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Resumen

A partir de la superacion de la crisis por las represas en el Alto Parand, Argentinay
Brasil sustituyeron sus antiguas politicas de confrontacion y balance de poder por una
cooperacidn que habria de acentuarse con el advenimiento de la democracia 'y
especialmente con la constitucién y desarrollo del MERCOSUR. En materia de
defensa, ambos paises abandonaron las antiguas doctrinas de la Guerra Friay
modificaron sus estructuras de defensa, estableciendo con profundidades diversas el
control civil sobre sus Fuerzas Armadas. También fueron diversos los cambios
realizados en la composicidn y despliegue de sus Fuerzas Armadas. El trabajo examina
tal evolucidn, mostrando semejanzas y diversidades que ayudan a comprender la
situacion de ambos paises en materia de cooperacion en defensa.

Abstract

After overcoming the Upper Parana dams crisis, Argentina and Brazil replaced their
old policies of confrontation and balance of power, by cooperation, that would
increase with the advent of democracy and especially with the establishment and
development of MERCOSUR. In defense, both countries abandoned the old doctrines
of the Cold War, and changed their defense structures, setting with different depths
civilian control over their armed forces. Both made also several changes in the
composition and deployment of their armed forces. The paper examines this
evolution, showing similarities and differences that help to understand the situation
of the two countries on defense cooperation.

Palabras clave:

defensa — cooperacidn — estructuras — despliegue - doctrinas.
Key words:

defense — cooperation — structures — deployment - doctrines.

* Recibido: 15/10/2015. Aceptado: 28/12/2015

** Abogado y Especialista en Derecho Administrativo y Administracion Publica por la Universidad de
Buenos Aires, Doctor de la Universidad de Buenos Aires (drea Derecho Administrativo). Profesor
Adjunto Regular de la referida Universidad, donde asimismo es Profesor de Ia Maectria an Nerechn



José Manuel Ugarte

Admistrativo. Profesor de la Maestria en Defensa Nacional y en la Escuela de Defensa Nacional, asi
como en otras Universidades e Institutos Universitarios.

1. Introduccion: evolucion comparada de Argentina y Brasil en
materia de doctrinas, normas y estructuras de defensa en las
ultimas cuatro décadas

1.1 Doctrinas, normas y estructuras de defensa en Argentina y Brasil, en 1975

Hacia 1975 —época en que se inicia nuestro analisis— Argentina y Brasil eran, en
materia de defensa, dos paises con importantes semejanzas, aunque también
presentaban diferencias.

Argentina se encontraba promediando uno de sus breves ciclos de democracia
fragil y condicionada, en plena lucha armada interna, imperando la violencia en el
pais.

Caracterizaba a la Argentina una estructura fuertemente militarizada.
Gendarmeria Nacional y Prefectura Nava, con funciones fundamentales de policia de
fronteras y de policia naval, dependian de los Comandos Generales, respectivamente
del Ejército y de la Armada, y tenian a su frente oficiales en actividad de ambas
Fuerzas. Ello surgia de sus propias normas organicas, Decreto-Ley N° 18.398/69 y
Decreto-Ley N° 19.349/71 respectivamente. Igualmente, era comun a la época que
las policias provinciales estuvieran bajo conduccidon militar. El organismo civil de
inteligencia del pais, la Secretaria de Informaciones del Estado, y el érgano
coordinador y de produccién de inteligencia estratégica nacional, la Central Nacional
de Inteligencia, estaban bajo conduccion militar, conforme a lo previsto en sus
respectivas leyes.

En materia de defensa regia el Decreto-Ley N° 16.970/66, expresion de las
doctrinas de seguridad continental y fronteras ideoldgicas imperantes a la sazén en
Latinoamérica.

Caracterizaban a dichas doctrinas —originadas en el War National College
estadounidense y en las elaboraciones realizadas sobre las ideas de dicho instituto en
la Escola Superior de Guerra brasilefia- (Ugarte, 2005, 173-210)," la utilizacién, como
concepto fundamental, el de seguridad nacional, asignandosele alcances
virtualmente omnicomprensivos (Villegas, 1970, 68-143; Villegas, 1963, 183).°En tales
doctrinas se reducia la politica de los paises en los que eran aplicadas, al binomio

! Ugarte, José Manuel (2005), Los conceptos juridicos y politicos de la seguridad y la defensa, Plus
Ultra-Librerias Yenny, Buenos Aires, especialmente capitulo 5, apartado 5.2 .

2 Villegas, Osiris Guillermo (1970), Politicas y Estrategias para el Desarrollo y la Seguridad Nacional,
Circulo Militar, Buenos Aires, pags. 68 a 143; Villegas, Osiris Guillermo (1963), Guerra Revolucionaria
Comunista, Pleamar, Buenos Aires, pagina 183.
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representado por la seguridad nacional y el desarrollo, conceptos vinculados e
interrelacionados (Villegas, 1970, 132-140).° Se otorgaba también al concepto de
defensa una amplitud similar a la del anteriormente referido concepto de seguridad
nacional; y se unificaban virtualmente los conceptos de defensa nacional y de
seqguridad interior.

Se entendia en ellas que la politica, la defensa nacional y la seguridad interior
de los paises en los cuales eran aplicadas, estaban referidas al conflicto total y
permanente que se libraba en el seno de la propia sociedad contra el enemigo
ideoldgico comunista.

Estas doctrinas, asi como las concepciones sobre contrainsurgencia de origen
francés y posteriormente estadounidense, que comenzaron a aplicarse en América
Latina hacia fines de la década de los ‘50’s, y que a la época indicada estaban en
plena vigencia en la regién (Robin, 2005)*, se tradujeron en profundas modificaciones
doctrinarias y organico-funcionales en las Fuerzas Rrmadas, fuerzas de seguridad e
instituciones policiales (Ugarte, 2005)° que podemos sintetizar del siguiente modo:

a) asignacion de caracter total y permanente al conflicto constituido por la lucha
entre los dos grandes bloques ideoldgicos, el occidental —del que Argentina
formaba parte— y el oriental. Consiguientemente, el accionar a realizar se
superponia con toda la politica del pais, dado que el enemigo podia estar en
cualquier sector de la propia sociedad. Desaparecia la nocidn de paz;

b) adoctrinamiento, adiestramiento, dimensionamiento, equipamiento y
despliegue de las Fuerzas Armadas con miras a su empleo, tanto en seguridad
interior como en defensa nacional;

c) desaparicién o carencia en diversos paises latinoamericanos de una estructura
organico-funcional especifica en materia de seguridad interior y policia;

d) asignacidén a las Fuerzas Armadas de la misidn permanente, de naturaleza
politica, de lucha contra el movimiento comunista internacional, y de
preservacion del orden interno. En Argentina, si bien existia un ministerio de
Defensa, su real funcidon era la de servir de apoyo administrativo y de
vinculacion entre las autoridades politicas y las Fuerzas Armadas.

El Decreto-Ley N2 16.970/77, Ley de Defensa Nacional entonces vigente,
pretendia reducir la politica del pais al planeamiento de la seguridad nacional y del
desarrollo, previa fijacién de los objetivos politicos por el Presidente de la Nacidn,
asistido por el Gabinete Nacional, a través del accionar coordinado entre el Consejo

3 Villegas, Osiris Guillermo (1970), Politicas y Estrategias para el Desarrollo y la Seguridad Nacional,
edicion citada, pags. 132-140.

4Robin, Marie-Monique (2005), Escuadrones de la Muerte, la escuela francesa, Buenos Aires,
Sudamericana, Buenos Aires, 265-289.

5Ugarte, José Manuel (2005), Los conceptos juridicos y politicos de la seguridad y la defensa, edicién
citada, paginas 169-170.
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Nacional de Desarrollo (CONADE) y el Consejo Nacional de Seguridad (CONASE),
confluyendo en el Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad. Més que una ley de
defensa, el referido decreto-ley constituia un mecanismo destinado al gobierno del
pais por las Fuerzas Armadas, bajo el signo de la seguridad nacional.

En lo relativo a la politica de defensa, cabe consignar que halldndose integrada
en las amplias facultades asignadas al CONASE, las decisiones al respecto eran
dominadas por los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas, no existiendo
disposicién alguna que determinara la subordinaciéon de estos al Ministro de Defensa.

En lo relativo a la estrategia militar, las decisiones eran adoptadas en el Comité
Miilitar, presidido por el Presidente de la Nacién e integrado por el Ministro de
Defensa y la Junta de Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas, formada por los
referidos Comandantes, todos al mismo nivel. El érgano de trabajo del Comité Militar
era el Estado Mayor Conjunto, que dependia de la Junta de Comandantes en Jefe y no
del Ministro de Defensa, con lo que quedaba asegurada la primacia de los
Comandantes en la toma de decisiones y en el asesoramiento al Presidente.

