asamblea General de las Naciones Unidas defini6 el concepto de “agresién”™ como
“el uso de la fuerza armada por un Estado contra la soberania, la integridad territo-
rial o la independencia politica de otro Estado, o en cualquier otra forma incompati-
ble con la Carta de las Naciones Unidas”™ —Resolucién 3.314. sancionada durante la
2319" sesioén plenaria el 14 de diciembre de 1974--.

¢ Publicada en el Boletin Oficial del 17 de enero de 1992.
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hecho basada en el derecho en la que se encuentran resguardadas la libertad,
la vida v el patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias y la plena
vigencia de las instituciones del sistema representativo, republicano y federal
que establece la Constitucién Nacional” y que implica “el empleo de los ele-
mentos humanos y materiales de todas las fuerzas policiales y de seguridad de
la Nacién”, esto es, la Policia Federal Argentina, la Prefectura Naval Argentina,
la Gendarmeria Nacional’ y las policias provinciales.

Sin embargo, es importante destacar que esta ley estipuld tres situaciones
excepcionales en las que las Fuerzas Armadas pueden actuar en materia de
seguridad interior. En primer lugar, se fij6 como “una obligacién primaria de la
autoridad militar, la preservacion de la fuerza armada y el restablecimiento del
orden” dentro de la “jurisdiccién militar” cuando ésta fuese objeto de una agre-
sién armada, cualquiera sea el origen de la misma. En segundo término, se
autorizé la prestacion de apoyo logistico de parte de las Fuerzas Armadas a las
operaciones de seguridad interior, en caso de solicitud del Comité de Crisis y
por disposicién del Ministerio de Defensa. Y, en tercer lugar, se autorizé la in-
tervencién por unidades de combate de las Fuerzas Armadas en acciones de
caracter policial cuando, a consideracién del Presidente de la Nacién y previa
declaracion del estado de sitio, se produce algiin hecho que supone excepcional-
mente el rebasamiento del sistema de seguridad interior policial. No obstante, el
empleo subsidiario de las Fuerzas Armadas en tales situaciones excepcionales de-
berfa ajustarse a que la conduccién de las fuerzas intervinientes quede a cargo del
presidente de la Nacion; a la designacién de un comandante operacional de las
Fuerzas Armadas, al que deberian subordinarse todas las demas fuerzas de seguri-
dad y policiales; a que se limite “exclusivamente en el ambito territorial defini-
do para dicho comando”; y a que tratandose de “una forma excepcional de
empleo”, Sea desarrollada “Gnicamente en situaciones de extrema gravedad”,
sin que ello incida en la “doctrina, organizacién, equipamiento y capacitacién
de las Fuerzas Armadas, las que mantendréan las caracteristicas derivadas de la
aplicacién de la ley 23.5547. Este Gltimo punto resulté fundamental, pues es-
tablecié que esta forma excepcional de intervencién no implicaba la prepara-
cién operacional de las Fuerzas Armadas como cuerpos policiales ni supondria

7 La Policia Federal Argentina ejerce las funciones de policia de seguridad y judicial en
el territorio de las provincias y en la Capital Federal, dentro de la jurisdiccién del
gobierno nacional. La Gendarmeria Nacional es una fuerza de seguridad militarizada
que ejerce funciones de policia de seguridad y judicial en el ambito federal, particu-
larmente, en las zonas de seguridad de fronteras v otras actividades afines. La Pre-
fectura Naval Argentina es una fuerza de seguridad que ejerce funciones de seguri-
dad v judicial y. en particular. como policia de seguridad en la navegacién. Las tres
fuerzas policiales dependen funcionalmente del poder ejecutivo nacional a través del
Ministerio de Interior.
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la fijacién de nuevas tareas o funciones que exigieran algn tipo de adecuacion de
la estructura organico-funcional y doctrinal de las instituciones castrenses.

Pues bien, estos parametros institucionales fueron apuntalados una vez
maés cuando a comienzos de diciembre del 2001, se promulgé la ley 25.520
de Inteligencia Nacional® regulatoria del funcionamiento y el control de las ac-
tividades de inteligencia del Estado y de la vida institucional de los organismos
responsables, los que hasta entonces habian funcionado sobre la base de nor-
mas secretas promulgadas en épocas dictatoriales.

En dicha norma se definié a la “inteligencia nacional” como la “actividad
consistente en la obtencién, reunién, sistematizacion y analisis de la informa-
cidn especifica referida a las amenazas, riesgos, conflictos y situaciones que afec-
ten la seguridad exterior e interior de la Nacion”. En ese marco, se establecié a
la “inteligencia criminal” y la “inteligencia estratégica-militar” como las dos di-
mensiones o aspectos basicos de la inteligencia nacional. La primera esta refe-
rida a las “actividades criminales especificas que, por su naturaleza, magnitud,
consecuencias previsibles, peligrosidad o modalidades, afecten la libertad, la
vida y el patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias y las institucio-
nes del sistema representativo, republicano y federal que establece la Consti-
tucién Nacional”. La segunda apunta al “conocimiento de las capacidades y
vulnerabilidades del potencial militar de paises que interesen desde el punto
de vista de la defensa nacional, asi como el ambiente geografico de las areas
estratégicas operacionales determinadas por el planeamiento estratégico mili-
tar”. De este modo, se considerd que la inteligencia es una sola, pero se esta-
bleci6 una clara diferenciacién funcional y orgénica entre inteligencia criminal
y la inteligencia militar. Esta diferenciacion resulté apenas de la distincion del
tipo o naturaleza de los hechos que pueden poner en riesgo o cercenar aquella
situacién de seguridad, esto es, las actividades de caracter criminal protagonizadas
por organizaciones o asociaciones delictivas o terroristas locales, regionales o
transnacionales, por un lado, y aquellos riesgos o amenazas que derivan del uso
de las Fuerzas Armadas regulares de un Estado contra la soberania, la integridad
territorial o la independencia politica de otro Estado, por el otro.

En suma, esta ley completé el esquema legal e institucional conformado
por los otros dos pilares legales, es decir, las leyes 23.554 y 24.059, dando
con ello un sentido integral al sistema de defensa nacional, seguridad interior e
inteligencia del Estado. Asi, la conceptualizacion de la defensa como el esfuer-
zo nacional destinado a conjurar todo tipo de agresiones militares de origen
externo, la distincién legal e institucional entre la defensa nacional y la seguri-
dad-interior, la definicién de las instituciones castrenses como instrumentos mi-

5 Publicada en el Boletin Oficial. 6 de diciembre del 2001..
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litares de la defensa nacional, la expresa prohibicién de que las Fuerzas Arma-
das produzcan inteligencia referida a los asuntos de politica interna del pais y
el caracter excepcionalisimo que tendria toda eventual intervenciéon militar para
conjurar situaciones que vulneren la seguridad interior, han constituido los cri-
terios politicos-institucionales sobre los que se asenté un sélido “consenso béa-
sico en materia de defensa y seguridad”, esto es, un consenso interpartidario
de caracter general y mayoritario resultante de una serie de acuerdos alcanza-
dos y efectivizados entre los sucesivos gobiernos democraticos y las principales
fuerzas partidarias de la oposicion®.

