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DEFENSA, SEGURIDAD Y ESTADO
DE DERECHO

RUT DIAMINT

1. INTRODUCCION

El debate sobre las misiones militares en Ameérica Latina no puede des-
ligarse de la reciente historia autoritaria vivida en la mayoria de las na-
ciones de la regién. No puede pensarse en abstracto, sin recordar que la
transicion a la democracia es un periodo crucial, de tensiones, durante el
cual los legados autoritarios tratan de sobrevivir, mientras que las prac-
ticas democriticas luchan por emerger. El debate sobre nuevas amenazas
y la urgencia por encontrar soluciones a la violencia ciudadana no se
inscriben en un vacio, sino en la memoria del avasallamiento de los dere-
chos humanos por parte de las instituciones militares.

La violencia del orden social estd vinculada a las fallas de la demo-
cratizacidn y a la marginaciéon de amplios sectores sociales. La creciente
inseguridad en muchas ciudades de América Latina, algunas de las cuales
tienen el amargo récord de estar en los primeros lugares en crimina-
lidad, es tanto consecuencia del quiebre de expectativas ante los nue-
vos gobiernos democraticos, como efecto de una notoria debilidad en la
institucionalidad republicana. Como han sefialado muchos académicos,
las naciones latinoamericanas han establecido exitosamente el régimen

! tienen

democritico, sin desarrollar un Estado democritico completo;
democracias sin ciudadania;? y tienen ciudadania de baja intensidad.?
Esa incremental inseguridad también dej6 en evidencia el colapso de los
sistemas de seguridad interior.

En esta presentacién reflexionaré primero acerca de los temibles
efectos de la superposicién de funciones policiales y militares para la
estabilidad del régimen democratico en América Latina. En segundo
término, presentaré brevemente un panorama de las politicas de de-
fensa en Argentina, resaltando por qué para mi pais la divisién entre
funciones de defensa y de seguridad es vital para la vigencia y estabili-

dad del sistema politico.
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2. MILITARES Y POLICiAS EN EL ESTADO DE DERECHO

Un fundamento esencial del Estado de Derecho es la plena conduccion
democratica de las Fuerzas Armadas. El control de todas las instituciones
relacionadas con la defensa, sin protagonismo ni autonomia por parte de
las fuerzas militares, es determinante de la estabilidad democratica alcan-
zada. El control de las Fuerzas Armadas expresa una relacién de poder
que en democracia obliga a las instituciones militares a aceptar un rol
subordinado a la politica.

En muchos paises de la region, pero particularmente en el Cono
Sur, la diferenciacién entre la seguridad interior y la defensa fue una
herramienta fundamental de la construccién democratica, al acotar la
participacidn de las Fuerzas Armadas a escenarios de confrontacién con
fuerzas de iguales caracteristicas e inhibir asi su accionar en los con-
flictos internos. De esta forma, se impedia tanto el uso politico de los
militares por parte de las autoridades como los excesos militares frente a
la ciudadania.

Si bien este principio se mantiene en varios paises del Cono Sur, una
mirada actual del sector defensa revela que la divisidén entre defensa
y seguridad publica no ha sido tajante. Por una parte, se puede com-
probar que hay avances en el control civil de las Fuerzas Armadas. No
obstante, ninguna de las instituciones castrenses de la regiéon completo
su proceso de transformacién, incorporando integramente los princi-
pios democraticos hacia los mandos civiles superiores y hacia el interior
de la estructura. Es cierto, como explica Narcis Serra, que las Fuerzas
Armadas tienden a resistir el avance del gobierno sobre su institucion:
“La corporacion militar acepta ya los controles organizativos pero intenta man-
tener el control sobre la definicion profesional, sobre los valores a cultivar por el
colectivo para decidir de forma auténoma sobre la educacién militar, el acceso a
la carrera y los mecanismos de promocién interna”.* Pero debe reconocerse
que los gobiernos pudieron haber intentado profundizar los retos de
democratizar, como finalmente sucedié en Espaiia, lo que dio alli lugar
a la “asimilacién por parte de los militares de valores mas proximos a los de
la sociedad a la que sirven, (...) de Institucién que dialoga con los poderes del
Estado, a la de ser un sector de la Administracién”>