La estructura de defensa argentina se caracterizaba por la autonomia,
autosuficiencia y reciproca independencia de las Fuerzas Armadas, entre si y respecto
del poder politico. Al frente de cada una de ellas, el comandante en jefe —o
comandante general- reunia las facultades de gobierno, administracion y conduccién
operativa en tiempo de paz de su Fuerza, participando ademas en la conduccidn
operativa en tiempo de guerra. De cada comando en jefe dependia una fuerza de
seguridad, con el cometido de ejercer el poder de policia que cada comando en jefe
se atribuia sobre su ambito espacial de mayor interés: Gendarmeria Nacional,
respecto del Comando en Jefe del Ejército, Prefectura Naval Argentina, respecto del
Comando en Jefe de la Armada, credndose posteriormente —en 1977—- la Policia
Aerondutica Nacional, dando lugar a que el Comando en Jefe de la Fuerza Aérea
tuviera su respectiva policia, encargada de los ambitos de su interés institucional. A
través de tales instituciones, la Armada y la Fuerza Aérea brindaban la seguridad de la
navegacion maritima y fluvial, la primera, y aérea, la segunda. Por otra parte, la
Armada y la Fuerza Aérea regulaban y conducian las actividades civiles relacionadas
con los medios acudtico y aéreo.

Asimismo, de cada uno de los Comandos en Jefe dependian multiples empresas.

La produccidn militar argentina era casi integramente estatal.

En Brasil, a la sazdn, existia un gobierno militar encabezado por el General de
Ejército Ernesto Beckmann Geisel. Un golpe de Estado encabezado por el Mariscal
Humberto de Alencar Castelo Branco (31 de marzo-2 de abril de 1964) habia
depuesto al gobierno civil dirigido por el Presidente Jodo Goulart, dando lugar a un
gobierno integrado por un presidente militar, dos Unicos partidos politicos
consentidos por el régimen y un Congreso compuesto por personas no comprendidas
entre los opositores a aquél, que gobernaria el pais por espacio de veintiun afios.

En materia de defensa, regia también en Brasil la doctrina de seguridad
nacional, originada en dicho pais en la posguerra de la Segunda Guerra Mundial, a
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través de la visita de un grupo de oficiales militares brasilefios encabezados por el
Mariscal Salvador César Obino (1948) al War National College estadounidensey,
como resultado de esa experiencia, la creacion, el 20 de agosto de 1949, por Ley N2
785, de la Escola Superior de Guerra, donde se desarrollaron estas doctrinas, que se
reflej6 en diversas obra® y cuerpos normativos.

Ademas de lo precedentemente expuesto, caracterizd a los doctrinarios
brasilefios de la seguridad nacional el énfasis en el planeamiento nacional, realizado a
partir de la determinacién de los objetivos nacionales, planificando el empleo del
poder nacional conforme a los lineamientos establecidos por la politica nacional,
aplicando la estrategia nacional para enfrentar los antagonismos y presiones de todo
tipo, para alcanzar asi los aludidos objetivos nacionales (Amaral Gurgel, 1975).”

En definitiva, con llamativa similitud en los diversos paises latinoamericanos a la
época, la doctrina de seguridad nacional se proponia superar la presunta amenaza de
la infiltracién ideoldgica y subversion de origen comunista y alcanzar el desarrollo
econdmico y social a través de la planificacion bajo direccién militar de la totalidad de
las actividades del Estado.

En materia de estructura de defensa y militar, Brasil no poseia ministerio de
Defensa.

Conforme disponia a la sazdén el Decreto-Ley N2 200/1967 sobre organizacion
de la Administracidn Federal, texto segun la Ley N2 6036/1974, formaban parte de la
Presidencia de la Republica, el Alto Comando de las Fuerzas Armadas, o6rgano de
asesoramiento del Presidente en materia de politica militar y Fuerzas Armadas,
integrado por los Ministros Militares, el Jefe del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas
y los Jefes de los Estados Mayores de cada una de dichas Fuerzas, y, por otra parte, el
Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, o6rgano de estudios, planificacion vy
programacion en materia de politica, doctrina y estrategia militares.

Existian, por otra parte, el Gabinete Civil, con competencia fundamentalmente
en los asuntos de administracion civil, y el Gabinete Militar, establecido para asesorar
al Presidente en los asuntos relativos a seguridad nacional y administracion militar.

En cuanto a los Ministros Militares, el Ministro de Marina tenia a su cargo a
direccién de su Ministerio y el Comando Superior de la Fuerza, integrando sus
funciones, ademas de la preparacién militar, la propuesta de directivas para la
politica maritima, la orientacidn y el control de la Marina Mercante, la seguridad de la
navegacion, y la policia naval.

® Entre ellas, cabe citar, Amaral Gurgel, José Alfredo (1975)Seguran¢a e Democracia, Biblioteca do
Exército Editora-Livraria José Olympio Editora, Rio de Janeiro; do Couto e Silva, Golbery (1981)
Planejamento Estratégico, Cadernos da Universidade de Brasilia, Editora Universidade de Brasilia,
Brasilia; de Lyra Tavares,Aurélio (1976) O Brasil de minha geragao, Biblioteca do Exército Editora, Rio
de Janeiro, y (1958) Seguranga Nacional: Antagonismos e Vulnerabilidades, Biblioteca do Exército
Editora, Rio de Janeiro.

7 Amaral Gurgel, José Alfredo (1975), Seguranga e Democracia, edicidn citada, pags. 64-135.
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Con relacidn al Ministro de Ejército, ejercia, ademdas de la direccién de su
Ministerio, el Comando Superior del Ejército, integrando su funcién la organizacién, el
adiestramiento y equipamiento de la Fuerza, la investigacidn y desarrollo de interés
de aquélla, asi como las Policias Militares y Cuerpos de Bomberos Militares, en tanto
fuerzas auxiliares y reserva del Ejército.

Respecto del Ministro de Aerondutica, desempefiaba también la direccion del
respectivo ministerio y el Comando en Jefe de la Fuerza Aérea, integrando sus
funciones la preparacidn, organizacién, adiestramiento y equipamiento de aquélla,
teniendo también a su cargo la coordinacion de las actividades de Aviacién Civil, la
propuesta de directivas para la Politica Aeroespacial Nacional, la infraestructura
aerondutica y los servicios de apoyo para la navegacion aérea, la realizacidon de
investigacion y desarrollo, y la operacién del Correo Aéreo Nacional.

Como puede advertirse, los ministros militares brasilefios cumplian funciones
bastante similares a las de los Comandantes en Jefe argentinos.

Ambos paises eran parte activa a la sazén del Sistema Interamericano de
Defensa 'y particularmente de la Junta Interamericana de Defensa.
Consiguientemente, fueron destinatarios de la divisién de roles realizada en dicho
dmbito, asignandose a las fuerzas armadas latinoamericanas la lucha contra el
Movimiento Comunista Internacional y la preservacién del orden interno en sus
propios paises. También ambos paises, sin renegar de la misidon asi impuesta,
desarrollaron capacidades para la defensa de sus respectivos paises.

En materia de industria de defensa, Brasil habia llegado a un importante
desarrollo de un modo diferente al argentino: fundamentalmente, a través de
empresas privadas, apoyadas tecnologicamente por las Fuerzas Armadas,
destacandose el Centro Tecnoldgico de Aerondutica, el Centro Tecnoldgico del Ejército
(CTEx), y la Direccion de Ingenieria Naval (DEN), y por el Estado, con diversos
beneficios y estimulos.

Entre las empresas mds destacadas a la sazon se encontraban EMBRAER,
sociedad mixta de produccion de aviones, fundada en 1969 y que a la época analizada
va habia comenzado la produccion del EMB 110 Bandeirante; Engenheiros
Especializados S.A. (ENGESA S.A.), empresa privada que ya habia iniciado la
produccidn de sus vehiculos EE-9 Cascavel y EE-11 Urutu; AVIBRAS, empresa privada
de ingenieria fundada en 1961, conocida por su lanzador de cohetes de saturacion
Astros, asi como la fabricante de blindados Bernardini S.A.

En cuanto al reclutamiento de tropa, regia en ambos paises el sistema de
cuadro-conscripto.

2. Argentina y Brasil, la restauracion de la democracia. Cambios
acaecidos en ambos paises entre 1984 y 2002.
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2.1. Argentina: desmilitarizacidon del pais y fortalecimiento de la democracia;
decaimiento de la defensa.

En el periodo indicado, podemos advertir intensos cambios en materia de
doctrinas, normas y estructuras en materia de defensa en Argentina, y cambios
significativos pero de menor importancia en Brasil, diferencia explicable por las
disimiles caracteristicas de las transiciones a la plena vigencia del sistema
democratico producidas en ambos paises. Mientras en Argentina, tras la derrota en el
conflicto Malvinas, el gobierno electo asumio virtualmente sin condiciones, en Brasil
la transicidn fue prolongada, reteniendo las Fuerzas Armadas importantes sectores
de poder.

En Argentina, la sancidn del Decreto-Ley N° 23.023/83, modificatorio de la Ley de
Ministerios N° 22.520 (articulos 7° y 12°) modificd sustancialmente las estructuras
vigentes en materia de defensa nacional y de seguridad interior, asumiendo el
Presidente de la Nacidn las funciones que correspondian a los Comandantes en Jefe de
las Fuerzas.

Como consecuencia de este cuerpo normativo, el Presidente pudo disponer la
transferencia al Ministerio de Defensa de Gendarmeria Nacional y Prefectura Naval
Argentina, y designar al frente de estas dos instituciones a personal surgido de sus
propias filas, y lo propio se realizé con la Policia Federal Argentina. Por otra parte,
pudo designar al frente de la Secretaria de Inteligencia de Estado y de la Central
Nacional de Inteligencia a sendos funcionarios civiles.