La renovada polémica sobre la intervencion en el ambito interno

El cambio de gobierno y la asuncién de Fernando de la Raa como presi-
dente de la Nacion en diciembre de 1999, no supuso el fin del debate abierto
desde mediados de la década ni implicé un coto a las manifiestas contradiccio-
nes oficiales acerca de tan polémico tema.

En agosto de 1998, la Alianza dio a conocer el documento Carta a los
argentinos en el que se indic6é que la defensa nacional constitufa una “cuestién
de Estado” cuyo “eslabén mas importante” lo conformaban las Fuerzas Arma-
das y se ratificé la vigencia plena de la legislacién vigente en la materia, recha-
zando enfaticamente la posibilidad de intervencién castrense en asuntos de se-
guridad interior!®.

Durante la campafia electoral, de la Raa ratificé esa posicion en numerosas
ocasiones. Sin embargo, a partir de la asuncién del gobiermo aliancista, desde la
esfera oficial y castrense —basicamente desde el Ejército— se siguié alentando la
posibilidad de modificacién de las condiciones legales e institucionales vigentes a
efectos de permitir una participacién mas activa de las Fuerzas Armadas en la lu-
cha contra las “nuevas amenazas”, en particular, contra el narcotrafico.

En marzo del 2000, el nuevo titular del Ejército, general Ricardo Brinzoni,
propuso “discutir seriamente” las cuestiones de seguridad y el vinculo mante-
nido con ellas por las fuerzas castrenses.

2 Sain, Marcelo Fabian, Quince afios de legislacién democrdtica sobre temas militares
y de defensa (1983-1998), en Desarrollo Econdmico. Revista de Ciencias Sociales,
Buenos Aires, vol. 40, nro. 157, abril-junio del 2000. )

10 Alianza UCR-FREPASO, Carta a los Argentinos, Buenos Aires, 10 de agosto de 1998,
punto 136. Por su parte, el Instituto Programatico de la Alianza (IPA) elaboré duran-
te la campafia electoral, una guia de politicas en la que, en lo referente a la defensa
nacional, se ratificé el “plexo juridico” conformado por las leyes de Defensa Nacio-
nal, Seguridad Interior y otras (en Instituto Programatico de la Alianza, Guia de poli-
ticas. Buenos Aires, agosto de 1999, parte 6).
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Es conocido que [las Fuerzas Armadas] no tenemos responsabilidad en
la lucha frente al contrabando, el narcotrafico y el terrorismo, mas alla
de darle apoyo logistico a las fuerzas de seguridad. Pero creo que en al-
gn momento el pafs deberia discutir seriamente que la seguridad es una
sola. Y necesitamos darnos las herramientas suficientes para combatir esos
riesgos segln sea su peligrosidad [...]. Lo primero que habria que tener
[para que el Ejército participe en temas de seguridad] es una decisién
politica de que actuemos, algo que no existe. Lo que yo digo es que el
ejército, las Fuerzas Armadas, tienen una estructura administrativa tal que
si el Poder Ejecutivo lo resuelve y hay legislacién, podria usarse [...]. Te-
nemos entre todas las fuerzas una estructura muy grande y creemos que
podriamos coordinar mejor algunas de esas cuestiones!! . .

En sintonia con ello, el entonces ministro de Defensa, Ricardo Lépez
Murphy, al inaugurar el Curso Superior de las Fuerzas Armadas, enumeré, en-
tre las “nuevas amenazas” que se imponian, “la pobreza extrema, la
superpoblacién y migraciones masivas, el terrorismo internacional, el
narcotrafico, el fundamentalismo religioso y las luchas étnicas y raciales”. A ello
agregd que, en el marco de este nuevo escenario, los militares debian com-
prender “los cambios de la naturaleza del conflicto y la forma integral en que el
instrumento militar contribuira a apoyar la decisién politica”*?.

Frente a la polémica abierta, a los pocos dias L.6pez Murphy debié rechazar
las sugerencias efectuadas por el titular del Comando Sur de los Estados Unidos,
general Charles Wilheim, a favor de que las Fuerzas Armadas argentinas se prepa-
ren para la lucha contra el narcotréafico. En esa ocasién, el funcionario resalté que
de acuerdo con la legislacién vigente, las fuerzas militares solamente podrian brin-
dar apoyo logistico a las fuerzas de seguridad en su lucha contra ese flagelo®.

La ambigiiedad oficial era evidente. En mayo, tomé estado publico que
el gobierno estaba evaluando la posibilidad de que las Fuerzas Armadas inter-
vinieran en la lucha contra el narcotrafico haciendo “inteligencia exterior”. Se
indicé que tal labor estaba siendo programada en el &mbito de la Central Na-
cional de Inteligencia (CNI) y que de la Raa habia convocado a los titulares de
las tres fuerzas castrenses y del Estado Mayor Conjunto (EMCO) a efectos de
evaluar y arbitrar los medios para la incorporacién directa de los militares!®.

1 Diario La Nacién, Buenos Aires, 15/03/00.
12 Diario Pdgina/12, Buenos Aires, 16/04/00 y 25/02/01. -
13 Diario Clarin, Buenos Aires, 29/03/00.

14 Diario La Nacién, 3 y 4/05/00. Pese a las posteriores desmentidas oficiales, algunos
dias mas tarde. el general Juan Carlos Mugnolo, titular del EMCO, reconocié6 la ve-
racidad de dicha convocatoria y de la mencionada instruccién presidencial (en diario
La Nacién, 29/05/00).
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Por entonces, el general (R) Ernesto Bossi, partidario de la militarizacién
de la lucha contra el narcotrafico, estaba coordinando esa labor en la CNI. Habia
sido el autor de un documento titulado “La lucha contra las narcoacciones”
difundido a comienzos de ese afio y en el que sostenia que el narcotrafico tras-
cendia el ambito policial y constituia una amenaza a la “seguridad de los Esta-
dos” que requeria “una respuesta a nivel de Defensa tanto en el marco nacio-
nal como regional y hemisférico™.

