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Sinopsis
En este trabajo se busca corroborar la hipétesis aqui formulada, en el sentido de que
el marco juridico vigente que regula la Defensa Nacional, la Seguridad Interior y la
Inteligencia en la Republica Argentina, debe ser actualizado desde una perspectiva
estratégica a fin de superar las actuales insuficiencias doctrinarias que limitan la capacidad
de reaccion de la Republica Argentina, frente a ciertas formas de agresion y amenaza.

Palabras clave: Defensa nacional, seguridad interior, inteligencia nacional, marco

juridico.
Abstract

The purpose of this thesis is to verify and corroborate the hypothesis herein submitted
to analysis, which is that the Argentine legal framework related to National Defence, Interior
Security and Intelligence currently in force, must be revisited critically from an strategic
perspective, in order to overcome the flaws which undermine defence capabilities of the
Republic of Argentina, against certain forms of aggression and threat.

Key words: National Defence, Interior Security, national intelligence, legal
framework.
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La estrategia es la adaptacion practica de los
medios puestos a disposicion de un general,
al logro del objetivo fijado®.

Introduccion

Este trabajo se enmarco en el area de investigacion correspondiente a la Estrategia,
enfocandose en las amenazas actuales a la Seguridad, como punto de partida para revisar
criticamente el marco juridico vigente en la Republica Argentina en materia de Defensa
Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia Nacional durante el periodo 1984 — 2023 (en
adelante, denominado el “Marco Juridico Vigente™).

El tema de investigacion fue la adecuacion del Marco Juridico Vigente a las
necesidades surgidas con motivo de nuevas amenazas, no contempladas expresamente al
momento de aprobar las sucesivas normas que integran el Marco Juridico Vigente.

Se aclara que a los fines de esta tesis, el Marco Juridico Vigente tenido en cuenta fue
comprensivo tanto de la legislacion especifica como de los actos reglamentarios dictados en
virtud de ella, a la fecha de esta tesis.

El tema acotado fue la revision critica de la adecuacion del Marco Juridico Vigente
en la Republica Argentina a las necesidades en materia de seguridad, tomando a esta Ultima
como una situacion integral (la “Seguridad”, abarcadora tanto de la Seguridad Interior como
de la Defensa Nacional), mas alla de la especializacion entre Defensa Nacional, Seguridad
Interior e Inteligencia.

Desde este enfoque resultd su contraposicion a la especializacidn del Marco Juridico
Vigente (cuyo disefio arroja una segmentacion y estanqueidad casi sin excepciones entre las
dos esferas mencionadas en primer término, que se proyectan sobre la tercera de ellas) en
orden a plantear criterios que indican la necesidad de actualizar el Marco Juridico Vigente.

Como antecedentes del problema, es posible mencionar aquellos que se relacionan
directa o tangencialmente con la hipétesis de este trabajo. En efecto, los siguientes trabajos
sugieren -cuando no indican expresamente- puntos de vista que coinciden con los aqui
manifestados (o resultan concurrentes con ellos, brindandoles apoyo y sostén):

a. Spota (2018) se refiere al surgimiento (especialmente luego de la Guerra Fria)
de sujetos no estatales (a veces apoyados por Estados) que presentan nuevas formas de
amenaza ante las cuales, en el caso argentino, el sistema legal de defensa nacional,
(influenciado por acontecimientos histérico — institucionales que cronol6gicamente
coincidieron con los Gltimos afios de la Guerra Fria) quedo de alguna manera desactualizado
frente a nuevos desafios que, a falta de cambios en el marco legal argentino, obligan a
explotar al maximo la interagencialidad para el desarrollo de capacidad de respuesta.

b. Visceglie (2019) advierte del surgimiento de nuevas amenazas trasnacionales
no convencionales y llevadas a cabo por actores no estatales, vinculadas con el crimen
organizado y el terrorismo, que mas alla de la nocién tradicional - de cufio westfaliano- de
la Seguridad para los Estados, plantean nuevos desafios a la soberania estatal haciendo
necesario que los Estados reformulen la manera en que buscaran el objetivo de su propia
seguridad y la de sus habitantes.

C. Serrano (2019) plantea la revision y debate del marco legal que regula la
Defensa Nacional por un lado y la Seguridad Interior por el otro, con un criterio de
unificacion de respuesta ante amenazas cada vez mas interrelacionadas. A lo largo del
desarrollo de la tesis, se verd que este antecedente resultd un sostén teorico para la
corroboracion de la hipotesis presentada, ya que esta la tesis no es sino un trabajo de revision

1 Helmut Karl von Moltke, citado por Basil Liddell Hart (Liddell Hart, 1941, p. 396).
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critica del marco legal que establece los Sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e
Inteligencia, apuntando a lograr un sistema abarcador de la Defensa Nacional, la Seguridad
Interior y la Inteligencia adecuado a los desafios modernos, tarea concordante con la que
Serrano recomienda expresamente.

d. Tello (2010) se refiere a los cambios ocurridos en la post Guerra Fria, como
consecuencia del surgimiento de nuevos actores no estatales, el debilitamiento (o, al menos,
la crisis) de la capacidad de respuesta de los Estados nacionales ante los desafios de posibles
enemigos no identificables. En ese contexto general, en el que la inseguridad deja de ser
exclusivamente endogena o exogena y al cual la Republica Argentina no resulta ajena, el
autor plantea la necesidad de definir un cuadro aproximado de riesgos, desafios y amenazas,
y a partir de eso elaborar un pensamiento estratégico e instrumentos que den respuesta a la
nueva situacion.

e. Wall (2011), partiendo del examen de las nociones de ciberguerra, guerra no
convencional e interagencialidad, el autor identifica zonas grises que se traducen en
dificultades organizacionales y operativas, relacionadas con los recursos que resulten (0 no)
admisibles para ser empefiados y el ulterior control institucional de las acciones llevadas a
cabo, segun su naturaleza militar o de inteligencia. Relacionado con ello, el autor asimismo
sugiere el riesgo de que ante la necesidad de encuadrar una misién en una naturaleza u otra,
se termine integrando el equipo que la lleve a cabo incluyendo personal de inteligencia o
militar, al sélo efecto de buscar una justificacion para el encuadre formal — institucional que
se quiera dar a la naturaleza de la mision, mas alla de si la participacién del personal asi
incorporado es operativamente necesaria para la ejecucion de la mision.

Los antecedentes mencionados fueron tomados con ese caracter, atendiendo a que
abordaron cuestiones relacionadas con el problema a investigar, sirviendo asimismo como
anclaje para el desarrollo de este trabajo a la luz del marco teérico expuesto luego de esta
Introduccion.

Por otra parte, los mencionados antecedentes hicieron reflexionar acerca de dos
cuestiones consideradas fundamentales. La primera de ellas, planteada en los estudios que
partiendo del analisis del desarrollo de nuevas formas de conflicto, demuestran el
surgimiento y mutacion de amenazas que, en opinion de algunos de los autores consultados,
resultan (conceptual, teleoldgica y operativamente) distintas de las que durante siglos
desafiaron a los Estados bajo el llamado paradigma westfaliano.

La segunda de las mencionadas cuestiones surge de los estudios que, tenidos en
cuenta para el examen del Marco Juridico Vigente, brindan elementos conceptuales y
analiticos que llevan a poner en tela de juicio la adecuacion del referido marco a las
antedichas amenazas, planteando el interrogante de si el Marco Juridico Vigente permite o
restringe la optimizacion de los medios a emplear para prevenir y en su caso rechazar las
nuevas amenazas.

Partiendo de todo lo anterior, se llegé a que la esencia del problema analizado
consiste en la insuficiencia de la respuesta que se advierte en el actual Marco Juridico
Vigente, ante ciertas formas de amenazas para la Seguridad de la Republica Argentina, que
aunque no sean totalmente nuevas, en las ultimas décadas han demostrado ser mas probables
que el clasico conflicto Estado — Estado, librado abiertamente en un campo de batalla.

En efecto, los estudios que delinean el marco teoérico analizado para este trabajo
registran cambios tanto en los posibles actores responsables de situaciones de riesgo para la
Seguridad de la Republica Argentina, como en los medios y objetivos con que dichos actores
pueden intentar acciones en contra de la Nacion. Tambien advierten de la existencia de
posibles acuerdos de colusién entre actores que, aun siendo de diferentes naturalezas, se
complementan cuando las acciones que para ciertos actores son medios, constituyen
objetivos de actores de otro tipo (y viceversa).

Pagina 7 de 97



Ante tal constatacion, los antecedentes tenidos en cuenta llevan a plantear el
problema de si el Marco Juridico Vigente (que organiza los sistemas de Defensa Nacional,
Seguridad Interior e Inteligencia Nacional) ha pasado a ser insuficiente como base juridica
necesaria para que dichos sistemas puedan actuar en condiciones de aprovechamiento pleno,
respondiendo de manera adecuada a las nuevas formas de amenaza para la Seguridad de la
Nacion, tanto en condiciones operacionales dptimas como de seguridad juridica en su
accionar.

Por ello se concluyé que tanto los antecedentes estudiados como el analisis propio
llevado a cabo justifican el examen del problema analizado, partiendo de las siguientes
premisas:

(i) la Seguridad es una situacion cuya busqueda plantea desafios en dos esferas
(la de la Defensa Nacional y la de la Seguridad Interior, con las que a su vez interactia la
actividad propia de la Inteligencia Nacional en su respuesta a los requerimientos del decisor
relacionados con ambas esferas) entre las que la claridad de la linea que las divide no siempre
es (conceptual ni operativamente) tan clara como se la traza en el Marco Juridico Vigente,
situacion que da lugar a la inadecuacién de este ultimo a los desafios frente a los que debe
dar respuesta; y

(i)  sobre la base de lo anterior, se advirtié la necesidad de examinar dicha
inadecuacion, asi como también la flexibilizacion de la linea divisoria trazada en el Marco
Juridico Vigente, resultante de la asociacion de los conceptos de Defensa Nacional-guerra-
Fuerzas Armadas por un lado y, por el otro, los de Seguridad Interior-delincuencia-Fuerzas
de Seguridad, con el propdsito de adecuar el criterio legal a las necesidades préacticas y
operativas para la Seguridad, en un marco de seguridad juridica para las acciones tendientes
a su concrecion.