Asi, desmilitarizada la seguridad interior, el mas alto cargo de cada Fuerza
Armada paso a ser el de Jefe de Estado Mayor General, dependiendo del Ministerio
de Defensa. Por otra parte, las empresas dependientes de los antiguos Comandos en
Jefe de las Fuerzas Armadas pasaron a depender del Ministerio de Defensa.

En 1988 fue sancionada la Ley N° 23.554 de Defensa Nacional, la cual
circunscribié el ambito conceptual de la defensa nacional a la preparacion y respuesta
de todas las fuerzas morales y materiales del pais ante la agresion militar externa,
excluyéndose explicitamente la seguridad interior, que seria contemplada en una ley
diversa, con doctrina, instituciones y métodos distintos.

También se fortalecio la Ley N° 23.554 la autoridad del Presidente de la Nacidn
y por delegacion de éste, del Ministro de Defensa, respecto de quien se establecid la
dependencia de las Fuerzas Armadas y del Estado Mayor Conjunto.

Se distinguieron las funciones administrativas de las operacionales, quedando
como funciones de las Fuerzas Armadas individuales el reclutamiento, formacion,
perfeccionamiento, alistamiento y preparacién para la guerra de sus elementos
operacionales, asi como su apoyo logistico (arts. 20, 21, 22, 23 y 24 de la Ley N°
23.554), careciendo de facultades operativas por si. Tales facultades quedaron
reservadas a los comandos estratégicos operacionales conjuntos, especificos y
combinados a los cuales debian asignarse como componentes los elementos de las
Fuerzas Armadas que deberian operar bajo su mando (art. 22, Ley N° 23.554),
hallandose encargados tales comandos de planificar, desde la paz, las operaciones
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que deberian efectuar en caso de guerra, asi como su adiestramiento conjunto,
dependiendo para el planeamiento y adiestramiento del Estado Mayor Conjunto y del
Presidente de la Nacidn, para el caso de guerra (articulo 18, Ley N° 23.554).

Otro aspecto fundamental de la Ley N° 23.554 fue el fortalecimiento del Estado
Mayor Conjunto, que fue puesto a cargo de la formulacién de la doctrina militar
conjunta, la elaboracidn del planeamiento militar conjunto la direcciéon del
adiestramiento militar conjunto, el control del planeamiento estratégico operacional
y la eficacia del accionar militar conjunto. (articulo 17, Ley N° 23.554). Quedé
asimismo establecido que del planeamiento militar conjunto se derivarian la
dimensién, composicion y despliegue de las Fuerzas Armadas (articulo 21, Ley N°
23.554).

En la Ley N° 24.059 de Seguridad Interior (1992), fue dispuesta la coordinacion
en el dmbito del Ministerio del Interior —hoy, del Ministerio de Seguridad— del
accionar de las instituciones policiales y fuerzas de seguridad del Estado Nacional, asi
como de las policias provinciales, bajo la direccidén superior del Ministro, para el logro
de la seguridad interior, constituyéndose un ambito para la formulacién de las
politicas en seguridad interior, con participacion de las provincias (articulos 1, 2 6, 8,
9,10, 11, 13, 23, 24 y 25 de la Ley N° 24.059).

En relacidn a las Fuerzas Armadas, la Ley N° 24.059 les reconocié el apoyo a las
operaciones de seguridad interior a través de la afectacién de sus servicios de
arsenales, intendencia, veterinaria, sanidad, construcciones y transporte, y de sus
elementos de ingenieros y comunicaciones (articulo 27); y el empleo excepcional de
los elementos de combate de dichas Fuerzas para restablecer la situacion de
seguridad interior en caso de que los medios propios de la seguridad interior fueran
superados por la situacién, previa declaracion del Estado de sitio (articulos 31y 32).

La Ley N° 24.429 (1994) suprimié el servicio militar obligatorio en tiempo de paz.
No innovd en esta materia, pese a desaparecer una fuente fundamental de reservas.

Por su parte, la Ley N° 24.948 de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas
agregd, en materia de misiones de las Fuerzas Armadas, las que surgian de la Ley N°
23.554 y de la Ley N° 24.059, dos mas: Operaciones en el marco de las Naciones
Unidas, y Operaciones en apoyo a la comunidad nacional o de paises amigos (articulo
6).

Asimismo, el articulo 9 establecié que las unidades se agruparian en dreas
geograficas determinadas, para racionalizar los procedimientos de instruccion,
adiestramiento, abastecimiento y atencion de infraestructura.

Por su parte, el articulo 10 dispuso que para la reestructuracion y el despliegue
de las Fuerzas Armadas se consideraria en forma especial su probable empleo, la
extensidn geografica del pais, la baja densidad poblacional y la concentracion de
unidades.

En lo relativo al equipamiento, se asignd al Ministerio de Defensa la evaluacidn
y decisidén sobre los requerimientos para el equipamiento de las fuerzas que mejor
contribuyeran a las capacidades operativas requeridas para el logro conjunto de los
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objetivos de la Defensa Nacional, debiendo tenderse a la racionalizacién, la
sistematizacién y la normalizaciéon de los materiales de cada una de las Fuerzas
(articulo 17).

En materia de financiamiento, la ley previé un incremento anual de los recursos
presupuestarios destinados para la Defensa, asi como la utilizacién del producido de
la venta de bienes asignados a las Fuerzas Armadas, y el crédito publico, para
reequiparlas o modernizar el equipamiento, hasta el monto de mil millones de pesos®
durante el quinquenio 1999-2003).

Cabe sefialar que por circunstancias politicas y econdémicas, esta ley no fue
aplicada.

La Ley N° 25.520 de Inteligencia Nacional (2001) limité los ambitos propios de la
inteligencia militar, al establecer la exclusividad de la funcién de contrainteligencia en la
Secretaria de Inteligencia, principal organismo civil de inteligencia. Por otra parte, fue
creado (articulo 10) el organismo de inteligencia militar conjunto establecido en el
articulo 15 de la Ley N° 23.554, la Direccién Nacional de Inteligencia Estratégica Militar
(DNIEM), bajo dependencia del Ministro de Defensa, asignandosele la funcion relativa a
la produccién de inteligencia estratégica militar, referida estrictamente a la Defensa.

También cabe en este analisis destacar la sancidn, en 1991, de la Ley N2 24.045,
a través de la cual se aprobé la declaracion de sujetas a privatizacion, en los términos
de la Ley N2 23.096 de Reforma del Estado, de la totalidad de las empresas de
produccién tanto civil como militar que dependian del Ministerio de Defensa. A
través de esta norma se procedid a la virtual destruccion de las capacidades
argentinas de produccion para la Defensa, vendidas en muchos casos al sector
privado para produccion civil, o simplemente liquidadas.

Algunos establecimientos sobrevivieron, al no obtenerse ofertas para su
adquisicién. En cuanto a la Fabrica Militar de Aviones (Area Material Cérdoba) fue
otorgada en concesidn a la empresa estadounidense Lockheed Martin, que limitd sus
antiguas capacidades industriales.

2.2) Brasil: Abandono de la Doctrina de la Seguridad Nacional, paulatina
institucionalizacion de la Defensa, creacion del Ministerio de Defensa.

Entre los cambios en los conceptos de defensa y seguridad vigentes en Brasil,
restaurada la democracia, se cuenta la desaparicion, en la Constitucion de 1988, del
concepto de Seguridad Nacional, y su sustitucion por los conceptos de Defensa
Nacional y de Seguridad Publica.

En lo relativo a la misién de las Fuerzas Armadas, si bien desaparecié la mencién
a la Seguridad Nacional, subsistio la asignacion a las Fuerzas Armadas, ademas de la
Defensa, de funciones de seguridad interior (articulo 142), bien que, a diferencia de la

8 . - - I .
Cabe consignar que, a la fecha, el monto indicado equivalia a mil millones de délares.
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norma anterior, requirié iniciativa de los poderes constitucionales para su empleo en
garantia de la ley y del orden.

Respecto de la evolucidn, en Brasil, del concepto de Defensa Nacional, resulta
de interés el antecedente representado por la Politica de Defensa Nacional 1996,
surgida del requerimiento por parte del Presidente Fernando Henrique Cardoso a la
Cdmara de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional del Consejo de Gobierno.

Publicado el 13 de noviembre de 1996 en el Diario Oficial, el referido
documento sefialéd que la Politica de Defensa Nacional estaba fundamentalmente
orientada a las amenazas externas.

En materia de orientacion estratégica fundd la politica de Defensa en una
diplomacia activa orientada a la paz y en una posicidn estratégica disuasiva de caracter
defensivo.

Fue propiciado también el fortalecimiento de la capacitacién nacional en el
campo de la Defensa, asi como el desarrollo cientifico y tecnoldgico.

Entre las directrices, para lograr los objetivos de la Politica de Defensa Nacional,
habremos de destacar las de contribuir al fortalecimiento, la ampliacion y la
consolidacion de la integracion regional; proteger la Amazonia brasilefia; mejorar el
sistema de vigilancia, control y defensa en las fronteras, las aguas jurisdiccionales, la
plataforma continental y el espacio aéreo brasilefio.