Por su parte, frente a la envergadura que estaba adquiriendo esta polé-
mica en el interior del gobierno, otros funcionarios se manifestaron a favor del
mantenimiento de la distincién legal e institucional existente entre la defensa
nacional y la seguridad interior. Quien mejor sintetizé esa posicion fue Lorenzo
Cortese, titular de la secretaria de Lucha contra el Narcotréfico de la Presiden-
cia de la Nacién, cuando a comienzos de abril, en el marco de la XVIII Confe-
rencia Internacional para el Control de Drogas, sefialé que “el rechazo a la in-
tervencion de las Fuerzas Armadas en la lucha contra el narcotréfico se sostie-
ne en la normativa vigente y en nuestras propias convicciones politicas™¢.

No obstante, la imprecision gubernamental permitié que los sectores mili-
tares proclives a la militarizacién de la seguridad interior produjeran algunos
hechos institucionales de cierta importancia al respecto. En diciembre del 2000,
el general Mugnolo, jefe del EMCO, informé que se habia puesto en funciones
la Direccion de Inteligencia para la Defensa (DID) creada en mayo de ese afio
por medio de la Resoluciéon MD 430/00, con el fin de producir inteligencia en
el nivel estratégico-militar. En esa oportunidad, dijo que la DID también ten-
dria la obligacién de trabajar sobre las “nuevas amenazas” como, por ejemplo,
el “terrorismo internacional” o el “narcotrafico”, en tanto, dichas cuestiones
podrian constituir “una posible agresion al pais”.}” A tono con esta perspecti-
va, el EMCO distribuyé entre las conducciones de las tres fuerzas militares, un
extenso informe de inteligencia titulado “Plan Colombia. Amenazas hacia las
Fuerzas Armadas”, en el que se realizaba un extenso analisis sobre las conse-
cuencias locales generadas por la lucha contra el narcotréfico llevada a cabo
en aquel pais. En su marco, se desarrollaban una serie de consideraciones cla-
ramente inscritas en el ambito de la seguridad interior, en particular, relaciona-
das con el narcotrafico y otras cuestiones delictivas. Entre éstas, el informe
mencionaba el incremento del trafico de cocaina, armas y precursores quimi-
cos con Bolivia y de marihuana, cocaina y armas con Paraguay, el desplaza-

15 Diario Pdgina/12, 16/04/00.

¢ Exposicion del Secretario de Programacién para la Prevencion de la Drogadiccion y
la Lucha contra el Narcotrafico, Lorenzo Cortese. en la XVIII Conferencia Interna-
cional para el Control de Drogas (IDEC), Buenos Aires, 6 de abril del 2000.

7 Diario La Nacién, 4/12/00.
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miento de dreas de cultivo y de lugares de elaboracion de cocaina hacia la Ar-
gentina, la aparicién de nuevos grupos de traficantes locales y su seguro en-
frentamiento con los grupos antiguos, la incidencia de ciertos movimientos
sociales paraguayos en la zona limitrofe argentina, el apoyo de la guerrilla
colombiana Fuerzas Armadas Colombianas (FARC) a “los grupos violentos
que operan en el pais, capitalizando la grave situacién socioeconémica, para
promover la denominada guerra social”, el aumento de la “cantidad de
inmigrantes ilegales” en nuestro pafs, etc. También sefialaba que continuaran
“las presiones y acciones externas para involucrar a las Fuerzas Armadas ar-
gentinas en la lucha contra el narcotrafico”.

En ese mismo tono, el 29 de mayo, el general Brinzoni, publicé un articulo
referido a “la defensa nacional frente a la globalizacién”, en el que sostuvo que:

La globalizacién ha modificado el espacio, porque tiende a confundir los
ambitos donde los actores se desenvuelven, gestando una intrincada red
de intereses comunes que se superponen hasta hacer difusos los limites
geogréficos internacionalmente aceptados. Ademas, han surgido nuevas
amenazas. Entre ellas, la penetracién de redes informaéticas, con sus se-
cuelas de paralisis o confusion para las sociedades y sus dirigencias, y la
transformacién de la accidén del terrorismo internacional, cuya estrategia
de escalar en la violencia lo ha puesto en capacidad de acceder a armas
quimicas, biolégicas y de sofisticada tecnologia. Este nuevo escenario se
completa con la incorporacion de nuevos actores a la problematica del
conflicto. El abanico comprende desde las grandes corporaciones inter-
nacionales y las organizaciones no gubernamentales hasta las ilegales,
como las mafias y carteles. Su crecimiento, licito o ilicito, les ha otorgado
un protagonismo que les permite disputar espacios de poder a los Esta-
dos. En definitiva, si bien se han alterado los factores esenciales, el con-
flicto no ha desaparecido, y no lo hara, porque es inherente a la natura-
leza humana!®.

De ello surgfa que, si la defensa nacional abarcaba este conjunto de situa-
ciones, las Fuerzas Armadas, en tanto instrumento castrense de la misma, de-
berfan intervenir en su conjuracién. Ademas, para Brinzoni, estas “nuevas ame-
nazas’ no eran solamente “de naturaleza militar, sino también de naturaleza
politica y econémica”, lo que convertia en “inadecuado el pensamiento estra-
tégico tradicional y sus métodos y cédigos”™.

Por su parte, la pretendida intervencién castrense en asuntos atinentes a
la seguridad interior en funcién de conjurar el narcotrafico y, eventualmente,
el terrorismo, fue puesta nuevamente de manifiesto a mediados del 2001 en
ocasidn de la reiteracién del corte de rutas protagonizado en la provincia nortefia

* Diario La Nacién, 29/05/01.
19 Ibid.
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de Salta por “piqueteros”, desocupados y pobres. La envergadura de los suce-
sos alenté la interpretacion de ciertos sectores militares, en particular, del Ejér-
cito, de que en tales movimientos participaban personas entrenadas por las
FARC colombianas y elementos vinculados con el narcotréafico. El objetivo de
tal visidn era poner en evidencia que en la Argentina operaban grupos subver-
sivos e instalar la necesidad de intervencidén militar en el combate al
“narcoterrorismo 2%,

Hacia comienzos del mes de agosto, el eje de este proceso y del vinculo
entre las Fuerzas Armadas y los asuntos de seguridad interior se reformulé. En
el marco de la profunda crisis financiera argentina y del virtual quiebre de las
finanzas estatales, el entonces ministro de Defensa Horacio Jaunarena, propu-
so la fusion de la Armada Argentina y la Prefectura Naval Argentina en una
sola institucién que dependeria de su cartera. Ello con la finalidad “exclusiva”
—segln sus palabras— de generar un ahorro al Estado de $60 millones al afio a
partir, basicamente, de una reduccién de 15% del personal de ambas institu-
ciones. Dicha iniciativa, que supondria la creacién de una fuerza militar-policial
con atribuciones funcionales en el campo de la defensa nacional y la seguridad
interior, conté con el aval del jefe de Gabinete de Ministros y del Ministerio de
Economia, pero fue fuertemente rechazada por el titular de la cartera de Inte-
rior sobre la base de la consideracién de que las Fuerzas Armadas tienen pro-
hibido legalmente actuar en materia de la seguridad interior?! .