Asi, se concluyd la necesidad de dilucidar el problema por las siguientes razones: (i)
para establecer si el Marco Juridico Vigente requiere (0 no) su adecuacion a fin de que los
sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia Nacional se desenvuelvan
en condiciones Optimas de operatividad en condiciones de seguridad juridica; y (ii) en caso
de que las conclusiones corroboren dicha necesidad de adecuacién, la dilucidacién del
problema permitira identificar los motivos de dicha necesidad de adecuacion y, partiendo de
ello, plantear criterios en los que podrian apoyarse las reformas que deberian ser
implementadas.

Como objetivo general de la tesis, se apuntd a: comprender la manera en que el
Marco Juridico Vigente durante el periodo 1984 — 2023 dispone la articulacion de los
sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia Nacional, ante las
eventuales agresiones y amenazas a la Seguridad de la Republica Argentina, para estar en
condiciones de analizar su adecuacién (o no) a ciertas agresiones y amenazas posibles.

Los objetivos especificos correspondientes al objetivo general fueron:

1) analizar el tratamiento de algunas de las posibles formas de amenaza y agresion
contra la Seguridad de la Republica Argentina bajo el Marco Juridico Vigente durante el
periodo 1984 - 2023, para verificar si dichas formas de agresion tienen tratamiento
especifico y actualizado en el Marco Juridico Vigente, o si carecen de él;

2) identificar en qué aspectos el Marco Juridico Vigente en la Republica Argentina
durante el periodo de estudio presenta insuficiencias en su doctrina, para determinar si ellas
generan interpretaciones y directivas politicas contradictorias o que limitan la plena
operatividad de los sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia
Nacional argentinos, ante las posibles formas de agresion analizadas en el objetivo
especifico anterior; y

Pagina 8 de 97



3) explicar por qué la actualizacion del Marco Juridico Vigente no resulta contraria
a los valores, derechos y garantias derivados de la Constitucion Nacional, para verificar
que dicha actualizacion resista el debido control de constitucionalidad.

Como hipdtesis, se plante6 que: el Marco Juridico Vigente durante el periodo 1984
- 2023, resulta de una vision influenciada por circunstancias internacionales e
institucionales internas de la Republica Argentina y ante ulteriores cambios en dichas
circunstancias, queda en evidencia que el Marco Juridico Vigente no brinda la respuesta
necesaria frente a determinadas amenazas y agresiones no especificamente contempladas
en la vision con que habia sido concebido, generando asimismo interpretaciones y directivas
politicas contradictorias acerca de sus alcances.

Dados el tema, el problema, los objetivos y la hipdtesis planteada en la tesis, el
método aplicado para la tesis fue el deductivo.

En efecto, se considerd que el método analdgico no resulta de utilidad, ya que al
tratarse de un marco legal condicionado e influido tanto por el marco constitucional como
por las vicisitudes institucionales e historicas de nuestro pais, la importancia de considerar
marcos legales de otros paises, aunque no fue totalmente soslayada, resultaria de utilidad
relativa.

El método inductivo tampoco resulté de utilidad, ya que no se esta ante una
pluralidad de casos individuales de una misma clase, cuyo analisis permita extraer una
conclusion general para todos los casos de esa misma clase.

El método deductivo, en cambio, permitié pasar de un conocimiento general
(partiendo de la generalidad del Marco Juridico Vigente) a formulaciones particulares que
resultaron de utilidad a los fines de la corroboracion de la hipotesis y la formulacion de las
conclusiones.

Teniendo en cuenta la naturaleza del problema y del tema, se ha optado por un
enfoque cualitativo, atendiendo a que “utiliza la recoleccion de datos, sin medicion
numeérica, para descubrir o afinar preguntas de investigaciéon en el proceso de
interpretacion”, con la idea de “explorar, describir y, luego, generar perspectivas tedricas”
(Hern&ndez Sampieri, Fernandez Collado, & Baptista Lucio, 2006, pag. 8).

En efecto, por la naturaleza del tema no se advirtié que su desarrollo hiciera necesaria
la realizaciéon de mediciones cuantitativas que aportasen informacion util. Descartada esta
actividad, resultd necesaria la focalizacion en lo conceptual con énfasis en lo cualitativo,
para poder contrastar la hipétesis y cumplir los objetivos.

La eleccidon del enfoque resultd corroborada durante el desarrollo de la tesis, al
comprobarse que la hipotesis fue surgiendo (y refinandose) durante el proceso de estudio del
marco tedrico relevado, lo cual concordd con una de las caracteristicas del enfoque
seleccionado.

Por la misma razon, y considerando asimismo los objetivos establecidos y la
hipotesis, se considerd que el método a emplear debia ser descriptivo y explicativo para,
sobre esa base, formular las conclusiones que dieran cumplimiento a los objetivos del
trabajo.

Para la seleccién de los alcances, se partid de las nociones de describir y explicar
admitidas metodologicamente, a saber:

Describir implica varias cuestiones: definir el fendbmeno, sus caracteristicas y

componentes, asi como delimitar las condiciones y los contextos en que se

presenta, y las distintas maneras en que llega a manifestarse. Describir
representa también claridad conceptual”, en tanto que “Explicar tiene dos
significados importantes. En primer término, significa poseer una forma de

entendimiento de las causas del fendmeno. En segundo término, se refiere a
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"la prueba empirica” de las proposiciones de la teoria. (Hernandez Sampieri,

Fernandez Collado, & Baptista Lucio, 2006, pag. 83).

Asimismo se tuvo en cuenta que “En un estudio descriptivo se selecciona una serie
de cuestiones y se mide o recolecta informacion sobre cada una de ellas, para asi (valga la
redundancia) describir lo que se investiga.” (Herndndez Sampieri, Fernandez Collado, &
Baptista Lucio, 2006, pag. 102) y que en los estudios explicativos, el “interés se centra en
explicar por qué ocurre un fenébmeno y en qué condiciones se manifiesta, o por qué se
relacionan dos o mas variables” (Hernandez Sampieri, Fernandez Collado, & Baptista Lucio,
2006, pag. 108).

En cuanto a este aspecto del plan, se ha tenido en cuenta que no se prueba si la
hipdtesis es verdadera o falsa, sino que se trata de “argumentar que fue apoyada o no de
acuerdo con ciertos datos obtenidos en una investigacion particular” (Herndndez Sampieri,
Fernandez Collado, & Baptista Lucio, 2006, pag. 142).

En primer lugar, se desarroll6 el marco tedrico que se considerd util para que la
corroboracion de la hipotesis se apoyara en los estudios que configuran el actual estado del
arte, referido a la problematica de la hipotesis.

La corroboracion de la hipétesis se desarrollé examinando: (i) si la vision en que se
basa el Marco Juridico Vigente ha quedado superada segun lo planteado en aquella; y (ii) si,
verificado lo anterior, el Marco Juridico Vigente ha dejado de brindar la respuesta necesaria
segun lo expuesto en la hipotesis.

Para tales propositos, la técnica aplicada consistié en: 1) llevar a cabo un analisis del
contenido del Marco Juridico Vigente; 2) analizar el discurso del Marco Juridico Vigente;
3) observar los cambios operados en el contexto mundial, a lo largo del periodo durante el
cual tuvo lugar la aprobacion de las sucesivas normas que integran el Marco Juridico
Vigente; y 4) observar la evolucidn de las circunstancias institucionales ocurridas en la
Republica Argentina, a lo largo del periodo durante el cual tuvo lugar la aprobacion de las
sucesivas normas que integran el Marco Juridico Vigente.

Partiendo de la técnica mencionada en el parrafo anterior, esencialmente orientada a
tener claridad respecto del estado actual del marco juridico y de la situacion factica que se
enfrenta partiendo de él, se procedio a: (i) examinar si es necesario adaptar el Marco Juridico
Vigente segun lo planteado en la hipétesis; (ii) determinar en qué aspectos el Marco Juridico
Vigente presenta insuficiencias doctrinarias (a su vez, generadoras de interpretaciones
contradictorias) ante ciertas formas de amenazas y agresiones; (iii) evaluar si las posibles
adaptaciones del Marco Juridico Vigente segun lo planteado en (i) y (ii), asimismo permiten
superar tanto las insuficiencias de su doctrina como las interpretaciones contradictorias
ocurridas durante la vigencia de dicho marco, confirmando asi que la actualizacién del
Marco Juridico Vigente es necesaria, tal como se plantea en la hipotesis; y (iv) verificar que,
ademas de necesaria técnicamente, la actualizacidén también sea viable bajo la Constitucion
Nacional.

El problema analizado fue considerado relevante, toda vez que su examen permitio
corroborar las actuales insuficiencias del Marco Juridico Vigente y la necesidad de su
actualizacién, aportando elementos de juicio critico para reformular dicho marco sobre
nuevas bases de seguridad juridica, que permitan que los sistemas en que se apoya la
Seguridad puedan intervenir en funcion de criterios superadores de los actuales.
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Capitulo I. Marco Teorico.

Partiendo de los antecedentes resefiados en la Introduccion, la elaboracion de esta
tesis se apoya en el marco tedrico presentado en este capitulo del trabajo.

1. El Marco Juridico Vigente?:

A lo largo de esta tesis se menciona al Marco Juridico Vigente, entendido —tal como
se anticip6 mas arriba- como el marco resultante de las normas juridicas tanto de rango legal
como reglamentario, de las cuales resultan la conceptualizacion y atribucion de
competencias propias de los sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia
Nacional, durante el periodo en estudio.

La nocion planteada en el parrafo anterior, circunscripta a normas legales y
reglamentarias, no implica desconocer que la Constitucion Nacional es la norma
fundamental sobre la que se apoya lo que en este trabajo se denomina Marco Juridico
Vigente, sino que apunta a limitar el objeto de la critica que se formula en este trabajo a
normas de rango legal y reglamentario, ya que como se vera mas abajo en el Capitulo V, la
situacion descripta y criticada en los Capitulos Il a IV no resulta de las disposiciones de la
Constitucion Nacional y su superacion tampoco exige modificar las normas de la
Constitucion Nacional.

