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El Ministerio de Defensa de la República Argentina.

Uno de los objetivos primordiales que se planteó el gobierno elegido democráticamente en 1983, sucediendo  al gobierno militar que se instaló en la Argentina entre 1976 y esa fecha, fue establecer definitivamente el control  civil sobre las Fuerzas Armadas.  Uno de los instrumentos fundamentales para lograr este objetivo era organizar un Ministerio de Defensa que estuviera en condiciones de cumplir con ese rol.

Con anterioridad a esa fecha, si bien el Ministerio de Defensa existía formalmente, el mismo no era otra cosa que una especie de Mesa de Entradas de requerimientos de las distintas Fuerzas Armadas, requerimientos que eran girados a los Ministerios respectivos. En estas condiciones, el Ministerio, en épocas de gobiernos militares, no tenía ninguna posibilidad de conducir la política de Defensa.

Por ello hubo que modificar su estructura y se crearon debajo del Ministro tres Secretarías, una de Asuntos Militares, encargada de llevar adelante las políticas del sector, otra de Programación Presupuestaria, encargada de la elaboración del presupuesto y del  seguimiento de la ejecución presupuestaria por parte de las Fuerzas Armadas y la tercera de Producción para la Defensa la cual debía conducir todo el sector de las Industrias Militares, hasta entonces en manos de las propias Fuerzas Armadas. 

No eran tiempos fáciles los de la transición democrática de 1983. El gobierno se encontraba con una sociedad  fracturada en varios sentidos. Por una parte, una profunda división entre civiles y militares a quienes se le achacaban todos los males que tenía que enfrentar la Argentina en ese tiempo, a saber: una crisis económica con pocos precedentes, una guerra (la de Malvinas) perdida, las secuelas de una represión ilegal y descontrolada a las organizaciones guerrilleras, las heridas que estas organizaciones habían también ocasionado al cuerpo social. En definitiva, se sucedía a un gobierno que poco más que fracasos  podía exhibir en su haber.

A esta fractura entre civiles y militares debían agregarse las existentes entre las propias Fuerzas Armadas: en primer lugar una división en compartimentos estancos entre el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea, que se evidenció en que cada una de ellas en Malvinas libró una guerra autónoma y, al mismo tiempo, una fractura entre los mandos superiores y los inferiores quienes, reprochaban a los primeros, una mala conducción de las hostilidades durante el conflicto austral.

El gobierno del presidente electo Raúl Alfonsín se propuso, además del objetivo ya anunciado, la consolidación definitiva de la legalidad constitucional tantas veces violada en la Argentina, reconstruir la unión entre todos los sectores de la sociedad fuertemente lesionada como lo acabamos de describir, y en el ámbito de la Defensa, recomponer el sector, diezmado por la pérdida de la guerra y el deterioro interno y externo producido por el ejercicio de un gobierno fracasado.

Para satisfacer la necesidad de conducción desde el gobierno civil a las Fuerzas Armadas, hace falta, como primera medida, disponer de una masa crítica de especialistas civiles en temas de defensa en condiciones, no sólo de enunciar las políticas, sino también con la adecuada capacidad para gestionarlas. Y ésta es una dificultad primera con la que nos encontramos pues los largos años de alternancia entre gobiernos de facto y constitucionales, las prolongadas vedas políticas que imponían los primeros, la ausencia de conflictos que obligaran al empleo de las Fuerzas Armadas en su misión tradicional, los impedimentos que las propias Fuerzas oponían a los civiles para abordar los temas de Defensa,  trajeron como consecuencia la dificultad de contar con esa  masa crítica que se hacía imprescindible para conducir el sector.  

De allí a que se acentuara la tendencia de las propias fuerzas hacia un comportamiento autónomo respecto a los gobiernos civiles, hay un solo paso.

La ausencia de funcionarios civiles en condiciones de conducir el área, tenía, como ya dijimos, una segunda consecuencia y es la dificultad para gestionar adecuadamente las políticas que se pretendían implementar, ya que era necesario una gran fuerza para vencer las resistencias naturales al cambio que se encuentran en éste, como en tantos otras sectores de la sociedad.

No obstante ello, y con las dificultades antes señaladas, se implementaron políticas concretas que tendían a superar las graves situaciones por las cuales atravesaba la Argentina en ese tiempo.

Para enfrentar las secuelas de la represión ilegal que asoló a la Argentina durante el gobierno militar y de las muertes repugnantes que produjo el terrorismo con anterioridad y durante la misma, el gobierno democrático se apartó de los antecedentes que sobre el tema había en países en donde hubieron de enfrentarse catástrofes semejantes y optó por enviar a la Justicia para que sea ella la que juzgue y eventualmente condene, a los principales responsables de la represión, haciendo una distinción entre aquellos que habían dado las órdenes de la represión y aquellos que se habían limitado a cumplirlas.