En definitiva, quedé en evidencia la ausencia de un criterio homogéneo
dentro del gobierno sobre el vinculo entre Fuerzas Armadas y seguridad interior, y
parecié abrir un nuevo debate acerca de las funciones de las castrenses, a la luz,
va no de las necesidades frente a las “nuevas amenazas”, sino del ajuste estatal.

Ahora bien, el ataque terrorista perpetrado el 11 de septiembre contra las
torres del World Trade Center, en New York, y contra la sede del Departamen-
to de Defensa de los Estados Unidos en Washington, volvié a traer a la superfi-
cie el abarcativo debate que desde mediados de los 90 se venia desarrollando
en la Argentina, a veces en forma manifiesta y en otras ocasiones de manera
soterrada. Tomaron un nuevo impulso las posiciones favorables a militarizar la
lucha contra estas “nuevas amenazas”, pese a que no parecia existir un vincu-
lo 16gico entre el fenémeno terrorista transnacional y la necesidad de colocar a
las Fuerzas Armadas como la instancia encargada de la coordinaciéon del accio-
nar estatal antiterrorista.

Sin dudas, el accionar del tipo de organizacién transnacional que ha prota-
gonizado los hechos del 11 de septiembre ha pasado a constituir desde entonces,

20 Revista La Primera, 23/06/01; diario Pdgina/12, 01/07/01..
21 Diarios Clarin, 10, 11, 12 y 13/08/01. k
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uno de los asuntos mas importantes en materia de seguridad internacional y na-
cional. El terrorismo transnacional ha sido objeto de decisiones gubernamentales y
de asignaciones presupuestarias que lo colocan como una amenaza concreta que
requiere de una clara politica criminal. Este proceso estd ocurriendo en todo el
mundo, sobre todo en aquellos paises que, como los Estados Unidos o Europa
Occidental, bien pueden servir de escenario privilegiado para la perpetracién de
nuevos atentados terroristas de relativa importancia o su continuidad bajo la mo-
dalidad bioterrorista. A

En la Argentina, sin embargo, el debate sobre el terrorismo adquirié cier-
tas particularidades, que se derivaron del contrapunto manifestado durante los
tltimos afios acerca de la eventual militarizacién de ciertas areas de la seguri-
dad interior y que desembocaron en un intento de seguritizacién militarizante
del terrorismo trasnacional. Quien jugé un papel activo en este lineamiento fue
el propio gobierno a través de su ministro de Defensa, Horacio Jaunarena, el
que desde entonces ha sostenido insistentemente la necesidad de revisar y
reformular el esquema normativo y el sistema institucional vigente en materia
de seguridad. En el marco de esa revisién, ha propuesto un rol destacado de
las Fuerzas Armadas en la prevencién y conjuracién del terrorismo, tanto en el
plano operativo como en el de la produccién de informacién e inteligencia??.
En su opinién, esta nueva situacién de seguridad convierte en inttiles las “res-
puestas convencionales” y obliga a adecuar “el sistema de leyes” vigentes, dado
que, ante la aparicién de un nuevo conflicto, o “se viola la ley para atender
eficazmente el conflicto” o “se atiene a la ley y no se le da respuesta eficaz”.
Bajo esta interpretacién inicial, Jaunarena y algunos jefes militares comenza-
ron a plantear hacia fines de septiembre que tanto el narcotrafico internacional
como el terrorismo transnacional constituyen “amenazas externas” cuya con-
juracién requeriria la intervencién operativa y de inteligencia de las Fuerzas
Armadas, el control de amplias zonas de froritera por parte del Ejército v un
cambio profundo en el sistema de inteligencia apuntando a “articular los siste-
mas de inteligencia en el orden interior vy exterior”?.

De todos modos, no todos los miembros del gabinete compartian esta vi-
sion. Por esos dias, el canciller Adalberto Rodriguez Giavarini puntualizé que
el Gobierno no tenia previsto un cambio en las normas de defensa y seguridad
interior y, luego de resaltar la necesidad de mejorar la coordinacion entre las
fuerzas de seguridad e intensificar la cooperacién internacional en la materia,
sostuvo que se tenia que enfrentar la nueva situacion de seguridad “dentro de
la normativa existente”?*. Este punto de vista fue compartido por numerosos

22 Diario La Nacién, 16/09/01.
% Diario La Nacién. 16, 17 y 20/09/01; diario Pdgina/12, 23/09/01.
24 Diario Pdgina/12, 18/09/01.
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funcionarios y ministros, pero no fue ésta la posiciéon que se impuso en el go-
bierno nacional ya que, a los pocos dias, el propio presidente de la Raa sostuvo
que era necesaria la injerencia militar en el combate al terrorismo puesto que éste
configura una amenaza “externa’”.

[...] El terrorismo es un ataque exterior; de modo que las Fuerzas Arma-
das deben actuar también en eso, sin violar la Ley de Seguridad Interior,
que prohibe hacer inteligencia interna de los propios ciudadanos o de
caréacter politico?®.

Alrededor de esta interpretacion presidencial y luego de considerar invia-
ble la introduccién de modificaciones a la Ley de Defensa Nacional, tal como
se pretendi6 en algiin momento, en la cartera de Defensa se comenzé a elabo-
rar una reglamentacién de la ley 23.554 tendiente, entre otras cosas, a
reinterpretar el concepto de “agresién exterior” de manera tal que el terroris-
mo internacional pueda ser consideratlo como una amenaza externa contra la
defensa nacional y, por ende, que las Fuerzas Armadas lo puedan abordar como
una hipétesis de trabajo tanto en la esfera operativa como en materia de inteli-
gencia militar®.

A tono con esta interpretacion oficial, a principios de octubre, el Foro de
Generales Retirados plante6 que, luego de los atentados del 11 de septiembre,
el terrorismo ha pasado a constituir una amenaza claramente inscrita en la 6r-
bita de la defensa nacional, lo que hacia necesario incorporar a las Fuerzas Ar-
madas en la lucha contra la misma.