Por otra parte, se aclara que no se examina la cuestion relativa a la distribucién de
competencias entre instituciones federales y provinciales (y que determinan la intervencion
de los Tribunales y Fuerzas de Seguridad Federales o Provinciales) ya que, en cualquier
caso, se esta dentro del ambito de la Seguridad Interior, mas alla de si la atencién de tales
problemas corresponde a las instituciones federales o provinciales; por tal motivo es que
examinar en detalle la manera en que la legislacion establece la mencionada distribucion, no
hace al objeto de este trabajo.

Pasando del rango normativo constitucional al legal, y ya en cuanto a la nocion de
Defensa Nacional, se tom6 como marco normativo el derivado de la Ley N° 23.554 de 1988
(Ley Nacional N° 23.554), por la cual se aprueba el régimen legal en materia de Defensa
Nacional, estableciendo en su art. 2 el concepto legal de lo que habra de entenderse por
“Defensa Nacional”. En adelante, la ley aqui mencionada serd denominada la “LDN”.

El Marco Juridico Vigente en materia de Defensa Nacional queda asimismo
integrado por el Decreto N° 727 de 2006 (Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 727 del
12 de junio de 2006), reglamentario de la LDN (en adelante, también denominado el
“DRLDN?”). Relacionado con el DRLDN, se tuvo especialmente en cuenta los cambios en
dicho decreto, derivados de los Decretos 683 de 2018 (Decreto del Poder Ejecutivo Nacional
N° 683) y 571 de 2020 (Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 571), por su relacién
directa con el tema de la tesis y la verificacion de la hipétesis formulada.

Por su complementariedad del Marco Juridico Vigente, asimismo se tiene en cuenta
la Directiva de Politica de Defensa Nacional (en adelante, denominada la “DPDN”),
actualizada en virtud del Decreto N° 457 de 2021 (Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N°

2 En este apartado 1 las normas aqui mencionadas son referenciadas aplicando las Normas APA; el URL
indicado en la referencia es el que corresponde al texto legal o reglamentario, segun su texto vigente
a la fecha de este trabajo, que puede no coincidir con el texto original. En el caso de que el texto
original haya tenido alguna modificacion considerada relevante para este trabajo, se la menciona
expresamente. En lo sucesivo y para facilitar la lectura, luego de su referenciacion segin las Normas
APA, la legslacién y decretos mencionados a lo largo de este trabajo seran mencionadas con la
denominacion que aqui se les da expresamente (en el caso de las leyes) o, tratandose de decretos y
directivas politicas para la defensa nacional, indicando solamente el nimero de decreto que les
corresponda, seguido del afio de su dictado.
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457) asi como también sus antecedentes, aprobados en virtud de los Decretos N° 1691 de
2006 (Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 1691), 1714 de 2009 (Decreto del Poder
Ejecutivo Nacional N° 1714) y 703 de 2018 (Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 703).

El marco normativo también aporta el concepto de “Seguridad Interior”, que resulta
del art. 2 de la Ley N° 24.059 de 1991 (Ley Nacional N° 24.059). En lo sucesivo, esta ley
sera denominada la “LSI”.

Asimismo se tuvo en cuenta el Decreto N° 1273 de 1992 (Decreto del Poder
Ejecutivo Nacional N° 1273), reglamentario de la LSI, resultando su art. 1 relevante por su
incidencia en el alcance del concepto de Seguridad Interior.

Asimismo se incluyo la consideracion de la Ley N° 25.520 de 2001 (Ley Nacional
N° 25520), que se refiere al Sistema de Inteligencia Nacional, definiendo los conceptos de
“Inteligencia Nacional”, “Inteligencia Estratégica Militar”, “Contrainteligencia” e
“Inteligencia Criminal”. En adelante, esta ley sera denominada la “LI”.

Para finalizar con el marco normativo, se tendréa en cuenta la Ley N° 24.948 de 1998
(Ley Nacional N° 24.948) (en adelante, la “LRFFAA”), en cuanto a que: (i) asocia la politica
de defensa con la proteccion de los “intereses vitales de la Nacion”, de acuerdo con la LDN;
(ii) consagra la estrategia disuasiva; y (iii) contempla la organizacion de las Fuerzas Armadas
para el legitimo ejercicio del derecho de autodefensa segun el art. 51 de la Carta de las
Organizacion de las Naciones Unidas (Carta de las Naciones Unidas) (legitima defensa
contra un ataque armado) y la interaccion entre las Fuerzas Armadas y las Fuerzas de
Seguridad, respecto de las funciones de apoyo de las primeras a las segundas, en lo
concerniente a la Seguridad Interior.

Para el analisis del marco normativo y como primer punto de partida del marco
conceptual, se tiene en cuenta el trabajo (Bartolomé, 2006) donde se plantea que los ataques
del 11 de septiembre de 2001 pusieron en evidencia el fin de la Guerra Fria y la erosion tanto
del paradigma westfaliano como el del clausewitziano, con la aparicion cada vez mas
marcada de actores no estatales, dindmicas trasnacionales y el empleo de la violencia en
formas alternativas a la tradicional, entre otros factores que al manifestarse de manera casi
simultaneamente con el desarrollo del marco juridico argentino, demuestran que este ultimo
nacid, fue desarrollado y comenz6 a quedar desactualizado, a lo largo del mismo periodo.

2. La Seguridad:

Como se vera mas abajo, para este trabajo se parte de encuadrar la Defensa Nacional
y la Seguridad Interior bajo la nocion de Seguridad, abarcadora de ambas. Para esta Gltima,
a su vez se tuvo en cuenta el criterio amplio con que se define “Seguridad Nacional” en el
Reglamento del Ejército Argentino Conduccion para las Fuerzas Terrestres, edicion de 1970,
citado por Guglialmelli (Gugliamelli, 1978, p. 403) como la “situacion en la cual los
intereses vitales de la Nacién se hallan a cubierto de interferencias y perturbaciones
sustanciales”.

Sin embargo, y para evitar que este trabajo sea asociado con alineamientos
doctrinarios ajenos al proposito del mismo, se deja constancia de que el referido antecedente
es tenido en cuenta al solo efecto de rescatar la idea basica de que la Seguridad: (i) es una
situacion; (ii) en la que ciertos intereses vitales estan a cubierto.

Desde una fuente totalmente distinta la Seguridad es, segin Buzan, citado por
Garbini (Garbini, 2019): “la prosecucion de la libertad de la amenaza y la habilidad de los
estados y sociedades para mantener su entidad independiente y su integridad contra fuerzas
de cambio que ellos vean como hostiles” (p. 178). Por otra parte, no obstante, también cabe
aclarar que no se propicia una postura en el sentido de los llamados tradicionalistas, que
reducen el concepto de Seguridad a su aspecto militar (Buzan, 1997).

Esa idea bésica, sirve como criterio de aproximacion para establecer que cuando se
habla del Seguridad en el sentido lato en el que aqui se la menciona, se busca diferenciarla
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de la nocion de Seguridad Interior como se entiende a esta ultima en la LSI, haciendo foco
en la situacion atinente al mantenimiento de las condiciones de existencia del Estado y de la
vigencia de sus instituciones (mas alla del tipo o fuente de agresion) para la reformulacién
de las esferas de Defensa Nacional y Seguridad Interior.

3. La Defensa Nacional y la Seguridad Interior:

A este respecto, se parte de las definiciones legales resultantes de la LDN y de la LSI
ya mencionadas, toda vez que al resultar de la legislacion vigente en la Republica Argentina,
deben ser tomadas como dato de la realidad y punto de partida, sin perjuicio de su ulterior
analisis critico, como parte de la corroboracion de la hipdtesis.

4. La Seguridad Juridica:

En este trabajo también se menciona la Seguridad Juridica, nocién que carece de
definicién normativa y ha sido objeto de consideracion por distintos autores. De todos ellos,
por su proyeccion a los fines de este trabajo, se ha escogido las descripciones brindadas por
Néstor P. Sagiiés y Juan C. Cassagne, citadas por Manili (Manili, 2019).

El primero de ellos, en cuanto a la utilidad y propoésito de la Seguridad Juridica,
afirma que:

no se conforma con la necesidad de predecir eventos, de controlar los riesgos

y de programar la estabilidad de las relaciones humanas. También requiere

que ese mecanismo predictivo, esa neutralizacion de peligros y tal

planificacion de procesos humanos estables, brinde a la postre un producto

aceptable, basicamente justo, respetuoso de los derechos humanos basicos ...
demanda la aptitud para prever comportamientos estatales y privados de

modo bastante preciso, conforme a un derecho vigente claro y estable, pero

también que esas conductas pronosticables tengan una cuota minima de

razonabilidad... (p. 282)

Por su parte, Cassagne la vé como “el marco de previsibilidad de las conductas de
los agentes estatales... el cual puede mirarse desde un punto de vista tanto estatico como
dinamico” (p. 282).

Las citas hechas se relacionan con el sentido en que se piensa en la Seguridad Juridica
en este trabajo, ante la necesidad de que la actualizacién del Marco Juridico Vigente segin
lo que aqui se plantea, tenga lugar dentro de los limites y resguardos resultantes de la
Constitucién Nacional, creando asimismo las condiciones necesarias para que la actuacion
de los distintos componentes de los sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e
Inteligencia tenga lugar de manera tal que resulte inobjetable desde el punto de vista juridico
- institucional.

Sin embargo, se aclara que la Constitucion Nacional es mencionada como parte del
marco normativo pero no como parte del objeto que en la tesis se propone modificar. Ello
asi, no solo por las dificultades que implicaria el logro de los acuerdos politicos necesarios
para un cambio de esa magnitud, sino especialmente por el hecho de que tal como se tiene
previsto para la etapa de corroboracién de la Hipotesis, los sefialamientos que en este trabajo
son formulados al Marco Juridico Vigente no implican que para su eventual superacion se
requiera reforma constitucional alguna; por el contrario, en el Capitulo V se vera que aquella
resulta posible, sin perjuicio de los acuerdos politicos necesarios para ello, mediante
adecuaciones a niveles exclusivamente legal y/o reglamentario.

5. Sistema:

Para un analisis de las actividades inherentes a la Defensa Nacional, la Seguridad
Interior y la Inteligencia, cabe tener en cuenta el concepto de “sistema” como conjunto de
elementos (personas, células, moléculas o lo que sea de que se trate) interconectados,
organizados coherentemente para un propdsito determinado, de tal manera que los
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componentes producen su propio patron de conducta a lo largo del tiempo, operando integra
y simultaneamente (Meadows, 2008).