Para enfrentar las secuelas de la derrota de Malvinas, se envió a la Justicia Militar a los responsables de la conducción de las hostilidades, mientras que, para terminar con el absurdo sistema de la división de las tres Fuerzas Armadas en compartimentos estancos, se privilegió el Estado Mayor Conjunto dándosele la máxima jerarquía militar al Jefe del mismo, el cual debería, como primera misión, transformar el instrumento militar en un sólido equipo de empleo conjunto proponiendo al Ministerio de Defensa las políticas conducentes a tal fin.

Cada una de estas políticas tuvo sus logros y sus dificultades. Referida a la seguida frente a las violaciones de los Derechos Humanos durante la represión de la guerrilla, se logró, mediante la actuación de la justicia, no sólo juzgar a los principales responsables de la implementación represiva, sino también desarticular todo intento de instalar un sistema de venganza privada en una sociedad que había sufrido la muerte o desaparición de miles de compatriotas.

La dificultad que se produjo fue que la incierta definición de responsabilidades por parte de la legislación que se sancionó, hizo que los procesos fueran lentos, sus resultados imprevisibles y la acotación de responsabilidades resultara imprecisa. Todo ello preparó un campo propicio para que se produjeran tres asonadas militares que fueron difícilmente sofocadas.

Las propias complejidades que se vivían a causa de este proceso repercutían en la dificultad para concretar la modernización indispensable que debía llevarse adelante en la organización de las Fuerzas Armadas, complejidades que se sumaban a las ya descriptas sobre la falta de actores capacitados para gestionar la concreción de las políticas y las resistencias al cambio que se evidenciaban en el sector.

De todas formas, el transcurso de la gestión del primer gobierno democráticamente elegido a partir de 1983 permitió: consolidar de manera definitiva la democracia y el respeto de sus instituciones por parte de toda la población. Instalar el concepto de la subordinación definitiva de las Fuerzas Armadas a los gobiernos constitucionales. Iniciar los pasos para transformar a las Fuerzas Armadas en un elemento de accionar conjunto. Colocar bajo conducción y control del Ministerio de Defensa, a todas las fábricas militares antes conducidas por las propias Fuerzas Armadas. Adaptar el presupuesto militar a los rigores de una economía en crisis. Eliminar a través de la negociación con Chile los principales focos de fricción en las fronteras alejando definitivamente las posibilidades de una guerra en la región. Reducir a las reales necesidades los presupuestos de las Fuerzas Armadas y el nivel de incorporación de soldados (de cien mil en 1983 a un promedio de treinta mil en los años subsiguientes), siendo hoy el gasto militar en la Argentina, medido como proporción del PBI o per capita, el más bajo de la región. Que la justicia juzgara y sancionara a los principales responsables por las violaciones a los Derechos Humanos durante la represión ilegal; y finalmente, cumplir en 1989 con un sueño que en 1983 parecía eso, simplemente un sueño, el que un  presidente elegido democráticamente entregue el bastón de mando a otro presidente también elegido democráticamente en elecciones de una transparencia irreprochable.   

El transcurrir de los años posteriores marcó un avance en la desactivación de potenciales conflictos con los países vecinos. 

La aparición de nuevas misiones para las Fuerzas Armadas, sobre todo,  su intervención en Operaciones de Paz bajo mandato de Naciones Unidas, y el desarrollo de nuevas amenazas o viejas amenazas potenciadas, conjuntamente con las recurrentes crisis económicas que afectó a países como la Argentina, entre otros  factores, marcan la necesidad de una activa intervención del Ministerio de Defensa en el rediseño del Instrumento Militar para adaptarlo a los nuevos tiempos.

La experiencia demuestra que el necesario rediseño del Instrumento Militar no puede ser dejado en manos exclusivamente de las conducciones de las FF.AA. porque ellas no están en condiciones de resolver la inercia del proceso ni los conflictos de competencia que se generan. 

Tampoco puede realizarse sin la intervención de las mismas, tratando de implementar un esquema racional apriorístico cuyo único resultado será la parálisis. 

Se trata de que la conducción civil efectivamente conduzca y controle la correcta implementación de las políticas por parte de las conducciones de las Fuerzas, luego de un proceso de estudio en donde ambos deben complementarse.

En este sentido, el Ministerio de Defensa no debe funcionar como un elemento aislado de las Fuerzas Armadas a las que conduce, y debe concretarse una permanente interacción con ellas. Uno de los caminos que se juzga  apto para construir esta interacción necesaria, es integrar en los planteles del Ministerio de Defensa a personal militar en actividad quienes, como parte de su carrera profesional, sean destinados un tiempo  en esta área.