El solo hecho de que el pais voluntaria e inevitablemente se involucre en
el contexto de esta guerra mundial [contra el terrorismo] esta definiendo
un problema que debe ser analizado y resuelto en el marco indiscutido
de la defensa nacional, porque sus consecuencias afectan a todos los
6rdenes de la sociedad (politico, econémico, comercial, social, militar, etc.)
y, por lo tanto, deben ser tratados en el mas alto nivel de la conduccién
del Estado. Cualquier Nacién que se precie de tal compromete a todos
los factores de su potencial para enfrentar esta amenaza, resultando te-
merario e irracional pretender limitar obstinadamente la intervencién del
propio poder militar para la solucién del conflicto, ya que es impensable
que se pueda lograr el éxito sin su participacion?’.

Luego de la derrota electoral que sufriera el oficialismo en las elecciones
legislativas del 14 de octubre y al compaés del incremento de la crisis social y
del creciente aislamiento politico del Gobierno, éste sondeé la opinién de las

25 Diario La Nacion, 25/09/01.
26 Diario Clarin, 17/10/01.
27 Diario La Nacion, 11/10/01.
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conducciones de las Fuerzas Armadas a los efectos de utilizar a dichas institu-
ciones en la represion de conflictos sociales. Las cipulas militares sostuvieron
que ello solamente serfa posible si se producian las necesarias “modificaciones
legales”™ que habilitaran dicha intervencion®.

Sin embargo, la sancién legislativa de la ley 25.520 de Inteligencia Nacio-
nal producida a fines de noviembre, desarticulé este conjunto de impulsos
remilitarizantes de la seguridad interior.

A partir de entonces, el eje de este debate cambié sustantivamente en el
marco de los hechos que provocaron la renuncia de de la Raa a la presidencia
de la Nacion el dia 20 de diciembre. Dos semanas antes de la renuncia presi-
dencial, el ex mandatario Carlos Menem propuso un “gran acuerdo patri6ti-
co”, en cuyo marco el gobierno debfa convocar a un “dialogo politico” amplio,
y entre las instancias convocadas debia invitarse también a la Iglesia y a las
Fuerzas Armadas. Esta propuesta, expresada en una reunién mantenida con el
jefe del Ejército, Gral. Brinzoni, —reunién que conté con la autorizacién del
ministro Jaunarena— convertia a estas instituciones en interlocutores politicos
del Gobierno justamente en una situacién de alta crisis social en cuyo marco
éste ya estaba planteando la necesidad de intervencién castrense.

No obstante, por esos dias, frente a la profundizacion de la crisis social y po-
litica, y ante el creciente rumor de la renuncia presidencial, los jefes militares sostu-
vieron univocamente que no estaban operacional y legalmente habilitados para
reprimir el conflicto social, sino apenas, para brindar apoyo logistico a las fuerzas
de seguridad, vigilando objetivos estratégicos como centrales nucleares, represas
hidroeléctricas o edificios publicos. Solamente podrian intervenir, segtn los voce-
ros castrenses, en caso de que las fuerzas de seguridad fuesen desbordadas y se
las habilite legalmente por via de la declaracién del estado de sitio® .

El dia 19, de la Raa decret6 el estado de sitio en todo el territorio nacional
* pero no solicité la intervencién castrense para conjurar los numerosos hechos que
signaron la jornada. Al dia siguiente, se produjeron incontables protestas sociales
en todo el pais y, en algunos casos, hubo violentos choques entre manifestantes y
fuerzas policiales. La treintena de muertos con la que concluyeron las jornadas fue
el prélogo a la salida anticipada de Fernando de la RGa del gobierno.

En enero del 2002, ya con Eduardo Duhalde electo como presidente de
la Nacién por la Asamblea Legislativa reunida el 1ro. de enero, se escucharon
distintos rumores acerca de una eventual participacion militar en un golpe de
Estado de corte civico-castrense. Permanentemente, las Fuerzas Armadas des-
mintieron estas versiones. No obstante, hacia fines de febrero, tomé estado
piblico una serie de reuniones que, tanto el general Brinzoni como el almiran-

28 Diario Pdgina/12, 21/10/01.
29 Diarios Clarin y La Nacién, 20 y 21/12/01.
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te Joaquin Stella, titulares del Ejército y de la Armada respectivamente, man-
tuvieron por esos dias con importantes empresarios en las que abordaron los
pormenores de la “situacion politica y social” argentina. Estos contactos no fue-
ron objeto de ningin tipo de respuesta por parte del ministro de Defensa Horacio
Jaunarena® ni del Congreso de la Nacién. Lo llamativo del caso es que quien
respondio6 a tales hechos con claridad fue un jefe militar en actividad, es decir,
el titular del Il Cuerpo de Ejército, el general Julio Hang, quien no solamente
neg6 la posibilidad de un golpe de Estado sino que también se opuso a la utili-
zacion politica de las Fuerzas Armadas por parte de ciertos sectores empresa-
riales 0 a su uso como instancia de represién social.

Las Fuerzas Armadas son una institucion de la Constitucién. Por su po-
der de fuego, por su poder militar, son el altimo recursos de la defensa
nacional; no tienen ninguna capacidad de respuesta proporcional a un
problema de indole social. Los rumores [de golpe] perturban el analisis
de la situacién y la conduccién a los que estan encargados del gobierno.
Realmente, estamos en funcién solidaria y generosa; queremos que ese
sea el rol de las Fuerzas Armadas en momentos de dificultad v no que
nos usen como cucos ni como juguetes. [...] Usan a las Fuerzas Armadas
como una amenaza, con una fuerte carga negativa y que no tiene nada
que ver con la conducta que las Fuerzas Armadas han tenido en los alti-
mos afios, con el apego de las instituciones a la ley que nosotros hemos
demostrado [...]. Todos los que especulan con estos rumores, antes iban
a golpear las puertas de los cuarteles, hoy podrian ir a golpear las puer-
tas de los psiquiatras para buscar una ayuda a sus problemas mentales®!.

La clase politica argentina no tuvo este tipo de expresiones frente a los
hechos que signaron los altimos acontecimientos en nuestro pais. Ello, quiza,
explica algunas de las razones por las que la democracia argentina atraviesa
por una profunda crisis de representatividad.

A la busqueda de una politica ptiblica de defensa
v seguridad interior

Los hechos del 11 de septiembre pusieron sobre el tapete el sistema nor-
mativo-institucional vigente en mateiia de defensa y seguridad. Ciertos secto-
res politicos postularon la necesidad de reformularlo y adaptarlo a las nuevas

3 Horacio Jaunatena continud en el cargo de Ministro de Defensa luego de la caida del
gobierno de Fernando de la Raa.

31 Diario La Voz del Interior, Cérdoba, 28/02/02.
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condiciones de seguridad a partir del nuevo escenario internacional y regional.
Cabe, entonces, hacer ciertas consideraciones al respecto.