Se suma a esta ausencia de una efectiva supremacia civil sobre las
Fuerzas Armadas el hecho de que ellas, y mas especificamente el Ejército,
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ampliaron sus tareas en el orden interno, sustituyendo a las policias, y el
resultado de esto es una militarizacién del orden puablico.® De esta forma,
los valores castrenses se trasladan a la sSociedad y se incrementa el nivel
de violencia admitido, justificado por el temor a la criminalidad diaria.
Entonces, los principios democriticos se desvanecen, la sociedad hace
justicia por mano propia y los mismos ciudadanos que reclamaban la
democracia exigen hoy la mano dura y la tolerancia cero, resquebrajando
el Estado de Derecho. En buena parte de los paises de la region, hay una
ausencia de estrategias y politicas publicas de seguridad ciudadana, “den-
tro de una inercia autoritaria que privilegia, hoy por hoy, soluciones efectistas de
‘tolerancia cero’ y ‘mano dura’, sostenibles sélo en el corto plazo y econémicamente
ineficientes”.” Detras de este panorama se olvidan los costos que tiene para
la democracia no garantizar la imposicion de la ley ni establecer la supre-
macia civil sobre los aparatos de defensa.

Si con anterioridad deciamos que las Fuerzas Armadas se encontraban
ante una crisis de identidad pues no podian definir su papel en democra-
cia, y que especialmente los procesos de integracion habian eliminado su
misioén de combatir a Fuerzas Armadas de los paises vecinos, ahora po-
driamos sostener—por el contrario—que sobran misiones, con el terrible
agravante de que no son misiones de defensa.®

Las nuevas amenazas como el narcotrafico, el terrorismo, la criminalidad
organizada, las maras, la inseguridad pablica, la carrera armamentista, las
catastrofes ambientales, las migraciones compulsivas, las identidades ideol6-
gicas y la pobreza, son fenémenos que sélo tienen en comun su condicién
de problemas de la “seguridad interior”. El resultado ha sido una securitiza-
cién® de los asuntos publicos internos y de las relaciones exteriores.

El sistema de seguridad interna tiene la finalidad de prevenir el cri-
men o, en su defecto, penalizarlo, mientras que el sistema de defensa
esta dirigido a responder a ataques contra la integridad del Estado o su
territorio. La seguridad publica se regula por el Coddigo Penal; la defensa,
por medio de la Carta de las Naciones Unidas, las Constituciones nacio-
nales, las leyes nacionales y, en el peor escenario, por el Coddigo Militar.
La seguridad depende primariamente del Ministerio de Justicia, mientras
que la defensa depende de los Ministerios de Defensa y de Relaciones
Exteriores, del Congreso Nacional y de las entidades multilaterales como
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) o la Organizacién de
Estados Americanos (OEA).
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Cada vez es mis complicado establecer esa diferenciacién vital para
el Estado de Derecho, por la incapacidad de los gobiernos de organi-
zar politicas publicas de seguridad eficientes y, ademas, por la presion
norteamericana en contra de esa division entre defensa y seguridad. La
propuesta del Comando Sur de Estados Unidos de desarrollar actividades
interagencias va en la direccidén equivocada: su Command Strategy 2016
promueve que un comando militar interactiie con agencias de América
Latina, lo cual significa que las Fuerzas Armadas norteamericanas traba-
jardn con nuestras policias, acentuando la securitizacién de los problemas
sociales y resquebrajando el frigil Estado de Derecho.

Bajo este nuevo paraguas de legitimidad que nos ofrece el Comando
Sur, reconociendo ademas que las crisis de los sistemas de seguridad afec-
tan la gobernabilidad y, finalmente, ante la falta de respuestas o politicas
eficaces, los Estados latinoamericanos tienden a recurrir a las Fuerzas
Armadas para enfrentar asuntos de seguridad interior.

3. EXPANDIR LAS DEBILIDADES

En el dltimo tiempo Brasil, Perti y Bolivia han recurrido a los milita-
res para enfrentar los problemas de seguridad interior. Brasil instalé al
Ejército en las calles como recurso para frenar la violencia, estrecha-
mente vinculada al narcotrafico, y en consecuencia los militares crearon
una doctrina para usar tropas en actividades de seguridad publica: las
Operaciones para Garantizar la Ley y el Orden (OpGLO)."" Tareas que
deberian destinarse a las fuerzas de seguridad han pasado a ser creciente-
mente funciones del Ejército.