Consolidada la democracia y sus instituciones a lo largo del tiempo, aparecieron otras metas por concretarse dentro del área del Ministerio de Defensa. 

En el camino, la Argentina, tuvo oportunidad de conocer cuanto se había hecho en pos del objetivo de consolidar el respeto institucional en el ámbito de las Fuerzas Armadas. En efecto, pocas veces el país enfrentó coyunturas político sociales tan difíciles como lo fueron las que asolaron a la República sobre fines del año 2001, y en esas instancias terminales, las Fuerzas Armadas no fueron parte del problema y sí lo fueron de su solución, aportando con su madurez y responsabilidad lo que estuviera a su alcance para mitigar las consecuencias de la crisis.

El nuevo siglo nos plantea nuevos escenarios, los conflictos armados entre los países de la región son posibles pero no son probables, y las relaciones cada vez más intensas y profundas entre ellos los tornan aún más improbables.

Dentro de esta política de afianzar las relaciones entre los países ha habido un importante rol cumplido por los Ministerios de Defensa respectivos, implementando  medidas de confianza mutua que han mejorado cualitativamente las relaciones. 

Argentina y Chile han establecido una metodología común para medir el gasto militar que es útil para mensurar adecuadamente el nivel del mismo y ambos países están empeñados en extender la experiencia a la región. En otro orden,  por primera vez desde San Martín y O’Higgins - en 1817 - los ejércitos de Argentina y Chile han hecho ejercicios conjuntos sobre el terreno, y en este momento, tropas de Chile y de Paraguay, integradas en una unidad bajo mando argentino comparten la responsabilidad en la misión de las Naciones Unidas en Chipre.

Con Brasil, la relación es también cada vez más profunda y en la tarea les cupo un muy importante rol a los Ministerios de Defensa respectivos. Ya las tropas de ambas naciones han sido retiradas de las proximidades de la frontera y se han hecho ejercicios conjuntos de las Fuerzas de ambos países. Pilotos de la Armada Brasileña se han capacitado en la Argentina y pilotos de la Armada Argentina se han ejercitado sobre el portaaviones brasileño. Un submarino Argentino ha sido modernizado en astilleros brasileños y en este momento existen tratativas para que otro similar argentino sea modernizado en la Argentina con aportes de personal capacitado brasileño.

En síntesis, todo indica que prevalece en la región una clara política asociativa en el área de la Defensa y en este sentido las conducciones de los Ministerios son los que deben liderarla, naturalmente con la impronta que se le dé desde la más alta instancia gubernamental.

La región no debe permanecer de espaldas a un fenómeno característico de nuestro tiempo y es el de la globalización. Para definirla, nada mejor que recurrir a un importante ex Ministro de Defensa Español, Narcis Serra, quien ha dicho que la globalización es “lo que nos está pasando”. Podríamos decir que gracias o por culpa de ella nada está lejos, nada nos es extraño, y esta realidad la debemos incorporar a nuestras reflexiones sobre la Defensa.

Cada vez es más claro que la índole de las nuevas amenazas requieren respuestas que exceden los términos nacionales y que la globalización de la amenaza requiere la globalización de las respuestas. En este sentido, cada país debe preguntarse cuál puede ser su contribución a ello y aquí también les cabe una enorme responsabilidad a las conducciones de Defensa de la región. 

Son ellas las que tendrán la responsabilidad de crear espacios de Seguridad cada vez más amplios en un sistema que visualizamos de círculos concéntricos, con ejes en cada país y expandiéndose hacia el resto.

Frente a la realidad de nuestras vulnerabilidades y las de la región, se hace necesario extender las estrategias asociativas regionales a marcos más amplios. Creo que no debemos plantearnos hoy opciones alternativas excluyentes, sino conjuntivas. Debemos extremar esfuerzos para que nuestras estrategias nos permitan opciones “Y” en lugar de “O”. Por supuesto, es mucho más fácil decir esto que lograrlo, pero insisto en que ésta debiera ser la dirección de nuestro esfuerzo principal.

En este sentido la lógica nos indica que debemos visualizar espacios de Defensa regionales para lo cual hay que generar una visión estratégica común entre los países, y es por esa razón que desde el Ministerio de Defensa de la Argentina se ha propuesto generar un ámbito de reflexión estratégica regional, el cual, aunque no se  pudieran lograr consensos absolutos, serviría al menos para identificar nuestros disensos como primer paso para superarlos.