De interés es la legislacion sancionada en este periodo con relacion a las
Fuerzas Armadas.

Entre otras, cabe especialmente destacar la Ley Complementaria N° 97 del 9 de
junio de 1999, que incorporé formalmente al Ministerio de Defensa en la estructura
de defensa del pais, desapareciendo los Ministerios Militares.

Se establecid en ella (articulo 2°) que “..El Presidente de la Republica, en la
condicion de Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas, es asesorado: I. En lo
que concierne al empleo de los medios militares, por el Consejo Militar de
Defensa...(constituido por los Comandantes de la Marina, del Ejército y de la
Aeronautica, y por el Jefe del Estado Mayor de la Defensa, bajo la Presidencia del
Ministro de Defensa)”; y que el asesoramiento al Presidente en lo que concierne a los
demas asuntos pertinentes al area militar, seria brindado por el Ministro de Defensa.

El articulo 3° establecid que “...Las Fuerzas Armadas se subordinan al Ministro
de Estado de Defensa, disponiendo de estructuras propias...”

Prescribidé por otra parte el articulo 10 que El Estado Mayor de Defensa, érgano
de asesoramiento del Ministro de Estado de Defensa, tendria como Jefe un oficial
general del maximo grado, en actividad, en sistema de alternancia entre las tres
Fuerzas, nombrado por el Presidente de la Republica, oido el Ministro de Defensa.

El articulo 11 asigné ademas al Estado Mayor de Defensa la elaboracion del
planeamiento del empleo conjunto de las Fuerzas Armadas, asi como el
asesoramiento al Ministro en la conduccién de los ejercicios conjuntos, y en cuanto a
la actuacion de las fuerzas brasilefias en operaciones de paz, entre otros aspectos.
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Cabe destacar la importancia que reviste la supresién de los Ministerios
Militares y la creacion del Ministerio de Estado de Defensa, como avance significativo
hacia el establecimiento del control civil sobre las Fuerzas Armadas brasilefias y del
accionar conjunto por parte de éstas, concluyéndose con la dependencia directa de
las Fuerzas Armadas de la autoridad politica, y estableciéndose un érgano politico y
administrativo para la conduccién de las Fuerzas Armadas.

El Ministerio de Defensa creado posee atribuciones razonablemente adecuadas.

Se trata de un Ministerio que ejerce la direccién superior sobre las Fuerzas
Armadas (articulo 9°); es el asesor directo del Presidente en todos los asuntos
pertinentes al drea militar, con excepcion de lo concerniente al empleo de los medios
militares, y aun en este Ultimo aspecto, preside el Consejo Militar de Defensa, que
asesora al Presidente de la Nacién en tal aspecto. Existe una subordinacion general
de las Fuerzas Armadas al Ministro de Estado de Defensa (articulo 3°).

Existen aspectos de importancia que la ley deja librados a la reglamentacién y a
la practica.

En materia de ascensos y promociones de oficiales generales, la facultad de los
Comandantes de presentar al Ministro una Lista de Eleccién (articulo 72) no priva al
Presidente de la facultad de elegir quien entiende mds adecuado, oido el Ministro
(articulo 4°).

Examinaremos otros aspectos introducidos por esta relevante Ley
Complementaria al analizar las normas vigentes en materia de defensa en Brasil.

Cabe sefialar, como conclusidn sobre este periodo la existencia de un lento
pero significativo avance en Brasil hacia la consolidacion del control civil y hacia la
asignacion a las Fuerzas Armadas, al menos como funcidn principal, de la defensa del
pais, entendida conforme a su concepto cldsico, aunque el rol de las Fuerzas Armadas
en Brasil continud teniendo amplitud.

El abandono de los conceptos de seguridad nacional durante este periodo,
favorecié el desarrollo de la reflexion estratégica respecto de la defensa de Brasil, como
se puede deducir del documento Politica de Defensa de Brasil precedentemente citado.

La existencia de una percepcion de amenaza respecto de la Amazonia puede
advertirse en el surgimiento en 1985 del Proyecto Calha Norte, consistente en un
programa de desarrollo y de despliegue y presencia militar en seis Estados que
constituyen el norte y noroeste de la Amazonia brasilefia. También pertenece a esta
etapa la iniciaciéon del Proyecto SIVAM (Sistema de Vigilancia de la Amazonia),
posteriormente integrado al Sistema de Protecciéon de la Amazonia (SIPAM),
originariamente un sistema de control del espacio aéreo, control del transito aéreo y
de vigilancia por radares y sensores de la Amazonia brasilefia, y que actualmente, con
conexion a satélites, radares de vigilancia fijos y moviles, radares meteoroldgicos,
aeronaves de vigilancia, antenas de deteccion de comunicaciones, retine informacion
de interés tanto civil como militar.
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La puesta en marcha de los dos proyectos sefialados evidencio la existencia de
la antedicha percepcion de amenaza, que se reflejaria en la doctrina y planes de la
defensa brasilefia.

3. Argentina y Brasil: doctrinas, normas y estructuras actuales
(2003-2015)

3.1. Argentina: perfeccionamiento del marco normativo y doctrinario,
directivas y normas actuales, agravamiento del deterioro de la Defensa

En el afio 2006 tuvo lugar tras, muchos afios de demora, la reglamentacion de
la Ley N2 23.554 de Defensa Nacional a través del Decreto N2 727/2006.

En dicha reglamentacidon se precisaron los alcances de la mision de las Fuerzas
Armadas al disponer que las Fuerzas Armadas serian empleadas (art. 1°) ..ante
agresiones de origen externo perpetradas por Fuerzas Armadas pertenecientes a
otro/s Estado/s..., sin perjuicio de las restantes misiones subsidiarias previstas en las
Leyes N° 23.554 y N° 24.059.

Por otra parte, establecié los mecanismos de convocatoria y drganos de apoyo
del Consejo de Defensa Nacional (CODENA), érgano de asistencia y asesoramiento del
Presidente de la Nacién para la determinacion de los conflictos, amenazas y riesgos, y
la adopcion de planes y acciones tendientes a su superacion, disponiendo su
convocatoria por primera vez (articulos 4 a 11y 27).

Este reglamento se caracterizd por proseguir el camino iniciado en la ley
reglamentada hacia el fortalecimiento del accionar conjunto y del Estado Mayor
Conjunto. Su articulo 14 establecidé que el Jefe de dicho Estado Mayor revistaria con
la maxima jerarquia, ejerciendo la superioridad por cargo sobre el resto del personal
militar, asignandosele ademas la facultad de preseleccionar y proponer al Ministerio
de Defensa la incorporacidn al Estado Mayor Conjunto de personal de las Fuerzas
Armadas (articulo 16).

A ello se afnadid la asignacion al Jefe del Estado Mayor Conjunto de la
responsabilidad del empleo de los medios militares en tiempo de paz, otorgandosele
el control funcional sobre las Fuerzas Armadas, con facultad de impartir ordenes,
pudiendo disponer de tales medios para el cumplimiento de las misiones
encomendadas en el planeamiento estratégico militar (articulo 19).

Asimismo, se dispuso, para atender las responsabilidades asignadas al Estado
Mayor Conjunto en sus niveles estratégico y operativo, que el Jefe de dicho 6rgano
dispondria la conformacion de un comando operacional permanente (articulo 20) a
cargo de un Comandante Operacional, quien dependeria del Jefe del Estado Mayor
Conjunto.

La Directiva de Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas
aprobada por Decreto N° 1691/2006 reiteré lo establecido por los cuerpos
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normativos citados en materia de misiones de las Fuerzas Armadas, destacando como
mision principal la de conjurar y repeler toda agresidn externa militar estatal, y
estableciendo que para el cumplimiento de esa mision deberian estructurarse
doctrinaria, organica y funcionalmente las Fuerzas Armadas.

Se afirmd, ademas, la necesidad de entender al Instrumento Militar de la
Defensa Nacional, como instrumento integrado y efectivamente conjunto.

Ratificdndose lo establecido en el Decreto N° 727/2006 en cuanto a la
asignacion al Jefe del Estado Mayor Conjunto de la responsabilidad de empleo de los
medios militares en tiempo de paz, asi como la creacién del Comando Operacional,
fueron asignadas al Comando Operacional las responsabilidades propias del
planeamiento estratégico operacional y de la conduccidon de las operaciones en
tiempo de guerra, considerandose a tal efecto el territorio nacional como una sola
drea estratégica, en tanto el planeamiento estratégico militar no considerara lo
contrario.

Se dispuso, ademas, consolidar el perfil defensivo propio y su disposicion
cooperativa regional y mundial, en la doble dimensién auténoma-cooperativa.

Se afirmo también el propdsito de continuar avanzando en funcidn del criterio
de capacidades en reemplazo del modelo basado en hipdtesis de conflicto; se
priorizd, ademas, el control de los espacios terrestres, maritimos y aeroespaciales de
la Nacidn, generandose ademas organizaciones poli-funcionales con aptitud para
operar en los diversos ambientes geograficos existentes en el pais, con alto grado de
movilidad estratégica y tactica, y apoyo logistico.

También cabe considerar el dictado del Decreto N° 1729/2007 aprobatorio del
Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional, que establecid, sobre la base de los
cuerpos normativos antes aludidos y de la doctrina militar vigente, el ciclo de
planeamiento de la Defensa Nacional.