Por su parte, el gobierno del presidente socialista Evo Morales mo-
vilizd tropas del Ejército ante la amenaza de campesinos de Yacuiba,
Tarija, de cerrar las vilvulas de exportacién de gas con destino a Brasil!
y reprimid las manifestaciones sociales con militares, un escenario que
jamas se habria previsto en un gobierno popular.

En Pert se recurrid al aparato militar para enfrentar una huelga de
maestros. La medida de excepcién por 30 dias puso al Ejército a la cabeza
de la represién.'? Algo similar a lo que ocurrié en 2006 en Ecuador,
donde 20 personas resultaron heridas en un enfrentamiento entre Fuerzas

Armadas y grupos de indigenas y organizaciones sociales que rechazaban
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la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos.!
Colombia representa otra situacién dilematica ya que las fuerzas mili-
tares estan permanentemente en riesgo de ataque tanto por parte de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) como por parte
de los paramilitares,'* y al mismo tiempo, esas fuerzas son criticadas por
su reducido apego al respeto de los derechos humanos."

Las derivaciones de esta superposicion son una amenaza al Estado de
Derecho, son fracturas democraticas. El discurso de la represioén ilegal y la
ausencia de Estado de Derecho impuesta por las dictaduras militares des-
aparecieron, pero ahora los militares cometen actos ilegales por pedido
de los gobiernos democraticos y, en muchos casos, con la anuencia de la
sociedad, que protege mas sus propiedades que sus propios derechos.

Ahora se plantea esta increible contradiccion que viene de la mano
del Comando Sur: parece que a Estados Unidos no le molesta utili-
zar a las Fuerzas Armadas para combatir la criminalidad organizada.
Entonces ;con qué legitimidad criticard el surgimiento de milicias po-
pulares? Esto estd sucediendo en Venezuela. Hugo Chavez incluy6 entre
las reformas a la Constitucién el Articulo 329, que propone la “Milicia
Popular Bolivariana” como un componente mas de las Fuerzas Armadas,
junto con el Ejército Bolivariano, la Armada Bolivariana, la Aviacién
Bolivariana y la Guardia Territorial (hoy Guardia Nacional). ;Cuiles
son los principios, doctrina, criterio organizacional, legalidad, que per-
miten que las Fuerzas Armadas sean policias de su sociedad, pero que
cuestionan que la sociedad sea ejército popular? La ruptura del Estado
de Derecho por un costado habilita a que se quiebre por el otro. Si ad-
mitimos que la seguridad pablica quede en manos militares, deberemos
tolerar otras excepciones cuya consecuencia serda el debilitamiento del
sistema politico.

Estos pocos ejemplos muestran una tendencia generalizada de la
que so6lo parecen escapar algunos paises del Cono Sur, especificamente
Argentina, Chile y Uruguay. La opcién de contrarrestar la inseguridad
o el crimen organizado con fuerzas militares, lejos de contribuir a solu-
cionar el problema, lo aumenta: militariza la seguridad publica, dafia el
control civil, debilita la gestién de politicas de defensa, superpone fun-
ciones entre diferentes agencias, limita las garantias de los individuos,
hace que los recursos sean menos eficientes y aumenta el gasto estatal.
Estas falencias deberian ser un incentivo suficiente como para completar

109



Rut Diamint

la democratizacién de la defensa y mantener a las Fuerzas Armadas des-
empenando sus misiones especificas de detener la agresién externa pro-
ducida por otra institucidon de caracteristicas similares a las suyas.

4. REFLEXIONES SOBRE ARGENTINA

Desde la recuperacién democratica, los sucesivos gobiernos argentinos
vienen desarrollando iniciativas para establecer el control civil de las
Fuerzas Armadas y la formulacién de una politica de defensa acorde con
los principios del Estado de Derecho y los consensos internacionales. En
los afios 90, Argentina tuvo un rol de liderazgo en promover la incorpo-
racién de la region a los regimenes de control y limitacién de armas de
destruccién masiva, el emplazamiento de cliusulas democriticas como
condicién para la pertenencia a los organismos multilaterales y el control
civil democritico de las Fuerzas Armadas como requisito de la consolida-
cién democritica.