En primer lugar, el sistema legal vigente en nuestro pais no excluye la po-
sibilidad de intervencién militar frente a cuestiones inscritas en el ambito de la
seguridad interna del Estado, sino que las habilita en ciertas circunstancias par-
ticulares y excepcionales.

A través del conjunto de disposiciones establecidas en la ley N° 24.059, la
legislatura nacional ratificé a la defensa nacional como la 6rbita fundamental
de funcionamiento regular y ordinario de las Fuerzas Armadas, tal como lo ha-
bia fijado la ley N*'23.554. No obstante, ante la eventualidad de que en el am-
bito de la seguridad interior del Estado se produzcan hechos o se tuviera que
hacer frente a amenazas o procesos que excedieran la capacidad operativa de
los cuerpos y fuerzas policiales y de seguridad para su conjuracién, las Fuerzas
Armadas podrian intervenir en dicha conjuracién y en el restablecimiento de la
situacién de seguridad interior, previa decisién del presidente de la Nacién y
del Congreso Nacional a través de la declaracién del “estado de sitio”3?. Es esta
mencién legal al estado de sitio que otorga, en realidad, el caracter excepcional
a la referida intervencion militar y, en razén de ello, su concrecién deberia su-
poner la emergencia de una situacion extraordinaria. Es decir, un estado de
conmocidn interior que pusiera efectivamente en peligro la vigencia plena del
sistema democratico y que en consecuencia requiriera la declaraciéon previa del
estado de sitio, tal como lo dispone la propia ley 24.059.

El estado de sitio solamente podria resultar, en concreto, de un estado de
guerra civil o de alzamiento armado tendiente a deponer algunos de los pode-
res pblicos, obligar a éstos a realizar algin acto o medida de gobierno, o abs-
tenerse de hacerlo, impedir el libre ejercicio de sus facultades o su conforma-
cién, o producir una interrupcién o cambio del sistema democratico; hechos
todos cuya envergadura y persistencia justificaria el involucramiento del con-
junto de las fuerzas policiales, de seguridad y castrense con que cuenta el Esta-
do para su neutralizaciéon, segln la apreciacion de las autoridades competentes
y de lo establecido por las disposiciones legales al respecto. Por cierto, estas
circunstancias particulares y excepcionales no parecen darse frente a los desa-

32 Segin la Constitucién Nacional, la declaracién en “estado de sitio” de la “provincia
o territorio en donde exista la perturbacién del orden” es un acto politico-institucional
que se concreta en situaciones excepcionales derivadas de un estado de “conmo-
cién interior o de ataque exterior que ponga en peligro el ejercicio de [la] Constitu-
cién [Nacional] y de las autoridades creadas por ella”. En caso de conmocién inte-
rior, es el Congreso Nacional el responsable de declarar el estado de sitio. o de apro-
bar o suspender el estado de sitio declarado por el poder ejecutivo cuando el Con-
greso se encontrase en receso.
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flos impuestos por el terrorismo transnacional y, en particular, aquellos cuyas
manifestaciones méas contundentes hemos observado el 11 de septiembre.

En segundo lugar, el accionar o ataque efectivo de cualquier organizacién
terrorista o criminal transnacional sobre ciudadanos o habitantes de nuestro pais
constituye fenoménicamente un hecho atentatorio de la seguridad interior, atn
tratdndose de organizaciones formadas, constituidas, conducidas, organizadas
v desenvueltas desde el exterior. Las Fuerzas Armadas solo estarian en condi-
ciones de intervenir en su conjuracion en dos casos. En primer lugar, si dicho
accionar o ataque generara una de las situaciones de excepcionalidad previs-
tas en las leyes, es decir, si excediera la capacidad represiva de las fuerzas
policiales y de seguridad. Como ya se ha sostenido, las Fuerzas Armadas po-
drfan intervenir legalmente en dicha tarea y en el restablecimiento de la situa-
cion de seguridad interior, previa decision del presidente de la Nacién y del
Congreso Nacional a través de la declaracion del estado de sitio. El sequndo
caso es que la envergadura y gravedad de tal ofensa fuese equiparable a una
agresion o ataque perpetrado por las Fuerzas Armadas regulares de un Estado,
como por ejemplo, que se tomara una porcién del territorio nacional. Tal situa-
cién configuraria una agresién de origen externo inscrita en la esfera de la de-
fensa nacional y que, por ende, haria posible y viable la intervencién conjurativa
de las Fuerzas Armadas. No obstante, ambos supuestos son de caracter excep-
cional y el sistema legal e institucional vigente contempla el conjunto de
parametros, procedimientos y mecanismos apropiados para hacer frente a di-
chas situaciones.

De todos modos, es importante destacar al respecto que todo hecho per-
petrado en el interior de nuestro pais por una organizacién terrorista o criminal
compleja, al constituir un acontecimiento cercenatorio de la seguridad interior,
configura siempre un delito y debe entonces ser institucionalmente abordado
como tal por las instituciones del sistema penal y, particularmente, por las agen-
cias judiciales y policiales.

Pues bien, los delitos se investigan y sus responsables son perseguidos
penalmente en el marco de un conjunto de normas penales y procesales que
poco tienen que ver con la defensa nacional. Las instituciones judiciales y
policiales encargadas de aquellas tareas son agencias especializadas en la apli-
cacion de tales normas. Por el contrario, las Fuerzas Armadas no estan prepa-
radas, entrenadas ni capacitadas para la investigacién y represién judicial de
delitos, dado que no constituyen una agencia auxiliar de la justicia en tales la-
bores. La produccién de inteligencia o espionaje en materia de terrorismo o
criminal supone ciertos conocimientos y competencias especificas que no po-
seen en general los organismos de inteligencia militar. De todos modos, no son
pocos los partidarios de la militarizacién de esferas importantes de la seguridad
interior que consideran, errébneamente, que intervenir en asuntos de seguridad
interior implica hacer espionaje interno.
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En tercer lugar, el mantenimiento de una normal situacion de seguridad
interior implica béasicamente el desarrollo de dos tipos de actividades
institucionales conexas, a saber, la seguridad ciudadana preventiva y la investi-
gacion criminal de delitos en auxilio de la justicia. Las agencias estatales que
estan funcional y orgédnicamente mejor dotadas de recursos humanos y
operativos, y mejor preparadas y capacitadas para este tipo de labores son los
cuerpos y fuerzas policiales y de seguridad federales, en particular, las depen-
dencias dedicadas a las tareas de inteligencia e investigacién criminal del terro-
rismo y de la delincuencia compleja.