Dicho ciclo esta reflejado en un conjunto de documentos que parten del analisis
estratégico mundial y regional, de la explicitacion de la concepcion y del
posicionamiento estratégico nacional en materia de Defensa, y de las orientaciones
fundamentales impartidas a las Fuerzas Armadas por el Presidente de la Nacion en la
Directiva dePolitica de Defensa Nacional.

Sobre esa base, los planes comprenden tanto las previsiones para el empleo del
poder militar con los medios humanos y materiales existentes, asumiendo los riesgos
estratégicos consiguientes —Planeamiento Militar de Corto Plazo— asi como los planes
operacionales y los planes de apoyo elaborados por las Fuerzas Armadas, el Plan
Militar de Mediano Plazo y el Plan de Capacidades Militares —que desarrolla las
capacidades militares requeridas para superar los antedichos riesgos estratégicos—, y
que constituyen el marco para la elaboraciéon del Plan de Inversiones para la Defensa;
y el Plan Militar de Largo Plazo, tendiente al desarrollo del instrumento militar futuro.

La Directiva de Politica de Defensa Nacional aprobada por Decreto N°
1714/2009, que inicid la primera aplicacion del Ciclo antes referido, sefiald la
existencia de la disputa con el Reino Unido y de la voluntad argentina de reclamar por

ESTUDIOS | 241



José Manuel Ugarte

medios pacificos la recuperacién del ejercicio de la soberania sobre las Islas Malvinas
e islas y espacios maritimos adyacentes, como también la presencia y acciones
militares unilaterales del Reino Unido en dicha zona.

Se destacod la necesidad de profundizar el proceso de fortalecimiento y
consolidacién del gobierno politico de la Defensa Nacional, y, consiguientemente, el
fortalecimiento de las competencias ministeriales respecto del disefio, la
determinacidn y el funcionamiento de las cuestiones relativas al Sistema de Defensa 'y
sus organismos componentes.

Se dispuso también fortalecer y profundizar el desarrollo de la Producciéon para
la Defensa, y lograr un sistema cientifico y tecnoldgico para la Defensa efectivamente
coordinado y funcional.

Se puso de manifiesto la necesidad de continuar con el proceso de definicion de
las politicas educativas y de las estructuras de educacién, formacidn y actualizacidn
de las Fuerzas Armadas, y de desarrollar y fortalecer, a través de la Escuela de
Defensa Nacional, la formacion de los recursos humanos necesarios mediante la
incorporacién de profesionales civiles especializados.

Fue reiterado que el Planeamiento Estratégico Militar y el disefio de fuerzas que
del mismo se derivara se elaboraria conforme al criterio de “capacidades”,
destacandose también la necesidad de reducir estructuras administrativas, asi como
la vigencia del principio de “concentracidn-dispersién” para optimizar los recursos y
el esfuerzo logistico, la concentracion de unidades y la unificacién de todas aquellas
funciones, actividades y/o servicios de naturaleza no especifica.

La nueva Directiva de Politica de Defensa Nacional, aprobada por Decreto N°
2645/2014, percibio la existencia de la Antéartida como territorio con importantes
recursos naturales, sometido a un estatus internacional especial, sobre una parte del
cual Argentina mantiene desde hace tiempo un reclamo territorial, como también la
subsistencia de diferendos territoriales irresueltos, entre los que se destacd, por
parte argentina, la situacion de las Islas Malvinas y archipiélagos y espacios maritimos
circundantes, en los cuales se mantiene la ilegal ocupacién del Reino Unido.

Fueron advertidas novedades tecnoldgicas en materia de defensa, entre las que
se destacd la dimensidn ciberespacial, como también la necesidad creciente de
recurrir a la infraestructura y logistica militar para la gestion y contencién de
catastrofes naturales o situaciones de emergencia.

Con respecto al escenario regional suramericano, fue destacada la aparicion y
progresiva consolidacion del Consejo de Defensa Suramericano (CDS) de UNASUR.

Con relacion a la concepcion y posicionamiento estratégico de Argentina, fue
ratificado su caracter defensivo, en términos de su disefio de fuerzas y disposicion de
sus capacidades, asi como la misidn principal y misiones subsidiarias del instrumento
militar referidas en los documentos y cuerpos normativos citados, y la doble
dimensidn auténoma y cooperativa de su defensa.

Se plantedé también que la proteccion de los recursos naturales constituia un
aspecto medular de la formulacién de la actitud estratégica defensiva argentina.

Relaciones Internacionales — N2 50/2016



Argentina, Brasil, defensa: La evolucidon de las doctrinas, normas y estructuras de defensa... (229-254)

Entre las directrices para la instrumentacion de la politica de defensa cabe
destacar la relativa a la continuacién y profundizacién del pleno gobierno civil de la
Politica de Defensa Nacional, consolidandose la arquitectura institucional de puesta
en marcha y tendiente a la gestion sistémica e integral de los recursos de la Defensa
Nacional, a la maximizacién de la eficiencia en la utilizacidn y empleo de tales
recursos, y al logro de un efectivo accionar militar conjunto.

Fue puntualizada en materia de misiones subsidiarias la necesidad de realizar
en el ambito nacional y de UNASUR un mayor esfuerzo en apoyo a la comunidad
nacional o de paises amigos.

Fue previsto también que resultaba de interés la construccién de un Polo
Logistico Antartico en la Ciudad de Ushuaia, para abastecer a las bases antarticas
nacionales en forma rapida y eficiente y prestar asistencia a otros paises, asi como, al
mismo efecto, la creacién de un Centro Logistico.

En materia de busqueda de control de espacios se agregé ahora a los espacios
maritimos, terrestres y aéreos, “la transversal dimensidn ciberespacial”.

También se puso énfasis en la identificacion y materializacion de un despliegue
territorial que respondiera a la actual apreciacién estratégica global y regional,
previéndose también el logro de un despliegue préximo a la zona probable de
empleo, guarniciones préximas a la infraestructura de comunicacién, y a las zonas de
adiestramiento, entre otros parametros. Se planted, ademas, la conformacién de
agrupaciones conjuntas y concentracion de unidades militares.

Se previd también la constitucidn por parte del Ministerio de Defensa de una
instancia de naturaleza operacional en materia de Ciberdefensa.

Asimismo, cabe destacar la sancion de la Ley N2 27.015 de creacion de la
Universidad Nacional de la Defensa (UNDEF), destinada a la formacion de militares y
civiles de diversas areas disciplinarias, y la formacidn militar para la Defensa Nacional
en los niveles de pregrado, grado y postgrado, en jurisdiccion del Ministerio de
Defensa, a constituirse sobre la base de los diversos Institutos Universitarios que
funcionaban en el Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas.

De este modo, la anterior organizacion de la educacion militar y de defensa,
fraccionada en un instituto universitario por cada Fuerza Armada, pasé a unificarse
en una unica Universidad.

En definitiva, las normas y la estructura de Defensa en Argentina se
caracterizaron por asegurar la conduccion politica de la Defensa, establecer una
mision definida de las Fuerzas Armadas orientada hacia la respuesta a agresiones
militares externas; fortalecer el accionar conjunto de las Fuerzas Armadas; la
racionalidad, el control y la busqueda de eficiencia en materia de adquisiciones; y
tender al disefio de un instrumento militar caracterizado por su caracter de
instrumento integrado, con unificacion de funciones, actividades y servicios no
exclusivos de una Fuerza, con movilidad tactica y estratégica; privilegiar la calidad
sobre la cantidad, con la posibilidad de incremento a través de la convocatoria de
reservas, despliegue de fuerzas basado en la ecuacién concentracidén-dispersion, con
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un Unico comando operacional para paz y para guerra, con actitud estratégica
defensiva y con capacidad para movilizar, trasladar y sostener auténomamente
medios militares para contribuir a la seguridad internacional.

La coherencia de estas disposiciones no evita la pregunta relativa sobre qué
objetivos persigue la Defensa asi entendida. Si bien se hizo referencia a la existencia
del conflicto de soberania con el Reino Unido sobre Malvinas, y la preservacién de la
soberania e integridad territorial del pais, y de los recursos naturales, no distingue
entre dreas sujetas a un grado mayor o menor de amenazas o riesgos, ni se advierte
como las aludidas circunstancias influyen en el disefio y caracteristicas de la Defensa
y del instrumento militar,.mas alla de la influencia que tuvieran en el planeamiento.

Si a esto afiadimos que, como hemos expresado en otro lugar (Ugarte, 2015)°,
muy pocas de las previsiones relativas al instrumento militar contenidas en las
normas citadas se han materializado, debemos concluir que, con una normativa y
estructura adecuadas, la Defensa argentina carece de objetivos y de capacidades,
hallandose lejos de la eficacia buscada.

3.1 Brasil: continuacion de la institucionalizacion del Sistema de Defensa,
fortalecimiento paulatino de la produccion para la Defensa y del
reequipamiento, orientacion de la Defensa hacia Amazonia y Atlantico Sur.

La modificacién de la Ley Complementaria 97 de 1999 por sus similares 117 de
2004 y 136 del 2010 dio a la estructura de Defensa brasilefia sus actuales
caracteristicas.