Argentina promovié asi la cooperacidén en seguridad y el fortale-
cimiento de la confianza mutua regional; lo hizo por necesidad, para
cambiar el patrén de confrontaciéon que instalaron los militares durantes
los largos periodos de dictadura. El Tratado de Paz y Amistad firmado
por el presidente Radl Alfonsin y la creacién de un acuerdo estratégico
con Brasil, que luego dio pie a la conformacién del Mercosur—cuyo
origen se debe a problemas de seguridad y no de orden comercial—
delinearon el marco de un nuevo relacionamiento subregional. La
Cancilleria disenn6é un complejo esquema de seguridad, que fue encon-
trando los mecanismos para acrecentar la cooperacién y el intercam-
bio entre las cancillerias, los equipos del Ministerio de Defensa y las
Fuerzas Armadas de los Estados de la regién. El planteo era influir po-
sitivamente en el establecimiento de una seguridad cooperativa a través
de una compatibilizacién de las agendas politicas regionales y un mayor
control politico de la defensa.

La vigencia del orden constitucional derivd en la regularizacién del
funcionamiento de las instituciones democraticas. Una peculiaridad de
este modelo fue disponer el traspaso de las cuestiones de seguridad inter-
nacional desde el Ministerio de Defensa hacia la Cancilleria. El centro

de toma de decisiéon se alejé de los nicleos militares y quedd bajo el
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absoluto control de las autoridades civiles. Paulatinamente, el Ministerio
de Relaciones Exteriores fue incorporando al proceso de formulacién de
las politicas de seguridad a los funcionarios del Ministerio de Defensa,
a representantes de las Fuerzas Armadas y a legisladores. Si bien se dio
una ampliacién de los actores de la seguridad internacional, la sociedad
quedd fuera de este debate y las sucesivas crisis internas relativizaron los
logros de estos cambios de politica, que de todas formas convirtieron
a Argentina en un Estado democritico, productor de seguridad y con-
fianza para la comunidad internacional.

5. LAS REFORMAS DE LA DEFENSA

Desde el primer gobierno democritico radical, el control civil demo-
cratico de las Fuerzas Armadas tenia como eje reforzar el Ministerio de
Defensa, con el apoyo de una nueva Ley de Defensa. El Poder Ejecutivo
pidid el juzgamiento de los delitos aberrantes y, en un proceso sin pre-
cedentes, se sometid a juicio a los jefes militares de las Juntas que habian
gobernado durante la dictadura. No obstante, pese a estas intenciones, la
gestion del presidente Alfonsin estuvo signada por la permanente con-
frontacién con las Fuerzas Armadas, que reaccionaban a las medidas del
gobierno con levantamientos y rebeliones.

Tratando de fortalecer la democracia ante la insubordinacién militar,
se aprobé por unanimidad en 1988 la Ley de Defensa N° 23.554. La
norma establecia la supremacia civil sobre las Fuerzas Armadas, delimi-
taba las funciones de defensa a acciones de orden externo y excluia a los
militares de misiones de orden publico, que quedaban en la 6rbita de las
fuerzas de seguridad. La Ley N° 24.059 de 1992 reguld el papel de la
defensa interior. Ambas leyes prohiben que las Fuerzas Armadas realicen
tareas de inteligencia interior y les permiten sélo el apoyo logistico, el
aporte de “informacioén lateral”, pero no que se hagan cargo en forma
aislada de ninguna misién. Todas estas iniciativas fueron valiosas para el
proceso de afirmacién del Estado de Derecho.

El gobierno de Carlos Menem propuso una “civilizacion” de los
hombres de armas y su reprofesionalizacién para los nuevos desafios
“post-Guerra Fria”. La politica de defensa asignaba a la estructura mi-
litar un nuevo rol en el orden internacional, acorde con los mandatos
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occidentales posteriores a la finalizacién del enfrentamiento Este-Oeste:
una creciente participacién en misiones de paz. Asimismo, y en concor-
dancia con la reforma del Estado, se f1j6 en 1992 un plan de racionaliza-
cién y privatizaciones del complejo industrial-militar.