Un elemento más que no debe dejarse de lado y sobre el cual se debe actuar, es que si bien, en nuestro horizonte próximo hay una baja probabilidad de que acaezcan conflictos bélicos entre los países de la región, hay una más alta probabilidad de que tengamos dificultades vinculadas a actos de terrorismo o catástrofes naturales. En este sentido no solamente se debe trabajar en la prevención, con el desarrollo de mayor interacción entre los Sistemas de Inteligencia, sino también sobre la tarea de mitigar las consecuencias dañosas posteriores al evento, y en este sentido, los Ministerios de Defensa y las Fuerzas Armadas, por su propia organización, tienen mucho que aportar.

La necesidad de recrear las condiciones de seguridad dentro de nuestras fronteras y las características de los tiempos que vivimos, tornan necesaria una permanente actualización de nuestros conceptos acerca de los roles y misiones de nuestras Fuerzas Armadas y las de Seguridad, en ese sentido, definir la respuesta a una amenaza según el lugar geográfico en la que ella se genera resulta por lo menos anacrónico y por lo tanto la misma resultará inadecuada.

Además de repensar estos conceptos, nuestro diagnóstico nos indica que la Argentina, que destina presupuestos del orden hoy de los tres mil millones de dólares a Defensa y Seguridad -incluyendo a las Fuerzas Armadas, Fuerzas de Seguridad y Policiales- no va a estar en condiciones de asignar mayores recursos al área, al menos en los próximos años.

Limitando nuestro análisis a las Fuerzas Armadas y a las Fuerzas Federales de Seguridad (Prefectura, Gendarmería y Policía Federal), se aprecia que sus presupuestos son absorbidos en casi un noventa por ciento en personal, quedando el resto del diez por ciento para funcionamiento e inversión.

Semejante distribución lleva al colapso en el mediano plazo. Mientras tanto, esta anemia presupuestaria convive con redundancias y superposiciones de tareas entre las Fuerzas Armadas entre sí y de éstas con las de Seguridad.

Las superposiciones de estructuras del sector, especialmente evidente al comparar algunas de nuestras Fuerzas Armadas con algunas de las Fuerzas de Seguridad, o aún las  existentes entre las Instituciones ligadas a la Seguridad Interior (tanto federales como provinciales), vienen siendo toleradas o no asumidas plenamente. Ello nos coloca día a día más cerca del ajuste por colapso, el peor que todo sector puede sufrir. El negar la realidad no es bueno, se trate de personas o de sectores del Estado.

Conscientes de la gravedad del problema, en su momento ordenamos la realización de los estudios pertinentes de manera que, suponiendo una asignación presupuestaria constante en el mismo nivel en  valores reales, llegáramos al cabo de ocho años a una distribución que asignara el 65 por ciento del  gasto en personal, el 20 por ciento a funcionamiento y el 15 por ciento restante a adquisiciones.

Comisiones integradas por hombres del Ministerio de Defensa y de las Fuerzas Armadas trabajaron en los planes correspondientes que se concretaron a lo largo del año 2001, y comenzaron las tareas de implementación a partir del año 2002.

La crisis que vivió la Argentina retrasaron los trabajos pero los planes están, son realizables en el tiempo, y podrán concluir con un nuevo diseño de nuestras Fuerzas Armadas adaptado a la realidad de los tiempos que estamos viviendo, teniendo en cuenta que no se justifica mantener o desarrollar estructuras militares heredadas- en su concepción básica- de la Segunda Guerra Mundial.

Sin duda nuestra zona no escapa a lo que en algún momento hasta en la propia OTAN se denominó la crisis de la misión, crisis que se deriva por una parte de la organización del mundo luego de la caída de la U.R.S.S., y por la otra de la diferente forma y dimensión que tienen las nuevas amenazas. En este sentido, es necesario que sean los propios Ministerios de Defensa de la región los que aborden esta problemática para que luego ello sea resuelto en el mayor nivel gubernamental. 

No hay peor escenario que una Fuerza que, por omisión del poder político, no tenga misión o sea ésta tan anacrónica que no resulte creíble.

 En este sentido, los Ministerios de Defensa de los países de la región tienen una importantísima labor que cumplir, no sólo ya en lo que llamamos el control civil sobre las Fuerzas Armadas, sino también en la  estructuración de las mismas para enfrentar los nuevos desafíos. 

Serán también los vehículos ideales para que las relaciones entre los Ejércitos sean cada vez mas estrechas cualitativa y cuantitativamente consideradas.

Se puede observar, a través de la experiencia de dolorosos años, que desde los gobiernos civiles se tiene muy claro lo que las Fuerzas Armadas no deben hacer, y esta realidad ha sido asumida también por los hombres de uniforme. Pero con la misma claridad debe enunciarse, por parte de la conducción, lo que ellas deben hacer, y ésta es una tarea a completar en los tiempos por venir, donde tendrán una decisiva participación los Ministerios de Defensa. 

Dr. José Horacio Jaunarena

Buenos Aires, 8 de octubre de 2003.