Se establecid que las Fuerzas Armadas brasilefias dispondrian cada una de un
Comandante (articulo 4°) designado por el Presidente de la Nacidn, oido el Ministro
de Defensa que, dentro de sus atribuciones, ejerce la direccion y gestion de su
respectiva Fuerza. También poseen facultades operativas cuando se trata del empleo
aislado de medios de una Unica Fuerza (articulo 15).

Respecto del ministro de Defensa, la ley dispuso ademas que las Fuerzas
Armadas le estan subordinadas (articulo 3°). Ademas de ese principio fundamental,
establecio (aspecto incluido por la Ley Complementaria 136) que el Ministro ejerce
...la direccion superior de las Fuerzas Armadas... asesorado por el Consejo Militar de
Defensa, por el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas, y por los demds
drganos establecidos por la ley.

Entre otras funciones, fue asignada al Ministerio la formulacién de la politica y
de las directivas referidas a los productos de Defensa empleados en las actividades
operacionales, inclusive armamentos, municiones, medios de transporte y de
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comunicaciones, uniformes y materiales de uso individual y colectivo, pudiendo
efectuar delegaciones en las Fuerzas (articulo 11A).

Cabe sefialar que en materia de presupuesto de Defensa (capitulo Ill de la ley)
existe un equilibrio entre el Ministerio y las Fuerzas Armadas.

Asi, dicho presupuesto debe contemplar las prioridades establecidas en la
Estrategia Nacional de Defensa, tal como son explicitadas en las directivas
presupuestarias (articulo 12).

Se prevé que las propuestas presupuestarias de las Fuerzas deben ser
elaboradas en conjunto con el Ministerio de Defensa, organismo que debe
consolidarlas, obedeciendo las prioridades establecidas en la Estrategia de Defensa
explicitadas en la Ley de Directivas Presupuestarias.

Esta disposicion, que pareciera dejar la tltima palabra al Ministerio de Defensa
en la materia, estd atemperada por el inciso 3° del articulo 12, que donde se
establece “..La Marina, el Ejército y la Aerondutica hardn la gestion, de forma
individual, de los recursos presupuestarios que les fueran destinados en el
presupuesto del Ministerio de Defensa...”, norma que parece vedar al Ministerio de
Defensa participacidn en la obtencidon de medios materiales para la Defensa.

En cuanto al Estado Mayor Conjunto, la ley le asigné el “..asesoramiento
permanente del Ministro de Estado de Defensa...” (articulo 3A), y por otra parte, la
elaboracién del planeamiento de empleo conjunto de las Fuerzas Armadas, asi como
el asesoramiento al Ministro de Estado de Defensa en la conduccidon de los ejercicios
conjuntos; y en relativo a la actuacion de las fuerzas brasilefias en operaciones de
paz, Como se advierte, no posee facultades de conduccion operativa.

Con relacion a las fuerzas armadas individuales, el articulo 13 asignd a los
Comandantes de Marina, de Ejército y la Aeronautica, actuando conforme a las
politicas establecidas por el Ministro de Defensa, la preparacion de los dérganos
operacionales de sus Fuerzas, y su apoyo.

Pero ademas de la amplia misidn constitucional, las Fuerzas Armadas tienen
asignadas por la Ley Complementaria atribuciones subsidiarias.

Como atribucion subsidiaria general, las Fuerzas Armadas tienen asignado
cooperar con el desarrollo nacional y la defensa civil (articulo 16).

La Ley Complementaria N° 136 establecié también como atribucion subsidiaria
del Ejército y de la Armada, la actuacién, en la frontera terrestre, en el mar y en las
aguas interiores, contra acciones transfronterizas y ambientales, pudiendo efectuar
detenciones en flagrante delito.

Ademas, el articulo 17 asigné a la Marina facultades relativas a la Marina
Mercante, asi como la policia de seguridad de la navegacion y de policia naval y
portuaria, y al Ejército, cooperar en la ejecucion de obras y servicios de ingenieria,
brindando apoyo logistico, de inteligencia, comunicaciones e instruccion, a drganos
federales, para la represion de delitos.

Asimismo, el articulo 18 otorgd como atribuciones subsidiarias a la Aeronautica,
entre otras, las de proveer a la seguridad de la navegacion aérea, contribuir a la
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Politica Aeroespacial Nacional, operar el Correo Aéreo Nacional, y cooperar con los
drganos federales en la represion a los delitos en cuanto al uso del espacio aéreo y de
las dreas aeroportuarias, y, actuar, por medio de acciones de control del espacio
aéreo, contra todos los tipos de trafico aéreo ilicito.

En lo relativo al aspecto fundamental del empleo, establecié el articulo 15 la
responsabilidad del Presidente de la Republica en relacién al empleo de las Fuerzas
Armadas en defensa de la patria y en la garantia de los poderes constitucionales, de
la ley y del orden, asi como en operaciones de paz; requiriendo el Presidente al
Ministro de Defensa la activacion de los drganos operacionales.

Se establecio, en materia de subordinacion, que dependerian del Presidente de
la Nacidén por intermedio del Ministro de Defensa, los Comandos operacionales
conjuntos; y del Ministro de Defensa, para el adiestramiento en operaciones
conjuntas, o de operaciones de paz; y del respectivo Comandante de Fuerza,
respetada la direccidn superior del Ministro de Defensa, en caso de empleo aislado
de medios de una Unica Fuerza.

Se asigno al Presidente de la Republica la decisién del empleo de las Fuerzas
Armadas, por iniciativa propia o en respuesta al pedido manifestado por cualquiera
de los poderes constitucionales.

Fue establecido también que la actuacion de las Fuerzas Armadas, en garantia
de la ley y del orden, por iniciativa de cualquiera de los poderes constitucionales,
ocurriria de acuerdo con las directivas impartidas por el Presidente, cuando
estuvieran agotados los instrumentos destinados a la preservacion del orden publico
y de la integridad de las personas y del patrimonio referidos en la Constitucion
Federal; estableciéndose que, después de un mensaje del Presidente, serian
activados los drganos operacionales de las Fuerzas Armadas, que desenvolverian de
forma episddica, en un area previamente establecida y por tiempo limitado, las
acciones de caracter preventivo y represivo necesarias para asegurar el resultado de
las operaciones de garantia de la ley y del orden.

Como puede advertirse, estos requisitos interpretaron prudentemente las
disposiciones constitucionales, sujetando a decisidn del Presidente de la Republica, a
ser adoptada una vez que se consideraran agotadas las capacidades de las
instituciones policiales y fuerzas de seguridad, el empleo de las Fuerzas Armadas en
seguridad interior, limitandose ademas dicho empleo.

En lo relativo al Ministerio de Defensa, el Decreto N° 3466 del 17 de mayo de
2000, dictado durante la presidencia de Fernando Henrique Cardoso, establecié un
ministerio con amplias competencias tanto en materia de politica de Defensa, politica
y planeamiento militar y organizacion de las Fuerzas Armadas, como en aspectos
civiles vinculados con las areas de interés de las Fuerzas Armadas.

Fue establecida para desempenfiar las aludidas competencias del Ministerio una
adecuada estructura, que contempld érganos de elaboracion de politicas sustantivas:
una Secretaria de Politica, Estrategia y Asuntos Internacionales, y dependiendo de
ella, un Departamento de Politica y Estrategia, un Departamento de Inteligencia
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Estratégica, y un Departamento de Asuntos Internacionales; una Secretaria de
Logistica y Movilizacion, con un Departamento de Logistica, y un Departamento de
Ciencia y Tecnologia; una Secretaria de Organizacion Institucional, con un
Departamento de Gestion y Apoyo de Personal, un Departamento de Administracion y
Legislacion, y un Departamento de Presupuesto y Finanzas, entre otros.

Cabe sefialar no obstante que los cargos fundamentales, cuya cobertura
preveia el referido decreto tanto por civiles como por militares (articulo 37), fueron
reservados por el Decreto N2 4735/ 2003 exclusivamente a militares, situacidon que
mantuvo el Decreto N2 5201/2004.

Ello cambié con el Decreto N° 7.364 del 23 de noviembre de 2010, que
transfirié al Estado Mayor Conjunto los érganos fundamentales para la formulacién
de la politica de Defensa, como la Secretaria de Politica, Estrategia y Asuntos
Internacionales, con sus dependencias: Departamento de Politica y Estrategia,
Departamento de Inteligencia Estratégica, y Departamento de Asuntos
Internacionales; y la Secretaria de Logistica y Movilizacion, con sus dependencias:
Departamento de Logistica, y Departamento de Ciencia y Tecnologia, asi como de
conduccion de la inteligencia de Defensa (Subjefatura de Inteligencia Estratégica),
dependiendo asimismo del referido Estado Mayor la inteligencia militar operacional
(Subjefatura de Inteligencia Operacional).

En cambio, facultd el desemperio de otros cargos en el Ministerio por parte de
civiles, algunos de importancia, como la Secretaria de Coordinacién y Organizacion
Institucional (art. 21). No obstante, el nucleo duro de la politica de Defensa quedd
reservado a las Fuerzas Armadas, caracteristica que mantuvo el actualmente vigente
Decreto N° 7974/2013.