La autora mencionada en el parrafo anterior asimismo destaca otro aspecto
importante de la teoria de los sistemas, cual es que los sistemas jerarquicos pueden ser
descompuestos en sub-sistemas que operan (o deben hacerlo) en beneficio del sistema en su
integralidad, puesto que en defecto de ello, el comportamiento del sistema resulta de sub-
optimizacion.

Por otra parte, y ya pasando al campo més especifico de la Defensa, la teoria de los
sistemas ha sido planteada como una herramienta 1til tanto para pensar en “sistemas de
sistemas”, como también para oponer el analisis sistémico al método analitico tradicional,
descripto como el proceso de identificacion de la naturaleza de los componentes de un
fendmeno complejo, dividiéndolo en sus componentes a fin de simplificar su estudio
examinandolos individualmente (Vego, 2009).

6. Conflicto:

Sin perjuicio de que el andlisis exhaustivo del concepto de “conflicto” no hace al
objeto de este trabajo, resulta de utilidad —sélo como punto de partida- mencionar la nocion
de Julien Freund, citado por Fernando Millia (Millia, 1985) para quien el conflicto:

consiste en un enfrentamiento, choque o desacuerdo intencional entre dos

entes o grupos de la misma especie, que manifiestan, unos respecto de los

otros, una intencion hostil, en general o a propdsito de un derecho y quienes

por mantener, afirmar o restablecer el derecho intentan quebrar la resistencia

del otro, eventualmente recurriendo a la violencia, cual puede —llegado el

caso- tender al aniquilamiento fisico del otro. (p. 71)

Se advierte que para Freund, el conflicto sélo tiene lugar entre actores de la misma
especie. Como se vera en el capitulo correspondiente, este aspecto de la conceptualizacion
parece haber sido tenida en cuenta en la elaboracion del Marco Juridico Vigente para el
concepto de “agresion”.

Esa misma linea conceptual, en la que se incluye la idea de actores de la “misma
especie” es la seguida en la doctrina nacional, donde se define al conflicto como el
“desacuerdo o choque intencional, entre entes de una misma especie, planteado a propdsito
de un objetivo o de un derecho y en el que para lograr ese objetivo o preservar ese derecho,
los actores intentan quebrar la resistencia del oponente, llegando eventualmente al uso de la
violencia” (Escuela Superior de Guerra Tte. Gral. Luis M. Campos, 1993, p. 20).

Sin perjuicio de que se volvera sobre la cuestion a los fines de la corroboracion de la
hipotesis, por ahora s6lo cabe adelantar que la coherencia entre el Marco Juridico Vigente y
la conceptualizacion del conflicto sobre la base del choque o enfrentamiento intencional
entre actores de la misma especie, resulta una referencia relevante a tener en cuenta; sin
embargo: (i) la organizacion juridica de los sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior
e Inteligencia, no deberia quedar supeditada a limites conceptuales tedricos que restrinjan o
limiten el funcionamiento de cualquiera de tales sistemas, dejando de lado la incorporacién
de otras nociones técnicas que resultarian posibles mientras no colisionen con restricciones
derivadas de la Constitucion Nacional; y (ii) si se tiene en cuenta que segun el Diccionario
para la Accion Militar Conjunta, citado en las Bases para el Pensamiento Estratégico
(Escuela Superior de Guerra Tte. Gral. Luis M. Campos, 1993, p. 62) la definicion de guerra
puede tener alcances mas amplios, incluyendo aquellos enfrentamientos en los que
intervengan “grupos organizados politicamente que, respaldados por el empleo de la fuerza,
buscan imponer o salvaguardar objetivos politicos, intereses espirituales o materiales
esenciales”, la conclusion seria que con la conceptualizacion aqui comentada para el
conflicto, este ultimo podria no abarcar a la guerra, en caso de que en la definicion de esta
ultima no se replicase el requisito de oponentes de la misma especie.
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7. La guerra:

Al igual que en el caso del concepto de “conflicto”, el analisis exhaustivo del
concepto de “guerra” tampoco hace al fondo de este trabajo sino que, tal como se dijo en
relacion con el conflicto, cabe tener en cuenta el concepto de guerra en la medida en que
dicho concepto provee elementos de andlisis para la corroboracion de la hipotesis aqui
planteada.

El concepto de guerra resulta de utilidad a tal fin, si se aprovecha de él la idea de la
doble trinidad clausewitziana, a saber: (i) la de naturaleza objetiva (odio, enemistad y
violencia primigenia; el juego del azar y las probabilidades; y el caracter subordinado de
instrumento para un fin politico); y (ii) la de naturaleza subjetiva (el pueblo; el comandante
en jefe y el ejército; y el gobierno) (Clausewitz, 1815-1831).

Sin embargo, pese al hecho de que los conceptos de conflicto y guerra no sean el
objeto de este trabajo, su estudio es un supuesto ineludible, si se acepta que tal como advierte
Clausewitz (1815-1831):

El primer acto de discernimiento, el mayor y el méas decisivo que llevan a

cabo un estadista y un jefe militar, es el de establecer correctamente la clase

de guerra en la que estdn empefiados y no tomarla o convertirla en algo

diferente de lo que dicte la naturaleza de las circunstancias. Este es, por lo

tanto, el primero y el mas amplio de todos los problemas estratégicos. (p. 30)

En efecto, la correcta identificacion de la situacién ante la que se encuentran el
estadista y el jefe militar es crucial para tener claro de qué se trata la amenaza o la agresion
y, sobre esa base, como reaccionar ante ella.

De ahi que, como se vera en el capitulo correspondiente mas abajo, el “primer acto
de discernimiento” no sélo se trata de saber quién ataca y desde donde lo hace, sino también
de “establecer correctamente” qué ataca, cbmo y por qué lo hace.

8. Las “guerras hibridas”:

Relacionado con lo anterior, se tuvo en cuenta la cuestion de las denominadas guerras
hibridas. EI concepto de guerra hibrida asimismo estudiado teniendo en cuenta las opiniones
de quienes la diferencian de otros tipos de guerra, resulté Gtil ya que la posible existencia de
conflictos que no necesariamente deriven de la agresion de las fuerzas armadas regulares de
otro Estado, es una realidad de las Gltimas décadas y el reconocimiento de su existencia y
(ante ello) la eleccion que se tome en relacion con el instrumento a empefiar (0 no) en su
prevencion y, eventualmente, para la reaccion del Estado, serd una cuestion directamente
relacionada con la corroboracion de la hipotesis.

Este concepto fue tenido en cuenta, ya que como ha sefialado Peritore (Peritore N. ,
2014) :

... el sistema internacional se caracteriza actualmente por ser un mosaico de

actores que se desenvuelven en forma concomitante, tanto bajo relaciones

cooperativas como competitivas. Ya no nos encontramos frente al escenario
realista de las Relaciones Internacionales en el que el Estado era el actor por

excelencia. (p.8)

Con tal criterio, se siguié la conceptualizacion segan la cual en las guerras hibridas,
el “centro de gravedad” recae en un determinado sector de la poblacion, de manera tal que
el enemigo trata de influir y ejercer presion, combinando acciones de naturalezas distintas,
asi como también medios diversos en su tipo y aplicacion (Serrano, 2019, p. 50).
Complementando lo dicho, el mencionado autor retoma la descripcion hecha por Frank
Hoffman, en el sentido de que en el concepto de guerra hibrida, se apunta a “fusionar la
letalidad del conflicto estatal con el fervor salvaje y fanatico de la guerra irregular. El término
hibrido captura tanto su organizacion como sus medios” (p. 49).

9. Infraestructuras Criticas:
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Otro concepto tenido presente a los fines de corroborar la hipotesis formulada, es el
de las llamadas “Infraestructuras Criticas”, para el que (L6pez Lio, 2016) parte de la
definicion adoptada en el ambito de la Unidn Europea, como “aquellas instalaciones, redes,
servicios, equipos fisicos y tecnologia de informacion, cuya interrupcion, alteracion o
destruccion comprometa los intereses vitales de la Nacion” (p. 13).

Por su importancia en el contexto de la Seguridad del Estado mismo, este concepto
resulté relevante, ya que el criterio que se adopte respecto de su encuadre en el ambito de la
Defensa Nacional o de la Seguridad Interior, serd parte de la corroboracion de la hipotesis
formulada.

Mas alla de la posible diversidad de definiciones, asimismo resulta de interés la
contenida en la ley espafiola 8 del 28 de abril de 2011, citada por el Instituto Espafiol de
Estudios Estratégicos (Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 2019) detallandose que:

se define infraestructura critica como “las infraestructuras estratégicas cuyo

funcionamiento es indispensable y no permite soluciones alternativas, por lo

que su perturbacién o destruccidon tendria un grave impacto sobre los servicios

esenciales”. A su vez, el art. 2, a) define los servicios esenciales como “el

servicio necesario para el mantenimiento de las funciones sociales basicas, la

salud, la seguridad, el bienestar social y econémico de los ciudadanos, o el

eficaz funcionamiento de las Instituciones del Estado y las Administraciones

Publicas”. (p. 28)

Asi puede verse que las citas transcriptas hacen foco en la importancia de dichas
infraestructuras para la prestacion de los servicios necesarios para el funcionamiento del
Estado y el bienestar de los habitantes, lo cual a su vez lleva a examinar la manera en que el
Marco Juridico Vigente contempla los posibles ataques contra ellas.

10.  Inteligencia:

Para el concepto de Inteligencia, se tiene especialmente en cuenta el concepto general
(“como el producto resultante del proceso a que se somete dos 0 mas informaciones reunidas
durante la ejecucion del ciclo de inteligencia™) y el concepto desde el punto de vista de la
conducciéon militar (“como el conocimiento de las capacidades y debilidades de los
enemigos u oponentes, reales o potenciales, que de cualquier manera pueden afectar la propia
conduccidn y de aquellos ambientes geogréficos de interés que influyen o se relacionan con
su utilizacion por parte del enemigo o de la propia fuerza”) (Campos G. A., 2003, pag. 66)
y su aplicacion para la determinacion del centro de gravedad del enemigo, su intencién y
capacidades, y la construccion de un sociograma del conflicto, que permita determinar la
naturaleza y gravedad de la amenaza actual o potencial, en orden a la toma de decisiones
respecto del empefiamiento de medios propios, con un criterio adecuado a tales variables.