Sélo el gobierno de Fernando de la Raa fue permeable a las propuestas
provenientes de Estados Unidos, admitiendo funciones de seguridad in-
terna a las Fuerzas Armadas, especialmente para combatir el terrorismo y
el narcotrafico. Por suerte, su limitada permanencia en el poder no alcanzé
a modificar los lineamientos efectuados por las anteriores administraciones
democriticas. La divisidén entre tareas internas y externas y el objetivo de
ejercer control civil sobre las Fuerzas Armadas se mantuvieron como una

constante, producto axiomatico de la transiciéon a la democracia.

6. UN DISENO PARA EL APARATO MILITAR

Uno de los desafios de la democracia es la transformacioén cultural del
sector defensa, desde las cambiantes demandas de la modernizacién de
sus aparatos y la incorporacién de nuevas tecnologias, hasta la creaciéon
de un nuevo significado de lo militar. Se ha pasado de un modelo disua-
sivo de defensa a un rol diplomatico de las Fuerzas Armadas, sin que ello
signifique una transformacién en su educacién y adiestramiento.

El cambio de paradigmas culturales de este nuevo milenio tiene que
dar lugar a un disefio conjunto de la reforma del sector seguridad. Un
planteo integral, en el cual se determinen y modernicen las funciones
policiales, migratorias, aduaneras, judiciales, financieras y militares hacia
unas Fuerzas Armadas del siglo XXI, rapidas, flexibles y agiles, o sea,
que puedan cubrir espacios mas amplios con un despliegue mas con-
centrado, pero con mucha mayor elasticidad operativa. Ello permitira
mantener la necesaria division entre tareas de orden publico y el empleo
para la defensa, ajustando y coordinando las respuestas de cada institu-
cién y agencia a los requerimientos de las nuevas amenazas globales, pero
esencialmente evitando las superposiciones, garantizando que la prepara-
c16n militar sea acorde con las exigencias de un mundo complejo y con
tecnologias sofisticadas.

El diagnoéstico del Ministerio de Defensa del gobierno del presidente
Néstor Kirchner fue que no se pudo completar el proceso de conducciéon
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civil del area por un enfoque delegativo de las funciones civiles hacia los
militares. En consecuencia, esta administracion se ha propuesto encarar
cursos de accién en tres direcciones:

a) operativizacién del marco legal existente y desmilitarizacién de

competencias civiles;

b) reestructuracién de la administracién de recursos y de la articula-

cién de ciencia y tecnologia;

¢) reforma de la capacitacion y educacion civil y militar e incorpora-

cién de las perspectivas de género y de derechos humanos.

Para realizar estas reformas, se fortalecié6 por una parte el Estado
Mayor Conjunto y por otra, se dio lugar a la incipiente comunidad civil
de defensa. El primer logro fue la reglamentaciéon de la Ley de Defensa
(junio de 2006), asunto pendiente desde 1988, cuyo principio central es
la supremacia civil y la separacién de las funciones de defensa de las de
seguridad interior. Estan en proceso la reforma de la Inteligencia Militar,
la propuesta ministerial para reforma del Codigo de Justicia Militar y
la bisqueda de proyectos de ciencia y tecnologia junto con otras insti-
tuciones publicas y privadas del pais, asi como de convenios con otros
Estados. Todas las acciones emprendidas apuntan a fortalecer la primacia
legal, poner al dia las capacidades militares y especializar la defensa para

el combate con otros ejércitos regulares.

7. LOS DESAFfOS ACTUALES

Desde el fin de la Guerra Fria se han multiplicado los debates sobre el
andamiaje institucional del sistema internacional, que fue disenado para
responder a una realidad bien diferente de la actual. La estructura jerar-
quica del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, que establecio
un peculiar balance de poder entre las naciones victoriosas de la Segunda
Guerra Mundial, no representa cabalmente a los factores de poder de ini-
cios del siglo XXI. Del mismo modo, un escenario incierto y cambiante,
con amenazas que modifican el papel del Estado, no permite convenir
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sobre los criterios que legitimarian la conformacién de un nuevo Consejo
de Seguridad.