Como consecuencia, el incremento de los cargos desempefiados por civiles en
el Ministerio no ha derivado en un aumento de la influencia de los funcionarios civiles
en las decisiones de la defensa. Estas contintan siendo adoptadas con asesoramiento
de las Fuerzas Armadas.

En lo relativo a los aspectos doctrinarios, reviste importancia, en primer lugar,
el texto del documento de Politica de Defensa aprobado por Decreto N° 5484 del 30
de junio de 2005.

Entre los puntos destacables de este documento recordaremos que, respecto
de Brasil, fue destacada la Amazonia brasilefia, con su gran potencial de riquezas
minerales y de biodiversidad, sefialdndose que constituia foco de atencion
internacional; asi como la extension de la plataforma continental del pais, una
verdadera Amazonia azul, donde estaban las mayores reservas de petrdleo y de gas,
imprescindibles para el desarrollo del pais, asi como la existencia de potencial
pesquero.

Fue destacado también que la expresion militar del Brasil se fundamentaba en
la capacidad de las Fuerzas Armadas y en el potencial de los recursos nacionales
movilizables, y que las Fuerzas Armadas debian estar ajustadas a la estatura politico-
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estratégica del pais, considerandose entre otros factores la dimensién geografica, la
capacidad econdémica y la poblacién existente.

Fue destacado asimismo que la incertidumbre imperante requeria énfasis en la
actividad de inteligencia y en la pronta respuesta de las Fuerzas Armadas,
requiriéndose que éstas poseyeran caracteristicas tales como versatilidad,
interoperabilidad, sustentabilidad y movilidad estratégica.

También fue puntualizado que en virtud de la importancia estratégica y de la
riqueza que abrigan, la Amazonia brasilefia y el Atlantico sur eran las dreas
prioritarias para la Defensa, y que para contraponerse a las amenazas, era
imprescindible ejecutar una serie de acciones estratégicas orientadas al
fortalecimiento de la presencia militar, y la ampliacién de la cooperacion con los
paises vecinos, procurando la defensa de los recursos naturales y del medio
ambiente.

Ademas, el Decreto N° 6703/2008, aprobd la Estrategia Nacional de Defensa de
Brasil.

Entre los aspectos destacados de este documento habremos de citar, entre las
directrices contenidas en su redaccion, las relativas a “Disuadir la concentracion de
fuerzas hostiles en las fronteras terrestres, en los limites de las aguas jurisdiccionales
brasilefias, e impedirles el uso del espacio aéreo nacional”, sefialandose que “para
disuadir es preciso estar preparado para combatir, desarrollar las capacidades de
monitorear y controlar el espacio aéreo, el territorio y las aguas jurisdiccionales
brasileiias, y desarrollar la capacidad de responder prontamente a cualquier amenaza
o agresion, con movilidad estratégica”.

Se previo también el redespliegue de los efectivos de las tres Fuerzas, en el
sentido de las preocupaciones mas agudas de defensa, que, segun se sefiald, estaban
en el Norte, en el Oeste y en el Atlantico Sur, debiendo el Ejército posicionar sus
reservas estratégicas en el centro del pais,

Fue afirmada la necesidad de priorizar la regién amazdnica, sefialandose que su
defensa de la Amazonia requeria también un proyecto de desarrollo sustentable para
la region, y que se basaba en el trinomio monitoreo/control, movilidad y presencia.

Fue destacada la necesidad de desarrollar el concepto de flexibilidad en el
combate, y disponer para ello que las fuerzas convencionales cultivaran predicados
atribuidos a fuerzas no convencionales, procurandose que cada combatiente contara
con medios y habilitaciones para actuar en red, con los otros combatientes de su
Fuerza y con los de las otras Fuerzas.

Se sefiald la necesidad de estructurar el potencial estratégico en torno a las
capacidades.

Fue afirmado el propdsito de Mantener el Servicio Militar Obligatorio, para que
se pudiera movilizar al pueblo brasilefio en defensa de la soberania.

En la Politica Nacional de Defensa (2012) fue destacada la necesidad de
alcanzar el dominio crecientemente auténomo de la tecnologia en los sectores
espacial, cibernético y nuclear.
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Fue reiterada la prioridad para la Amazonia brasilefia y para el Atlantico Sur,
sefialdndose, respecto de la primera, la necesidad de una presencia mds densa del
Estado, y en particular de las Fuerzas Armadas, y respecto del segundo, se reiterd la
importancia de la Amazonia Azul, de sus reservas de petréleo y gas, y de su potencial
pesquero.

Entre los objetivos de defensa, habremos de referir el de “desarrollar la
industria brasilefia de defensa, orientdndola hacia la autonomia en la obtencion de
tecnologias indispensables, vy estructurar a las Fuerzas Armadas en torno a
capacidades”.

Se sefala la necesidad del pais de disponer de medios con capacidad de
vigilancia, control y defensa de sus aguas jurisdiccionales, su territorio y su espacio
aéreo.

Fue también puntualizada la necesidad de desarrollar la capacidad de
movilizacién nacional.

Fue también establecido que, excepcionalmente, en conflictos de mayor
extension, Brasil podria participar de arreglos de defensa colectiva.

También se puso de manifiesto la necesidad de perfeccionar los dispositivos de
seguridad y adoptar procedimientos que minimizaran la vulnerabilidad de los
sistemas de informacidn y comunicacidon, para oponerse a posibles ataques
cibernéticos.

Cabe destacar, por otra parte, la Estrategia Nacional de Defensa (END),
aprobada por el Congreso Nacional de Brasil a través del Decreto Legislativo 373 de
2013, junto con la Politica de Defensa Nacional —documento precedentemente
citado—y el Libro Blanco de la Defensa Nacional.

En dicho documento fueron contempladas la reorganizacion y reorientacion de
las Fuerzas Armadas, la organizacion de la Base Industrial de la Defensa y la politica
de composicidn de los efectivos de la Armada, el Ejército y la Aerondutica.

Entre las directrices, encontramos nuevamente la relativa al desarrollo de
capacidades para monitorear y controlar el espacio aéreo, el territorio y las aguas
jurisdiccionales brasilefias, y, para responder, movilidad estratégica y tdctica, dada la
extension del territorio brasilefio.

También se evidencid la prioridad en términos de redespliegue y defensa a la
Amazonia y el Atlantico Sur, y el propdsito de tornar mas densa la presencia de
efectivos en las fronteras.

En el caso de la Amazonia, se evidencid una percepcion de amenaza por
posibles tentativas de potencias extranjeras de imponer restricciones a la soberania
brasilefia. También fue prevista la posibilidad de que las Fuerzas que defendieran
Amazonia deberian desarrollar tacticas de guerra asimétrica contra Fuerzas Armadas
superiores, asi como tacticas de guerra en la selva.

195 iblicado en el Diario Oficial del 26 de Setiembre de 2013.
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Fue reiterada nuevamente la necesidad de lograr que todo combatiente
contara con medios y habilitaciones para actuar en red con otros combatientes de su
Fuerza o de otras, asi como con tecnologias y practicas operacionales que le
permitieran movilidad.

Fue también destacada la necesidad de desarrollar el potencial de movilizacién.

En materia naval, se destac6 que para la negacidn al adversario del uso del mar,
Brasil constituiria una fuerza submarina importante, integrada por submarinos de
propulsidn convencional y nuclear, y que dotaria a los submarinos de misiles,
contando también con aviacién naval preparada para actuar con la Fuerza Aérea en el
control del espacio aéreo, y con portaaviones.

Se previd que, en caso de enfrentamiento con una fuerza naval superior,
actuarian en primer lugar la Aviaciéon Naval y la Fuerza Aérea y la Fuerza Submarina,
actuando la flota de superficie como reserva estratégica.

Respecto del Ejército, fue destacado que actuaria en base a los conceptos de
flexibilidad y elasticidad, incluyendo el primero monitoreo, control y movilidad.

Se sefiald que el Ejército mantendria reservas regionales y estratégicas.

Fue también destacado que se procederia, entre otros aspectos, para asegurar
capacidad de monitoreo y control, a fabricar vehiculos lanzadores de satélites,
satélites de altitud alta y baja, y a desarrollar alternativas nacionales a los sistemas de
localizacion y posicionamiento existentes.

Fue sefialada la necesidad de doctrina y preparacion para una guerra asimétrica
contra un enemigo de poder militar superior, consistente en una coalicidn de paises
que pretendiera desafiar la soberania brasilefia en la Amazonia aun asumiéndose que
se trata de una eventualidad remota.

En cuanto a la Fuerza Aérea brasilefia, se destacd la prioridad representada por
la vigilancia del espacio aéreo, sefialandose que la Fuerza Aérea contaria con un
complejo de monitoreo, integrado por vehiculos lanzadores, aviones de inteligencia, y
satélites. Se planted la necesidad de contar con un nimero de aviones de transporte
con capacidad para llevar gran cantidad de tropa a cualquier punto del territorio
nacional.

Con respecto a los sectores estratégicos: espacial, cibernético y nuclear, se
sostuvo la necesidad de construir vehiculos lanzadores de satélites y desarrollar
tecnologias de guiado, proyectar y construir satélites, entre otros aspectos.

En materia cibernética, se dispuso fortalecer el Centro de Defensa Cibernética,
con capacidad para evolucionar hacia el Comando de Defensa Cibernética de las
Fuerzas Armadas, mejorar la seguridad de informacién y comunicaciones.