11.  Asimetria:

El concepto de asimetria es mencionado a mediados de la década de 1970, en relacion
con la guerra de Vietnam, aunque el fendmeno es mas antiguo y resulta de la necesidad de
explotar las vulnerabilidades del adversario y evitar sus fortalezas (Jordan, 2008)
diferenciandose del conflicto convencional, en el que segin Van Creveld (citado por
Bartolomé, 2006) los Estados se enfrentan violenta y abiertamente con sus ejércitos
regulares.

A nivel de estudios técnicos en el &mbito de la defensa estadounidense, se lo ubica
en 1995 (Metz, 2001) partiendo de un concepto restringido a los conflictos entre fuerzas que
operan en distintos medios (aéreo — naval, terrestre — aéreo). Esta primera nocion es criticada
por insuficiente y comienza a registrar una expansion, a través de sucesivas reformulaciones
que fueron ampliando su alcance, asociandolo con un enfoque orientado a circunvenir o
socavar a las fuerzas de Estados Unidos, explotando sus debilidades valiéndose de métodos
que difieren de los que ese pais esperaria que sean usados, y generalmente buscando el
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impacto de la confusion psicologica, afectando la libertad, la iniciativa y la voluntad, con
tacticas no tradicionales e innovadoras, a todos los niveles. El autor citado asimismo critica
esta reformulacion, por tratarse de una nocion limitada a la situacion de su pais y por no
contemplar la posibilidad de que Estados Unidos también se valga de esa misma manera de
actuar.

Por eso, Metz plantea que en cuestiones militares y de seguridad nacional, la
asimetria implica pensar, organizarse y actuar de una manera distinta de la del oponente,
para maximizar las fortalezas propias, aprovechar sus debilidades y ganar libertad de accion.

Sobre esa base, afirma que la asimetria puede darse tanto en el plano militar como
en el politico — estratégico, el militar - estratégico, el operacional y en una combinacion de
dos 0 méas de los anteriores, por medio de diversos métodos, valores, tecnologias,
organizacion y perspectiva temporal para el desarrollo y continuidad del conflicto.

Esatipologia, a su vez, lo lleva a derivar distintas dimensiones (positiva, para el logro
de ventajas o0 negativa, apuntando a vulnerabilidades), sefialar que la asimetria puede darse
tanto en lo material como en lo psicoldgico, y estar prevista para desarrollarse en el corto o
en el largo plazo.

También sefiala que la asimetria puede constituir el Unico medio del que se vale un
actor o, como proponia Mao, la primera etapa de un plan mayor, que ulteriormente
evolucione al despliegue de acciones convencionales, empefiando fuerzas cuyo volumen
haga posible ese tipo de acciones.

El mismo autor menciona que la asimetria puede darse en diferentes planos: (i) el de
las voluntades (lo relaciona con la gran estrategia, y se verifica cuando los actores no asignan
la misma importancia a la continuidad del conflicto), (ii) el de la moral (que asocia con lo
operacional y el nivel tactico); (iii) el de los estandares éticos y legales (que pueden implicar
mayor vulnerabilidad ante errores operativos o el imperativo autoimpuesto de no llevar a
cabo ciertos tipos de acciones); (iv) el de la urgencia para concluir el conflicto, o la paciencia
para continuarlo (y que asocia con la asimetria de voluntades).

De manera concordante con lo anterior, para Manwaring, citado por Bartolomé
(2006) es posible encontrar un desarrollo muy similar, mencionandose asimismo los
propdsitos de retener la iniciativa y ganar libertad de accién, y que la asimetria puede
manifestarse tanto en modos de acciébn como de omision, también combinandose con
abordajes simétricos. En el mismo trabajo (Bartolomé, 2006) se sefiala al terrorismo como
un ejemplo de asimetria®.

Asi, a un nivel muy general, Bishara, citado por Bartolomé (2006) distingue la
asimetria (en la que la diferencia entre los contendientes es cualitativa -en los medios
empleados, en los estilos y en los valores-) de la disimetria, donde la diferencia es
cuantitativa entre las fuerzas de ambos contendientes.

Para otro autor (Jordan, 2008) el actor que opta por el conflicto asimétrico puede
hacerlo por diversas razones, entre las que menciona: (i) desgastar al oponente,
especialmente en lo psicologico; (ii) dar a conocer su causa politica; y (iii) movilizar apoyos
entre potenciales partidarios o entre actores externos al conflicto, y que en lo asimétrico, se
prioriza la politica por encima de lo militar.

El mismo autor hace una aclaracion de importancia para evitar asociaciones erradas,
sefialando que la asimetria es un medio elegido que no debe ser excluyentemente identificado
con actores no estatales.

Para concluir lo dicho en relacidn con el concepto de asimetria a los fines de este
trabajo, cabe tener presente dos cuestiones a las que se volvera mas abajo, a saber:

3 Mas abajo se volvera sobre esta cuestion, con la intencién de precisar mas ambos conceptos y el de
insurgencia.
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La primera de ellas, el postulado segun el cual el contendiente mas débil tiene mas
oportunidades de vencer, cuando los contendientes se aproximan de distinta manera (D
Amico, 2015) por ejemplo, si la aproximacion es directa — indirecta, 0 en el mencionado
supuesto en que uno de los contendientes busca la definicion rapida del conflicto, mientras
el otro procura su prolongacion, con la expectativa de que ello contribuya erosionar la
voluntad del oponente.

La segunda, lo sefialado por Gray, en el sentido de que los conflictos asimétricos
implican la adopcion de procedimientos ante los que “no resulta facil” una respuesta
mediante fuerzas y métodos convencionales (Peritore N. , 2014).

También resulta de interés la atencion prestada a la idea de asimetria, en el contexto
de acciones tendientes a nulificar la ventaja de un enemigo militarmente mas poderoso, por
medio de operaciones militares ocultas (fuerzas especiales), generacién de conflictos
informacionales y promocion de la oposicién interna, tomando todo el territorio del
adversario como posible campo de batalla, todo ello en el marco de un contexto en el que:
(i) surgen nuevos tipos de conflictos con consecuencias sociales, politicas y econémicas,
comparables con las que resultarian de una guerra en el sentido “clasico”, y que pueden ser
consecuencia del accionar de otro Estado, sumado a protestas internas; (ii) el rol de los
medios no militares ha crecido en importancia, pudiendo darse casos en los que resulten
determinantes; (iii) el uso de fuerzas militares puede quedar para la ultima etapa del
conflicto, al cabo de un proceso previo llevado a cabo por medios no militares (Gerasimov,
2016). Frente a todo ello, este ultimo autor sefiala la importancia creciente de la defensa de
la poblacién, los objetivos y las comunicaciones, de los ataques de fuerzas de operaciones
especiales en territorio propio, asi como también de fuerzas de distraccion y terrorismo, las
cuales deben ser enfrentadas con el involucramiento de todas las fuerzas de que disponga el
Estado.

12. Amenaza:

En cuanto a este concepto, Laifio, citado por Bartolomé (2006) plantea que la
amenaza es el conjunto de circunstancias que integradas constituyen un factor potencial de
dafo cierto y que bajo determinadas condiciones, puede producirse.

Bartolomé amplia lo antedicho, sefialando que la amenaza excede la existencia 0 no
de voluntad hostil que la materialice, ya que engloba riesgos que se diferencian en funcion
de la existencia o no del propdsito de causar dafio (ejemplo de este Gltimo tipo de amenazas
serian aquellas relacionadas con la cuestion del cambio climatico).

Resulta importante, por otra parte, diferenciar amenaza de vulnerabilidad,
entendiendo por esta Ultima, como sefiala Le Dantec Gallardo (a su vez, siguiendo a Keohane
y Nye), que se trata de la capacidad de un actor de sufrir costos impuestos por
acontecimientos externos (Le Dantec Gallardo, 2006).

Por otra parte, es posible mencionar que los limites del concepto de amenaza estarian,
de alguna manera, en constante revision. Ello asi, por dos razones:

La primera de ellas, derivada de la mencionada innecesariedad de existencia de
voluntad de causar dafio, sumada a la ampliacion de la agenda en materia de seguridad
(cuestién a su vez sujeta a como evolucione la opcidn securitizacion vs. desecuritizacion)
que llevé a identificar sistemas generadores de amenazas incluyendo aquellas resultantes de
la actuacion del hombre pero no necesariamente de los Estados (por ejemplo, la economia
globalizada) (Buzan, 1997). Asi, la combinacion de tales constataciones indica* que los
alcances concretos de la nocion de amenaza estan en proceso de desarrollo (in fieri).

(i) La segunda razon, derivada del surgimiento de actores de naturaleza no estatal,
que por su capacidad para incidir negativamente en la agenda de seguridad, actuando de

4 En opinién de quien esto suscribe y sin atribuirla a ninguno de los autores citados.
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manera trasnacional empleando formas de violencia alternativa a la tradicionalmente
ejercida por los Estados, obliga a reformular la nocion de amenaza de manera tal de no
circunscribirla a la que hubiera podido resultar del paradigma clausewitziano, en el que cada
Estado se reservaba la exclusividad en el ejercicio de la violencia como medio para resolver
conflictos interestatales, y cuya erosion (junto con la del paradigma westfaliano del Estado
como protagonista casi excluyente de los asuntos mundiales) se hizo evidente, segun
Bartolomé (2006) a partir de los hechos del 11 de septiembre de 2001.

13.  Las "Nuevas Amenazas” y las “Nuevas Guerras”:

Para el estudio de las llamadas “nuevas amenazas” y nuevas formas de guerra (o
“Nuevas Guerras”), se analizé la implicancia de la aseveracion (Lind, 2004) en cuanto a que
la guerra de cuarta generacion (la “G4G”) podra tener lugar en el territorio del propio Estado,
circunstancia que -de ocurrir- en nuestra opinion sefialaria la necesidad de romper las
asociaciones excluyentes (Defensa Nacional - guerra — Fuerzas Armadas por un lado, y
Seguridad Interior — criminalidad — Fuerzas de Seguridad, por el otro) con que - desde cierta
perspectiva- se asocia al Marco Juridico Vigente, como consecuencia de la falta de claridad
en la exposicion doctrinaria de este ultimo, que sera sefialada méas abajo, en el capitulo
correspondiente.