En nuestro pais, desde la perpetracién de los atentados terroristas contra
la Embajada de Israel y contra el edificio de la AMIA, se cred en jurisdiccion de
la Policia Federal una unidad antiterrorista que, como tal, se dedicé exclusiva-
mente a las actividades de inteligencia y operativa tendiente a prevenir y con-
jurar el accionar terrorista en nuestro pais. En febrero de este afio, dicha uni-
dad fue jerarquizada y convertida en la Direccion General de Terrorismo Inter-
nacional y Delito Complejo, dependiente de la jefatura de dicha fuerza, a la
que se fij6 la mision de “entender en las investigaciones de hechos criminales
que se presupongan cometidos por organizaciones terroristas o por bandas que
denoten una estructura de empresa con una planificacion compleja”. Asimis-
mo, para esta fuerza de seguridad, tanto los grupos terroristas como las bandas
criminales organizadas constituyen, desde el punto de vista organico-funcio-
nal, verdaderas organizaciones complejas de caracter “empresarial”, cuya in-
vestigacidn, persecucién y represion requiere de organismos o dependencias
estatales altamente especializadas y dotadas de una alta capacitacién y de cier-
tos recursos especificos y particulares, tal como se expres6 apropiadamente en
los considerandos de la norma que creé la referida direccién®3.

Desde los afios 80, las Fuerzas Armadas no poseen funcién alguna —ni
operativa, ni en materia de inteligencia— relacionada con el terrorismo o la se-
guridad interior, sino que solamente constituyen el instrumento militar de la
defensa nacional frente a agresiones castrenses de origen externo y producen
exclusivamente inteligencia en el nivel estratégico-militar y operativo-militar. En
consecuencia, estas fuerzas no estdn preparadas ni funcional ni
organizativamente para desarrollar tareas vinculadas con la prevencién y con-
juracién de acciones terroristas o criminales complejas y, en particular, para tra-
bajar como fuerzas auxiliares de la justicia. Por ello, resultaria funcionalmente
anacrénico v financieramente oneroso que, en tiempos de crisis fiscal, la Ar-
gentina se ponga a entrenar y capacitar a sus Fuerzas Armadas y a la inteligen-

33 Policia Federal Argentina, Orden del Dia, Buenos Aires, nro. 32, 15 de febrero del
2001.
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cia militar en asuntos ajenos a sus funciones tradicionales, duplicando tareas
con las policias y fuerzas de seguridad, y demorando la puesta a punto de un
sistema preventivo en seguridad que es de urgente realizacion y que necesaria-
mente deberia girar en torno al apuntalamiento y especializacion de los cuer-
pos policiales especiales.

En cuarto lugay, la distincién existente entre la inteligencia para la seguri-
dad interior o inteligencia criminal y la inteligencia militar para la defensa na-
cional no es analoga ni es coincidente con aquella que diferencia la inteligencia
interna que se produce en el interior del territorio de un Estado, de la inteli-
gencia externa que se produce fuera del mismo. En la actualidad, las activida-
des criminales complejas de mayor envergadura e impacto sobre la seguridad
interna de un Estado son, en general, de caracter transnacional, es decir, se
desenvuelven a través de diferentes paises y jurisdicciones, lo que hace que las
labores de prevenciéon o conjuracion de su accionar impliquen un esfuerzo de
cooperacion internacional entre distintas agencias nacionales y, en lo especifi-
co, ello conlleva la producciéon de inteligencia criminal fuera del territorio na-
cional. Por el contrario, ciertas actividades de inteligencia estratégico-militar bien
pueden ser desarrolladas en el interior del territorio nacional. En el marco de
una conflagracion bélica convencional desenvuelta dentro del territorio nacio-
nal —por ejemplo, la Guerra de Malvinas en 1982~ que vulnere la defensa na-
cional, la produccién de inteligencia militar se produce dentro del territorio na-
cional, como también ocurre en tiempo de paz cuando se desarrollan activida-
des de contrainteligencia alrededor de unidades o establecimientos castrense
ubicados en el territorio nacional.

En consecuencia, lo que distingue a la inteligencia criminal de la inteli-
gencia estratégica-militar no es el &mbito territorial en el que se desenvuelve ni
el lugar de origen de la amenaza en consideracion, sino su objeto, es decir, el
tipo de riesgo o amenaza que intenta conocer y analizar. Los riesgos y amena-
zas de caracter criminal comprometen el accionar de organizaciones no-estata-
les, al mismo tiempo que los riesgos y amenazas vulneratorias de la defensa
nacional implican acciones militares regulares de instituciones estatales. La di-
ferencia no esté dada por los medios utilizados ni por el ambito geografico de
desarrollo o despliegue, sino por el tipo de accién y por los sujetos, cuyas
especificidades politicas, sociales y econdmicas y, en particular, el conocimien-
to y anélisis de cada una de ellas en funcién de su prevencién y conjuracién,
imponen la convergencia de recursos, capacidades y medios técnicos y
operativos especificos, diferentes entre si, pero articulados en el marco de una
estrategia de seguridad comin, de un plan unificado que la exprese y de un
sisterna de coordinacién y conduccién central que la regule y dirija. He aqui la
unicidad que reclama la seguridad general frente a los riesgos y conflictos que
se desenvuelven en la vida politico-social actual.

En quinto término, la unicidad que necesariamente deben guardar el
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planeamiento, la coordinaciéon y la conduccién del sisterma de inteligencia na-
cional justifica que sea la SIDE, el organismo superior de inteligencia del Esta-
do que depende directamente del presidente de la Nacidén, quien tenga a su
cargo esas tareas. Sin embargo, dicho organismo debe ser objeto de una pro-
funda reestructuraciéon que permita superar sus evidentes deficiencias
institucionales y que lo coloque bajo un eficiente sisterna de control y supervi-
sién administrativo y parlamentario. Por el contrario, no parecen mediar razo-
nes organizativas ni funcionales fundadas para que sean los organismos de in-
teligencia militar, solamente capacitados y preparados para la produccién de
inteligencia en una de las dimensiones basicas de la inteligencia nacional, es
decir, la inteligencia estratégica-militar para la defensa nacional, las agencias de
conduccién y coordinacién del sistema, tal como sugirié el ministro Jaunarena.
La tradicional ausencia de conduccién y coordinacion del sistema de inteligen-
cia y las probadas deficiencias de la SIDE en el desarrollo de tales tareas tam-
poco justifican la militarizacién de aquellas areas, pues los organismos de inte-
ligencia militar no han sido objeto de ningan tipo de reforma orgéanico-funcio-
nal que los haya puesto a tono con los cambios producidos en el mundo y en
nuestro pais ni son objeto de los debidos controles institucionales, tal como se
pudo apreciar a través de algunos hechos ilegales que dieron cuenta durante
estos afios de la realizacién de labores de espionaje politico interno.