En materia nuclear se establecid el propdsito de completar el ciclo de
combustible con miras al proyecto del submarino nuclear, asi como perfeccionar la
tecnologia de construccion de reactores, acelerar la prospeccidon, busqueda vy
extraccion de uranio, entre otros aspectos.

Fue referido que la defensa de Brasil requeria la reorganizacion de la Base
Industrial de Defensa (BID) constituida por el conjunto integrado de empresas publicas y
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privadas, y de organizaciones civiles y militares, que condujeran investigacion, proyecto,
desarrollo, industrializaciéon, produccién, reparacidn, conservacién, revisacion,
conversién, modernizacién o mantenimiento de Productos de Defensa (Prode) en el
pais.

En otro orden de ideas, cabe destacar la sancién de la Ley 12.958/2012, relativa a
normas especiales para compras, contrataciones y desarrollo de productos y de
Sistemas de Defensa, y de incentivos a las Empresas Estratégicas de Defensa (EED),
empresas radicadas en Brasil, con capacidades cientificas y tecnoldgicas, y controladas
por brasilefios, dedicadas a la fabricacion o extraccién de productos estratégicos de
defensa, que, por su contenido tecnoldgico, dificultades de obtencidon o caracter
imprescindible, fueran de interés estratégico para la Defensa, tales como recursos
bélicos navales, terrestres o aeroespaciales, servicios especializados en proyectos,
investigacion y desarrollo, y equipos y servicios especializados para las dreas de
inteligencia.

La ley establecid incentivos de acceso privilegiado a contrataciones y de
ventajas fiscales para las EED o bien a la produccién e innovacidon nacional,
asegurandose en contrataciones del sector a empresas nacionales, transferencia de
tecnologia o participacion en la cadena productiva, o estableciéndose un porcentaje
minimo de produccién nacional. En cuanto a los contratos de importacién de material
extranjero, se establecieron reglas relativas a la exigencia de compensacion
tecnoldgica, comercial e industrial.

En definitiva, parece evidente que Brasil tiene un desarrollo inferior al de
Argentina en conduccion politica de la Defensa, dado que pese a contar con un
Ministerio de Defensa con adecuadas facultades, las decisiones fundamentales
relativas a la politica de Defensa son adoptadas y ejecutadas exclusivamente en base
al asesoramiento y control militar.

También se debe computar en el mismo sentido la supervivencia en Brasil del
instituto de Comandante de Fuerza, que acumula facultades de gobierno,
administracion y conduccién operativa, pudiendo cada Fuerza operar por si en
aquellos casos en los que se requiere exclusivamente actuacion especifica de dicha
Fuerza, lo que habra de ser frecuente en el caso del Ejército en seguridad interior y en
las restantes Fuerzas, en la actuacién en su ambito en el ejercicio de las funciones
subsidiarias, evidenciandose menor desarrollo en el accionar militar conjunto.

También deben en el mismo sentido tomarse en cuenta la persistencia, entre
las ya referidas funciones subsidiarias de las Fuerzas Armadas, la ya sefialada funcion
de cooperacion con el desarrollo nacional y significativas facultades de seguridad
interior, ademas de las facultades en materia de seguridad interior que integran su
misién constitucional™.

Yen su clasico Thesoldier and the State, Samuel P. Huntington (1985) destaca entre los factores que
incrementan el poder de los militares respecto de la autoridad civil, la amplitud de la funcién militar
(The Belknap Press of Harvard University Press, Massachusetts, 87-88). Hemos retomado este punto
de vista, ampliandolo respecto de la seguridad interior (José Manuel Ugarte, Una vision desde
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En otros aspectos, es dable advertir que influye en la estructuracién de las
Fuerzas Armadas brasilefias una percepcién de amenaza, consistente en una
hipotética coalicién internacional que pretenda obligar a Brasil a aceptar una
internacionalizacion de la Amazonia, asi como una eventual amenaza externa a las
riguezas de su mar continental, zona contigua, zona econdmica exclusiva y
plataforma continental, es decir, a la Amazonia azul, y a sus riquezas
hidrocarburiferas y pesqueras.

La antedicha percepcién determina fuertemente el disefio de la defensa
brasilefia.

Ello se advierte especialmente en la Armada, a través de la constitucion de una
respetable fuerza submarina, por medio de la modernizacion de sus cinco submarinos
convencionales, la construccién de cuatro submarinos convencionales Scorpene, y la
construccion de un submarino nuclear. Asimismo, el convenio con la empresa sueca
Saabpara, el desarrollo del cazabombardero JAS 39 Gripen NG, evidencia el propdsito
de obtener una fuente de abastecimiento de material bélico relativamente auténoma
de otros proveedores tradicionales.

También puede percibirse dicha actitud en el énfasis brasilefio en la utilizacién,
en caso necesario para la guerra, de su importante poblacién, su industria y sus
recursos naturales, a través de la movilizacidn personal e industrial, manteniendo y
fomentando el servicio militar obligatorio. Es asimismo visible tal disposicién en la
busqueda de flexibilidad en la operacidn, incluyendo la adopcidn de tacticas propias
de fuerzas no convencionales y la capacidad para sus combatientes de operar en red,
con alto nivel de iniciativa, caracteristica de un pais que se prepara para una guerra
hibrida contra fuerzas militares con medios materiales y tecnologia muy superiores.
Pertenece también a esta actitud, la busqueda del dominio de la triada espacial,
cibernética y nuclear.

Se debe incluir aqui la busqueda del desarrollo de la Base Industrial de la Defensa.

2. Conclusiones

Argentina y Brasil han seguido en materia de Defensa caminos inicialmente
semejantes, pero que tienden progresivamente a ser diferentes y hasta divergentes.

Los unid la superacién de las antiguas doctrinas de seguridad nacional, la
transicion hacia la democracia y la paulatina instauracion del gobierno politico de la
Defensa y consiguiente control civil, asi como la busqueda de un accionar conjunto, y
de la eficiencia y eficacia en Defensa.

Latinoameérica de la organizacion de la defensa y relaciones civiles-militares, en, de David Pion-Berlin y
José Manuel Ugarte, 2013, Organizacion de la defensa y control civil de las Fuerzas Armadas en
Ameérica Latina, José Baudino Ediciones, Buenos Aires, pags. 53-98).
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Argentina avanzé mds significativamente en materia de gobierno politico de la
Defensa, control civil y accionar conjunto. No obstante, el gobierno politico de la
Defensa o control civil, en Argentina, no llegd al nivel logrado en democracias
consolidadas: no llegé a la ejecucion, no apreciandose modificaciones sustanciales en
la dimension, composicién y despliegue de las Fuerzas Armadas, que, en lo
fundamental, continuaron teniendo las caracteristicas que poseian en los ‘70s y ‘80s,
como también sucedié con los medios materiales mds importantes que poseian.

Los ‘90s implicaron también la sistemdtica destruccidn del sistema argentino de
produccién para la Defensa, fundamentalmente estatal —solo recuperado en aspectos
muy puntuales en los ultimos afios—, la extincién de capacidades significativas como
la de produccidén de artilleria, armas portatiles y municion de todo tipo y la progresiva
reduccidn del presupuesto de defensa.

Las Directivas de Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas,
Directiva de Defensa Nacional 2009 y Directiva de Defensa Nacional 2014 reflejan una
falta de percepcién de amenaza del Sistema de Defensa Nacional argentino y de
objetivos para la defensa. La circunstancia de haberse establecido en la Directiva de
Organizacion y Funcionamiento un Unico comando operacional, considerandose a la
totalidad de la Republica como un drea estratégica, denuncia esa falta de objetivos;
cuando todo es estratégico, nada lo es. Carencia de normas sobre reservas y sobre
movilizaciéon,  Direccion  General de  Fabricaciones  Militares  dedicada
mayoritariamente a produccidn civil, entre otros aspectos, refuerzan esa vision.

Débil aun en materia de gobierno politico de la Defensa y de control civil, Brasil
muestra, por el contrario, objetivos claros. La Defensa brasilefia se enfoca decidida
hacia el exterior del subcontinente suramericano, procurando preservar sus enormes
riquezas en recursos naturales de quienes mas probablemente estaran decididos a
tomarlas. Brasil desvia progresivamente la mirada de sus vecinos suramericanos y la
enfoca hacia afuera: hacia quienes pueden codiciar sus recursos naturales, hacia
quienes pueden cuestionar su soberania sobre la Amazonia, y se prepara para
defenderse de ellos.

Ambos paises coinciden en su busqueda de integracidon suramericana;
Argentina, prosiguiendo su tarea de construccion de lazos e intereses comunes que
alejen conflictos; Brasil, procurando respaldo en su posicion de potencia regional
emergente, pero también construyendo apoyos que desalienten pretensiones
extrarregionales, aunque aun limitado por su reticencia al compromiso.

En definitiva, dos paises aliados, que en Defensa siguen rumbos claramente
divergentes. El futuro dird si Argentina sale de su letargo en defensa antes de que la
realidad se le manifieste de manera dura, y si Brasil persiste en su busqueda de
construccion de un poder auténomo de las tradicionales tutelas que pesaran sobre
América del Sur, y si para tal busqueda convoca a sus vecinos.
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