Especificamente en relacion con la G4G, también se tuvo en cuenta lo expuesto en
el sentido de que la G4G, sin perjuicio de coexistir con estadios previos de la evolucion de
la guerra (Hammes, 1994) consistird en que el futuro de la guerra no sélo se desarrollara en
el campo estrictamente militar, sino también en el: (i) politico (otros actores, no estatales,
tanto supra como sub o intraestatales), (ii) econémico (relaciones comerciales, finanzas e
integracion), y (iii) social, a partir de la formacion de redes internacionales, facilitadas por
la accesibilidad (merced al mayor nivel educativo y los decrecientes costos econémicos) a
medios de comunicacion interconectados, operando dichas redes de manera orientada a la
atencion de cuestiones securitizadas o por cualquier otra razon consideradas relevantes para
los integrantes de la respectiva red).

El mismo autor también se refiere a la “netwar”, como conflicto basado en la
informacion, caracterizado por: (i) estar orientado a dafiar o alterar lo que una sociedad
piensa de si misma y del mundo, (ii) operar sobre las élites o sobre el publico en general,
segln convenga mas, Y (iii) valerse de redes para transmitir mensajes que contribuyan al
propdsito con que se la lleve a cabo.

En un sentido concordante aunque con matices propios, la “netwar” fue diferenciada
de la “cyberwar”, por quienes ubican a la primera en el campo de los conflictos sociales,
reservando para la segunda lo estrictamente militar (por operar sobre el C3l — comando,
control, comunicaciones e inteligencia-) (Arquilla & Ronfeldt, David, 1993). Los
mencionados autores afirman que la netwar tendra lugar tomando el &mbito de la
informacidén como campo de batalla, particularmente en relacion con el conocimiento de si
mismo Yy del adversario, por todos los medios comunicacionales, podra tener lugar entre
actores estatales y no estatales, resultando favorecida por la pérdida de nitidez de las
diferencias entre lo civil y lo militar, y podra ser un nuevo medio para la prevencién y la
disuasion.

No obstante, no se puede pasar por alto la vision critica de quienes cuestionan que la
llamada “‘guerra de cuarta generacion” constituya un escenario novedoso como el que
plantean sus sostenedores sino que, por el contrario, los hechos supuestamente reveladores
de un nuevo tipo de guerra no serian tales sino consecuencia de evoluciones tecnoldgicas o
tacticas que no cambian la naturaleza de la guerra (Echevarria 11, 2005). En el mismo sentido
critico, también cabe considerar la opinion de quienes sostienen que tales cambios no alteran
la naturaleza trinitaria — clausewitziana de la guerra (Campos G., 2019).
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Frente a todo ello, y con el criterio sefialado mas arriba, en el sentido de circunscribir
nuestro analisis de las cuestiones tratadas en este marco teorico a los aspectos de ellas que
resulten de utilidad para la corroboracion de la hipotesis presentada en esta tesis, cabe
rescatar la idea de que mas alld de lo novedoso o no que puedan resultar las acciones
identificadas con las llamadas “Nuevas Amenazas” o “Nuevas Guerras”, lo relevante de la
cuestion a los mencionados fines no sera su novedad (0 no) sino tenerlas en cuenta a la hora
de examinar su tratamiento por el Marco Juridico Vigente.

14.  Agresion:

A los fines de este trabajo es importante tener en cuenta la nocién de agresion, no
solo por su diferencia conceptual con la amenaza, sino también —y especialmente- por la
trascendencia que tiene al momento de analizar el Marco Juridico Vigente, en cuanto a la
adopcion del concepto resultante de los articulos 1 y 3 de la Resolucion N° 3314 (XXIX) de
la Asamblea de la Organizacion de las Naciones Unidas de 1974 (Resolucion N° 3314
(XXIX) de la Asamblea de la Organizacion de las Naciones Unidas) (en adelante, la
“Resolucion 3314”).

En el primero de dichos articulos, se define a la agresion como el uso de la fuerza
armada por un Estado contra la soberania, la integridad territorial o la independencia politica
de otro Estado o en cualquier otra forma incompatible con la Carta de las Naciones Unidas.
Esta definicion de alguna manera sigue el mismo criterio de la nocion de conflicto segun
Freund, toda vez que al referirse al uso de la fuerza armada por un Estado contra otro, sigue
el mismo esquema del conflicto como pugna entre sujetos de la misma naturaleza.

Al respecto y en primer lugar, cabe advertir que el mencionado articulo 1 contiene
una nota explicativa, en cuyo apartado a) se aclara que el término Estado es utilizada “sin
perjuicio de las cuestiones de reconocimiento”, razoén por la cual el uso de la fuerza por o
contra una “entidad” que no esté reconocida como Estado, igualmente configuraria agresion
en los términos de la Resolucion 3314.

Por otra parte, el articulo 3 inciso g) de la misma resolucién de alguna manera amplia
el alcance del término, ya que incluye como agresion el envio (por un Estado o en su nombre)
de bandas armadas, grupos irregulares o mercenarios que lleven a cabo actos de fuerza
armada contra otro Estado, de tal gravedad que sean equiparables a los actos contemplados
en los demas incisos del articulo 3 o que participen en ellos. De esa manera, este inciso g)
estd abarcando actos de fuerza que no son llevados a cabo por un Estado, aunque lo tengan
a éste como ultimo responsable.

Adicionalmente a lo anterior, el articulo 4 de la misma resolucion asimismo advierte
que el listado del articulo 3 no es exhaustivo y que el Consejo de Seguridad podra declarar
que otros actos que no estén alli previstos, también configuran agresion.

En todo caso, y sin perjuicio de volverse sobre la cuestion en el capitulo
correspondiente al analisis del Marco Juridico Vigente, vale entonces dejar constancia de la
cuestion como parte del Marco Tedrico de este trabajo.

15.  Terrorismo:

Habiendo resumido las consideraciones sobre las que se apoya la conceptualizacién
de la asimetria y de la amenaza, el paso siguiente es analizar los conceptos de dos tipos de
accionar que suelen presentarse como formas de llevar a cabo un conflicto asimétrico. Si la
asimetria es un modo de combate (Van Creveld, citado por Bartolomé, 2006), el terrorismo
y la insurgencia son modos de asimetria.

Relacionado con ello, veremos que tener presente la distincion entre ambos resulta
relevante a los fines de este trabajo. Sin embargo, la diferencia entre uno y otra debera ser
analizada caso por caso, especialmente teniendo en cuenta la sefialada hibridacion de ambos
(Sanchez de Rojas Diaz, 2016).
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En primer lugar, se considera de utilidad la distincion entre terrorismo y guerrilla
como formas del género “insurgencia” (Waldmann, 1992). Como veremos a continuacion,
este autor presenta al terrorismo y a la guerrilla como especies de la insurgencia (Waldmann,
1992) entendiendo a esta ultima como ejercicio de la violencia contra el Estado. Si bien su
trabajo agrega un tercer concepto (guerrilla) y ubica al terrorismo dentro de una tipologia de
las formas de insurgencia, veremos que lo que Waldmann describe como guerrilla, presenta
las mismas caracteristicas con que otros autores conceptualizan a la insurgencia. Hecha esa
salvedad y sin animo de detenernos en una quaestio nominis (que en ultima instancia no esta
escrita en piedra) lo rescatable sera comprender la diferencia entre dos formas de llevar a
cabo violencia contra el Estado.

Hecha esta aclaracion y continuando con el estudio llevado a cabo por Waldmann,
resulta de utilidad tener presente la siguiente tabla elaborada por dicho autor, que permite
calificar las diferencias entre terrorismo y guerrilla (que como como dijimos, otros llaman
insurgencia):

Terrorismo Guerrilla
Funcion de la Principalmente simbolico El ejercicio de la
violencia — comunicativa violencia sirve a fines
instrumentales
Apoyo social Limitado a pequefios Incluye capas
grupos de intelectuales | sociales mas amplias, en
pertenecientes a la clase media | particular entre la poblacion
rural
Factor Sin base territorial Con base territorial
territorial
Dinamica Sin  posibilidades de Con la posibilidad
asumir el poder politico —militar, | eventual de asumir poder
mas bien contraproducente politico — militar

Sobre la base de esa matriz, Waldmann analiza el relacionamiento del terrorismo con
el pueblo, sefialando que el terrorista se focaliza en llegar al pensamiento a través de
mensajes (entre los que la violencia es el principal).

Otro autor (Bartolomé, 2006) también habla de guerrilla y presenta su propia matriz,
mencionando que el terrorismo opera fundamentalmente en medios urbanos, en tanto que la
guerrilla lo hace en medios rurales; que el terrorismo se centra en blancos primordialmente
civiles (que, de alguna manera, “merecen” el ataque por apoyar politicamente al gobierno
opresor) mientras que la guerrilla se concentra en atacar a las fuerzas armadas o de seguridad.

Con la intencion de identificar las caracteristicas tipificantes del terrorismo,
siguiendo a Paul Pillar, se menciona las siguientes: (i) premeditacion; (ii) motivacion
politica; (iii) los ataques van dirigidos contra “no combatientes”, es decir, la poblacion civil;
(iv) los responsables son grupos subnacionales que se distinguen por no operar segun los
métodos militares tradicionales valiéndose tanto del miedo “en potencia” a través de las
amenazas, como del miedo “en acto”, a través de un ataque concreto (Rodriguez Sanchez
Lara & Nieto Mufioz, 2010).

Por otra parte, las consecuencias humanas y materiales de la violencia ejercida
pueden no resultar proporcionales (por inferiores) al efecto psicoldégico buscado a través de
ellas.

Asi, el terrorismo puede ser una tactica armada de la que en ocasiones se valen los
insurgentes pero no todo terrorismo es insurgencia, para la cual hacen falta movilizacion

Pagina 21 de 97



politica y social y violencia a gran escala (Jordan, 2008). Para este autor, el fin caracteristico
del terrorismo es condicionar los comportamientos politicos de grandes audiencias a través
del miedo y la intimidacién a victimas directas e indirectas, a las que se busca alcanzar con
el impacto de un ataque o la concatenacion de una serie de ellos.