Asimismo, en lo que se refiere a la coordinacién politico-institucional del
sistema de inteligencia, en la ley N° 25.520 se faculta al presidente de la Na-
cién a convocar a un consejo interministerial para el asesoramiento sobre los
lineamientos y objetivos basicos y centrales en materia de inteligencia nacio-
nal, estableciendo inclusive la posibilidad de que el mandatario disponga la
participacién en dicho ambito, con caracter consultivo, de miembros de las fuer-
zas policiales y de seguridad federales, asi como de las Fuerzas Armadas. De
esta manera, la ley parece resolver apropiadamente este dilema en favor de
una organizacion del sisterna que dista sensiblemente del postulado como vali-
do por los partidarios de la militarizacién de areas centrales de la seguridad y la
inteligencia estatal. ‘

Finalmente, las evidentes deficiencias del sistema de seguridad interior y de
inteligencia argentino, particularmente, de cara a las necesidades de prevencién y
conjuracion de las nuevas modalidades de terrorismo internacional, lejos de justifi-
car la intervenciodn castrense en estos asuntos, indican, mas bien, la necesidad de
emprender una serie de urgentes cambio en materia de seguridad.

El sistema de seguridad interior adolece desde hace tiempo de una serie
de deficiencias importantes tales como la inexistencia de una diagnéstico apro-
piado acerca de la situacion delictiva en el pals y, en especial, de'aquella situa-
cién referida a delitos complejos como el narcotrafico, el contrabando, el lava-
do de dinero, los delitos econémicos, etc., la ausencia de coordinacion federal
entre los principales componentes del sistema —en particular, entre las fuerzas
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y cuerpos policiales, y de seguridad nacionales y provinciales— y la falta de
lineamientos estratégicos basicos en torno de los que fuese posible el desarro-
llo de una politica federal de seguridad. interior y el establecimiento de priori-
dades en la materia. A ello se suma la ausencia de un sistema de inteligencia
nacional integral que apuntale al sistema produciendo y coordinando la nece-
saria inteligencia criminal en el marco de un programa nacional de inteligencia
general.

De todos modos, ello no justifica por si mismo la militarizacién de ciertas
areas claves de la seguridad interior y, menos ain, de determinados circuitos
de gestién del sistema de seguridad e inteligencia. Todo parece evidenciar la
necesidad de emprender, mas bien, un proceso de reversion de la tradicional indi-
ferencia con que la clase gobernante argentina ha atendido los asuntos de la segu-
ridad publica y tome a ésta como un éarea prioritaria de su agenda politica.

Ahora bien, la ausencia de situaciones de guerras inminentes en el corto
y mediano plazo en el escenario regional estratégicamente clave para la Argen-
tina —el Cono Sur—, sumado al achicamiento y ajuste de las estructuras milita-
res y a la plena subordinacién militar al gobierno civil-democratico, configura-
ron tendencias que no fueron correspondidas por la formulacién de parametros
claros de conduccién sobre los uniformados y, en ese marco, no se emprendid
un proceso de reestructuracién militar acorde con dichas tendencias, dando lugar
a una situacién de manifiesta incertidumbre institucional.

En este contexto, algunos funcionarios gubernamentales y jefes militares
se allanaron a la tendencia remilitarizante de la seguridad interior alentados por
la obtencién de un nuevo horizonte de misiones y funciones para los unifor-
mados y de nuevos recursos institucionales con los que fuera posible capear la
recurrente y manifiesta crisis de identidad y presupuestaria que atraviesan des-
de hace, por lo menos, una década y media. La falta de una orientacién guberna-
mental en materia castrense y la necesidad de maximizar posiciones que les per-
mitiesen a las cpulas militares jerarquizar funcionalmente sus instituciones y obte-
ner mayores recursos presupuestarios, no ha contribuido en allanar el camino en
favor del mantenimiento de una posicién de prescindencia politica y de rechazo a
la eventual participacién castrense en asuntos de seguridad interior.

Durante todos estos afios, el consenso basico en materia de defensa y se-
guridad que se expresé en la sancién de las Leyes de Defensa Nacional, Segu-
ridad Interior e Inteligencia Nacional configuré la mas férrea limitacion a la in-
tervencién castrense en asuntos de seguridad interna. Si dicho consenso no es
acompafiado por una politica de defensa y una politica militar integral o, mas
aun, si desde la propia cartera ministerial de defensa se alienta la necesidad de
rever aquel consenso y las normas en las que se sostiene, bien puede resultar
insuficiente para impedir que las Fuerzas Armadas vuelvan a intervenir en asun-
tos de seguridad interior o recuperen gravitaciéon politica en una esfera clave
de la vida institucional democréatica como lo es la sequridad pablica.
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Dada la efectiva subordinacién de las Fuerzas Armadas a las autoridades
gubernamentales, existente desde hace unos afios, la eventual militarizacion de
algunas areas de la seguridad interior no pareceria traducirse, al menos en el
corto y mediano plazo, en situaciones de autonomia politica de las institucio-
nes castrenses. Sin embargo, ello significaria un sustantivo retroceso institucional
para la Argentina, no sélo por la falta de preparacién y capacitacién funcional
de las institucionales castrenses en las tareas de prevencion y conjuracién de
hechos delictivos o de actos que son notablemente diferentes a las cuestiones
atinentes a la defensa nacional frente a agresiones militar-estatales externas,
sino porque ellas bien podrian traducirse en situaciones atentatorias de ciertos
parametros procesales, legales o, directamente, de derechos ciudadanos.

Frente a ello, extrafiamente son exiguas las voces que se alzaron para in-
dicar que, antes que convertir a las Fuerzas Armadas en una institucién de se-
guridad vy, por ende, devaluar sus funciones principales, deberia apuntarse a
constituir un sistema de inteligencia nacional y policial a la altura de los desa-
fios que se imponen en materia de seguridad en un mundo que despunta com-
plejo, tan complejo que no resiste sobreactuaciones tendientes apenas a ocul-
tar la incompetencia e impericia gubernamental en la materia. La evidente fal-
ta de voluntad oficial para introducir cambios en el sistema de inteligencia y
seguridad interior no seré resuelta con la militarizacién de aquellas esferas
institucionales en las que las insuficiencias y limitaciones son evidentes y
constatables. Lo peor es que estas salidas coyunturalistas terminaran produ-
ciendo, como siempre, efectos perniciosos sobre la ciudadania, sujeto y fin al-
timo de la seguridad, vy la responsabilidad primaria de ello no es de las cipulas
militares sino de los responsables politicos.
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