La desvinculacién entre la defensa y la territorialidad; la globaliza-
cién que favorecidé la transnacionalizacidn de las amenazas; la super-
posicidn incremental de actores internos y externos, publicos y priva-
dos, actuando simultineamente en varios niveles; el pasaje continuo e
inestable del balance de poder a los dividendos de la paz, y de alli al
realismo unilateral, conforman un panorama que obliga a constantes
replanteos y redefiniciones.

El enfoque norteamericano es el de un mundo estadocéntrico, domi-
nado por un dilema de seguridad que inhibe una cooperacién duradera
entre los Estados y establece una accién preventiva sobre peligros futuros
no determinados, y donde las capacidades militares son la clave de la po-
litica internacional. Esto no coincide con las posiciones sostenidas por la
actual administracidon argentina, pues las politicas norteamericanas dan
lugar, supuestamente, a dos alternativas, ninguna de las cuales es acep-
table para nuestro pais: para este realismo neoconservador, los Estados
pueden agruparse para contrabalancear al hegemoén o pueden aliarse con
éste en una estrategia defensiva. Argentina, por el contrario, estd demos-
trando que su alternativa es la profundizacién de la integracién regional
y la cooperacién—tema a tema—con los paises desarrollados.

Sin duda, las nuevas amenazas imponen sus reglas de juego, inci-
diendo sobre la poblacién y poniendo en riesgo la eficiencia del aparato
estatal tradicional. Estas nuevas amenazas le causan al Estado un déficit
muy grande de gestién y de calidad de las organizaciones publicas. El
Estado va incumpliendo una cantidad de funciones hasta llegar a des-
cuidar la proteccién de la sociedad, dejando grandes espacios vacios,
que son ocupados por grupos con poder y capacidades que provienen
en general de recursos originados en el crimen organizado. El desafio
para el Estado es como integrar una respuesta rapida y eficiente a estos
problemas, pero sin salir del estricto marco del Estado de Derecho.

El Mercosur como zona de paz, los ejercicios conjuntos combinados y
las medidas de construccién de confianza y seguridad son el motor para
cimentar un marco de seguridad regional. Si bien hay muchas contra-
marchas en la regioén para trabajar colectivamente contra las amenazas
comunes, lo que se suma al hecho de que los paises miembros estin do-
minados por sus agendas internas y cuentan con limitados recursos para
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hacer politicas ptblicas de seguridad, el futuro compartido aparece como
la Ginica propuesta viable.

Una agenda de trabajo conjunta, a través de los recursos diplomaticos
y politicos y de acciones concretas entre los gobiernos y agencias na-
cionales, tanto en temas de defensa como de seguridad, favorecerd una
mayor democratizacién y transparencia, cuyos efectos serin generar mas
confianza y un mayor progreso de nuestras sociedades. Hoy se requiere
la colaboracidén de las otras areas para poder anticipar los conflictos, no
s6lo de orden militar sino también politico, econémico y social. Ese ca-
mino se encuadra en la distincidn sefialada por Joseph Tulchin y Ralph
Espach, quienes han sugerido que Latinoamérica debe dejar de ser rule-
taker para convertirse en rule-maker.'°

Desde hace algunos afios se viene planteando una alternativa: la
Security Sector Reform (SSR). La SSR apunta a

trabajar para manejar y operar el sistema de seguridad de una forma mads
consistente con las reglas democraticas y afin a los principios de buena gober-
nanza, y asi, contribuir al buen funcionamiento de los esquemas de segu-
ridad (...). SSR no es sélo un asunto técnico, sino uno altamente politico.
Incluye el desarrollo de mejores condiciones para la consolidacién democratica

/7 Y . . 7 . 17
en paises en tVdi’lSlClOn, en nuevas democractas, en democmcmsﬁ’aglles.

Los lideres latinoamericanos deben asumir el desafio politico de con-
ducir la defensa, mantener separadas las funciones policiales y militares
y desarrollar las capacidades civiles en el sistema de seguridad. Esa es la
Gnica garantia para conseguir la supremacia civil y edificar un Estado de
Derecho resistente.
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