Un aspecto importante para la identificacion del terrorismo, reside en: (i) el
relacionamiento con la poblacién (que como se vera mas abajo al examinar el fenémeno de
la insurgencia, se da de una manera y con propdésitos diferentes de los que caracterizan a
aquella) con el fin inmediato de amedrentarla y (ii) en la respuesta que se busca provocar en
la poblacion ante el hecho de violencia, desde la élite politica a la poblacion en general, sea
atacando objetivos al azar o elegidos de manera planificada, pero siempre con la intencion
de provocar un impacto psicoldgico en la poblacion, que derive en una reaccion adversa al
gobierno (Gutiérrez Lopez, 2015).

También a proposito del relacionamiento con la poblacion (Waldmann, 1992) se dice
que esta cuestion es importante, dentro de un marco estratégico de renuncia a competir con
el Estado en capacidad de violencia, pero buscando ejercer esta Ultima de manera simbolica
y comunicativa, con el propdsito de que el grupo terrorista sea tomado como la vanguardia
que lidere la reaccidn popular contra un régimen opresor y con la expectativa de que el
Estado reaccione de manera desmesurada, brindandole asi la oportunidad de presentarse
como el agente liberador de un régimen brutal.

También se ha mencionado que la estrategia de influir en la opinion publica mediante
la violencia, eventualmente puede servir para que el grupo terrorista sea reconocido como
un interlocutor valido, situacion que en caso de darse puede ser aprovechada o rechazada
por el grupo terrorista, dependiendo de sus objetivos politicos (Bartolomé, 2006).

En cuanto al &mbito territorial donde tiene lugar la accion terrorista, la misma autora
(Gutiérrez Lépez, 25) menciona el terrorismo nacional, el trasnacional y el internacional,
correspondiendo la clasificacion en cada categoria, en funcién del si el terrorismo tiene lugar
en el territorio de un mismo y Unico Estado, el de dos o més Estados o si, por el contrario,
se apunta a una proyeccion regional o global, en este Gltimo caso con la intencion de alterar
el equilibrio geopolitico.

Para finalizar lo resefiado en relacion con el terrorismo, cabe agregar que lo dicho
constituye lo que se puede considerar la regla general en materia de nocidon del terrorismo;
sin embargo, vale mencionar que:

I. el terrorismo puede no estar dirigido exclusivamente a la poblacion
desarmada, sino también a blancos militares o a las Infraestructuras Criticas de un Estado;

ii. que el terrorismo no es una practica exclusiva de sujetos no estatales, ya que
los Estados también pueden llevar a cabo acciones terroristas. No obstante, cabe hacer la
distincién entre la postura de circunscribir el terrorismo de Estado a objetivos de politica
doméstica, sea para mantener el statu quo o recuperar el control sobre la poblacion (Sanchez
de Rojas Diaz, 2016), de la alternativa (al menos teéricamente posible) de que un Estado
Ileve a cabo acciones de terrorismo para influir en la situacion politica de otro Estado, sea
ello directamente o patrocinando a un grupo local del Estado en el busca ese objetivo.

iii. que el terrorismo puede mutar a formas de violencia en que el objetivo
primigeniamente politico, ceda espacio al fin de lucro al interactuar, combinarse vy,
eventualmente, devenir en formas de crimen organizado (narcotrafico) valiéndose de
funcionarios publicos corruptos que faciliten su accionar Rodriguez Sanchez Lara y Nieto
Murfioz, 2010). En el mismo sentido de sefialar la posible convergencia de actividades
(Visceglie, Las nuevas amenazas en la triple frontera, 2019).

16. Insurgencia:
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Tal como advierte Sdnchez de Rojas Diaz (Sanchez de Rojas Diaz, 2016) no es facil
distinguir los conceptos de insurgencia, terrorismo y guerra de guerrillas, debido a que
frecuentemente se los usa con motivaciones politicas.

Adicionalmente a ello, también hay que reconocer que:

(i) se encuentran (o han sido aludidas) dentro de la amplia variedad de términos y
nombres que fueron surgiendo para referirse a las distintas formas de conflicto armado por
fuera del concepto de “guerra”, entendida esta Ultima como conflicto organizado con una
alta escala de violencia entre fuerzas armadas de dos o mas Estados (Camal),

(if) que aun tratando de establecer diferencias conceptuales entre tales conceptos,
quienes los han estudiado sefialan la posible superposicion y combinacion de ellos, por
razones operativas tenidas en cuenta por quienes llevan a cabo tales actividades, todo ello
bajo el paraguas de la asimetria, y

(iii) ultimo pero no menos importante, estamos hablando de conceptos que no tienen
definiciones Unicas y universalmente aceptadas sino, en todo caso, caracteristicas
coincidentes, mas alla de la manera en que se los denomine.

De ahi que cuando Waldmann y Bartolomé describen como “guerrilla” algo que
presentan como una especie dentro del género “insurgencia” (y lo hacen oponiéndola al
“terrorismo”, como la otra especie dentro del mismo género) se advierte que otros autores
no hablan de guerrilla sino de “insurgencia”, como la forma de violencia contra el Estado
que contrastan con el terrorismo.

A los fines de este trabajo y sin pretender agotar la cuestién conceptual, se parte de
la definicion de “insurgencia” segun Jordan (2008) como:

un enfrentamiento organizado, y prolongado en el tiempo, que pretende

cambiar un régimen politico, controlar un determinado territorio, 0 mantener

una situacion politica cadtica, mediante una estrategia efectiva de

movilizacion social y conflicto armado donde los insurgentes adoptan, la

mayor parte de las veces, un enfoque asimétrico. (p. 272)

Por una parte, Sdnchez de Rojas Diaz se refiere al terrorismo y a la insurgencia como
“estrategias de la guerra irregular” (Sanchez de Rojas Diaz, 2016). Por la otra parte, segun
Crenshaw, citada por el mismo autor, la guerra de guerrillas es una actividad militar (Sanchez
de Rojas Diaz, 2016) en tanto que la insurgencia es una actividad ‘“fundamentalmente
politica”, en la que el éxito no depende tanto de las capacidades militares como de la
legitimidad que se logre ante la sociedad (Jordan, 2008) mientras que la guerrilla es una
tactica militar.

De manera concordante con el encuadre militar de la guerrilla, y en el contexto de la
guerra irregular, se menciona (de Salazar Serantes, 2018) las acciones de fuerzas de mayor
capacidad que el terrorismo que operan con la idea de hostigar y desbordar a fuerzas
contrainsurgentes pero evitando enfrentamientos decisivos y frontales, salvo que se
consideren en condiciones de lograr el éxito. En ese marco, el autor citado se refiere a
“milicias armadas o fuerzas guerrilleras” (de Salazar Serantes, 2018, p. 142) ante lo cual
entendemos que refuerza la interpretacidén que aqui se sostiene, en el sentido de encuadrar a
la guerrilla como un fendmeno que tiene lugar en el campo de lo militar - operacional. De
hecho, hasta un ejéercito regular, en una guerra en el sentido clasico del término, puede llevar
a cabo acciones de guerrilla contra el ejército enemigo®.

De todo lo anterior, se concluye que por “insurgencia” se entiende que se trata de
una forma de ejercer la violencia contra el Estado (con fines, medios y tacticas distintos de
los del terrorismo) en tanto que la guerrilla es una tactica para llevarla a cabo, sea ello de

S Por ¢j.: los Chinditas britanicos contra el ejército japonés, en la en ese entonces Birmania (hoy Myanmar)
durante la Segunda Guerra Mundial.
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forma excluyente, o combinada con el terrorismo. En otras palabras, toda guerrilla es
insurgente, en tanto que la insurgencia puede ser llevada a cabo por medios distintos de la
guerrilla®.

En ese sentido, y siguiendo el criterio de Gutiérrez Lopez de prestar atencion a la
articulacion de sus componentes estratégicos, operacionales y tacticos (Gutiérrez Lopez,
2015) se considera que la nocidn de insurgencia estd asociada a un propdsito de dominio
territorial, para el que la guerrilla no es la eleccion estratégica sino como se dijo mas arriba,
la tactica aplicada para lograr dicho dominio, pese a las limitaciones que puedan presentar
las capacidades militares de los insurgentes.

Dicho todo lo anterior y volviendo a la caracterizacion de lo que aqui se llama
insurgencia, cabe agregar que a diferencia de lo dicho respecto del terrorismo, en este caso
se apunta a operar en el plano espacial/ militar, tomando al territorio como el espacio fisico
y basal para lograr el apoyo popular (aprovechando el descontento de la poblacion rural y/o
de campesinos usurpadores) para obtener apoyo logistico y presentarse como la opcion de
gobernabilidad en territorios donde el Estado estd ausente o, con mayor frecuencia, presente
pero de manera insuficiente, demostrandose inhabil para dar soluciones a problemas socio-
econdmicos que la insurgencia pretende atender mejor, partiendo de la presencia proxima
como factor diferenciador del Estado lejano y desatento.

De ahi que a diferencia del terrorismo, que como ya se dijo opera preferentemente
en el ambito urbano, para la insurgencia el factor geografico tiene proyeccion estratégica.
En efecto, la distancia de la ciudad capital, la orografia, la vegetacion, el tipo de terreno y
las fronteras con otros Estados que sirvan de refugio’ -consentido o no por el otro Estado-.

Volviendo al trabajo de Waldmann, alli se menciona que el factor geografico también
ha sido sefialado como determinante del surgimiento de formas mixtas como la guerrilla
urbana en Argentina y Uruguay (Waldmann, 1992) donde la falta de bosques y montafias en
Uruguay, y los 600km de pampa llana que rodean a la ciudad de Buenos Aires, haciéndola
facilmente defendible por fuerzas regulares, hacian impracticable (al menos con
probabilidades de éxito) la guerrilla rural desarrollada en otros paises de Latinoamérica, y
que el intento en lugares donde la geografia si permitié intentos de guerrilla con base
territorial (como en el monte tucumano) la iniciativa estaba destinada a fracasar por la falta
de apoyo de la poblacion local y la lejania de la capital nacional.

Por otra parte, el autor mencionado en el parrafo anterior ha sefialado la paradoja de
que pese a que el terrorismo tenga un proposito eminentemente politico, no se reconoce (a
diferencia de la guerrilla, a la que si se le reconoce haber logrado ese resultado) ningln caso
en que el terrorismo haya hecho caer a un régimen politico o a un gobierno.

En cuanto a la génesis de la insurgencia, Jordan sefiala que muchas veces no llega a
superar el estadio inicial, y que segiin Bayman, Daniel, citado por Jordan (Jordan, 2008), el
paso de “proto — insurgencia” a insurgencia requiere el logro de: “Crear una identidad
politica relevante ... Enarbolar una causa atractiva ... Atraer a un nimero significativo de
partidarios ... Prevalecer sobre grupos rivales ... Refugio ... Apoyo exterior
Comportamiento erroneo del adversario ...” (pp. 273-275).

17.  Operaciones de decepcion, velo y engafio:

Dado que las agresiones pueden tener lugar (o dar comienzo) con operaciones de
decepcion, velo o engafio, cabe detenerse brevemente en el concepto de ellas. Al respecto,
Delmé (Delmé, Diego Hernan, 2015) resefia, basandose en terminologia castrense en uso en
el Ejército Argentino, que el velo se trata del “conjunto de medidas destinadas a ocultar un

® No obstante la opinidn que aqui se sostiene, toda vez que se cite el trabajo de Waldmann, se respetara su
opcion terminolégica hablando de “guerrilla”.
" Por g].: Venezuela para las FARC.
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plan, operacién o actividad de reunion de informacién sobre el enemigo”, en tanto que el
engafo consiste en el “conjunto de actividades destinadas a proporcionar al enemigo un
cuadro falso de la situacion para desorientarlo e inducirlo a proceder errbneamente 0 a
deducir falsas conclusiones” (pp. 5-6).

En cuanto a la decepcion, el autor antes citado explica que es el resultante de la
integracion del velo con el engafio, como multiplicador del poder de combate, factor
contribuyente al logro de la iniciativa, la sorpresa y la seguridad.

18.  Poder Nacional:

En cuanto a la nocion de poder nacional, Guglialmelli lo diferencia del potencial
nacional, sefialando que mientras este Gltimo es la capacidad méxima de que se puede
disponer, el poder es la parte del potencial de que efectivamente se dispone o, en otros
términos, lo que realmente se posee en una oportunidad determinada (Gugliamelli, 1978).

19.  Securitizacion:

Los conceptos (e interrelacion entre ellos) de Seguridad y Securitizacién, estuvieron
entre los puntos de apoyo para verificar las hipotesis. En tal sentido, y adicionalmente a la
ya mencionada nocién de seguridad segin Barry Buzan, cabe agregar el concepto de
securitizacién también resultd de utilidad, adoptandose la formulacion hecha por Juan J.
Borrell, citada por Garbini (2019), en la que se describe a la securitizacién como un proceso
que consiste en “invocar seguridad y poner en marcha politicas y acciones en base a presentar
ciertas cuestiones como amenazantes” (p. 179).

El mencionado trabajo de Garbini fue considerado de utilidad, no sélo por su aporte
al conocimiento conceptual, sino también por su postura en el sentido de que la
securitizacién de una determinada cuestion es, en Gltima instancia, una operacion discursiva
intencionada con un proposito determinado. De ahi que a los fines de las hipdtesis
formuladas, resultd significativa la idea de que algo es “securitizable” no por su naturaleza
sino porque desde una perspectiva politica y estratégica se lo puede percibir y presentar
(convenciendo de ello a la sociedad) como algo que se trata de una amenaza.

20. Conclusiones parciales:

Como cierre de este capitulo, cabe decir que si bien puede haberse excedido en algo
la extension habitual del marco teorico, se considerd que la amplitud de alcances de los tres
sistemas que son analizados en el capitulo siguiente, asi como también las nociones
conceptuales relacionadas con ellos, hizo inevitable una breve exposicion de cada uno de los
términos y expresiones aqui incluidos.
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Capitulo Il. La articulaciéon de los sistemas de Defensa Nacional, Seguridad
Interior e Inteligencia Nacional, ante las eventuales agresiones y amenazas a la
Seguridad de la Republica Argentina.

1. Finalidad.

El proposito de este capitulo consiste en dar cumplimiento al objetivo general
expuesto en la Introduccion, a saber: comprender la manera en que el Marco Juridico
Vigente durante el periodo 1984 — 2023 dispone la articulacién de los sistemas de Defensa
Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia Nacional, ante las eventuales agresiones y
amenazas a la Seguridad de la Republica Argentina, para estar en condiciones de analizar
su adecuacion (o no) a ciertas agresiones y amenazas posibles.

2. Metodologia empleada.

La metodologia aplicada es la descriptiva, dada la naturaleza del objetivo a llevar a
cabo. Para ello, se analizara las normas resultantes del Marco Juridico Vigente (solo de
aquellas que resultan relevantes a los fines de este capitulo) a la luz del marco tedrico
presentado en el Capitulo 1.

Cabe advertir que en lo que hace al analisis sistémico del Sistema de Defensa
Nacional, la reglamentacion de la LDN no ha tenido consecuencias relevantes en el disefio
del Sistema de Defensa Nacional, al menos en lo que hace a sus componentes y a las
relaciones entre ellos; sin embargo, no es menos cierto que las notables variaciones en la
reglamentacion de la LDN, asi como también en las Directivas Politicas para la Defensa
Nacional resultantes de dichas variaciones, van mas all de la recurrente dicotomia Defensa
Nacional - Seguridad Interior, incidiendo en la delimitacion de la finalidad del Sistema de
Defensa Nacional y, en segunda instancia, en la planificacion necesaria para el
funcionamiento de este Gltimo.

Finalmente, y como se advertira de la lectura de este capitulo, aqui no se menciona a
las normas de la Constitucion Nacional que establecen las bases para el Marco Juridico
Vigente. Ello asi, por cuanto el concepto restringido con que se ha definido el Marco Juridico
Vigente a los fines de este trabajo, obedece al proposito de concentrar el analisis en normas
cuyas insuficiencias: (i) no resultan de disposiciones de rango constitucional sino legal y en
ciertos casos, reglamentario; y (ii) podrian haber sido (o serlo en el futuro) superadas sin que
los cambios necesarios para ello entren en conflicto con normas de rango constitucional ni,
por lo tanto, generen necesidad de reforma constitucional alguna.

No obstante lo que antecede, el andlisis de las disposiciones relevantes establecidas
en la Constitucién Nacional serd objeto de andlisis especifico en el Capitulo V con el
proposito de, como parte de la corroboracion de la Hip6tesis, confirmar lo sefialado en el
parrafo anterior en cuanto a que las insuficiencias no derivan de disposiciones
constitucionales ni su superacion requiere una reforma constitucional.

3. Planteo.

El objetivo general consiste en comprender la manera en que el Marco Juridico
Vigente durante el periodo 1984 — 2023 dispone la articulacion de los sistemas de Defensa
Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia Nacional, ante las eventuales agresiones y
amenazas a la Seguridad de la Republica Argentina, para (ulteriormente) estar en
condiciones de analizar su adecuacion (0 no) a ciertas agresiones y amenazas posibles.

Este objetivo general queda planteado en primer término, ya que desde el punto de
vista de lo que se considera la secuencia metodologicamente correcta, constituye el primer
paso necesario para poder pasar a los objetivos especificos, ya que su cumplimiento
permitird analizar su adecuacion (o0 no) a dichas agresiones y amenazas.

4. Los sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia
Nacional.
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Para el cumplimiento de este objetivo general, se lleva a cabo un analisis juridico del
Marco Juridico Vigente, sistema por sistema, segun se desarrolla a continuacion.

4.1. El Sistema de Defensa Nacional.

4.1.1. La Ley de Defensa Nacional:

4.1.1.1. Definicion legal de la Defensa Nacional:

El art. 2 de la LDN define la Defensa Nacional como la “integracion y la accion
coordinada de todas las fuerzas de la Nacién para la solucion de aquellos conflictos que
requieran el empleo de las Fuerzas Armadas, en forma disuasiva o efectiva, para enfrentar
las agresiones de origen externo.” La misma LDN complementa esta definicion, agregando
que la Defensa Nacional:

se concreta en un conjunto de planes y acciones tendientes a prevenir o superar los

conflictos que esas agresiones generen, tanto en tiempo de paz como de guerra,

conducir todos los aspectos de la vida de la Nacidn durante el hecho bélico, asi

como consolidar la paz, concluida la contienda. (LDN, art. 3)

De lo establecido en las normas precedentemente citadas, se interpreta que segun la
conceptualizacion resultante de la LDN, la Defensa Nacional:

i abarca a todas las fuerzas de la Nacion, de lo que se deduce que incluye a las
Fuerzas Armadas pero no se restringe exclusivamente a ellas;

ii. estd prevista para ser ejercida en conflictos que requieran el empleo de las
Fuerzas Armadas;

iii. dei. yii. se deduce que la LDN ha tenido en mira los conflictos que requieran
la intervencion de las Fuerzas Armadas pero sin excluir cualesquiera otros medios e
instrumentos (las demas fuerzas de la Nacion, adicionalmente a las Fuerzas Armadas y, en
general, todos los componentes del Poder Nacional) que se considere necesario integrar y
coordinar en aras de la Defensa Nacional,

v, el empleo de todas las fuerzas de la Nacién podra tener lugar tanto bajo la
disuasion como la accion;

V. los conflictos a solucionar mediante el empleo de todas las fuerzas de la
Nacion seran aquellos que impliquen enfrentar agresiones de origen externo;

Vi. mas alla de la cuestion de desde donde procede la agresion, la LDN no dice
ante qué tipo de agresor se activa la Defensa Nacional; en otros términos, para la LDN lo
relevante respecto de la agresion es el origen espacial de esta Gltima (es decir, que la agresion
provenga desde el exterior del territorio argentmo) y no la naturaleza del sujeto perpetrador;

Vii. de lo anterior, se deriva® que la naturaleza del agresor no es un requisito
tipificante del tipo de agresién que da lugar a la activacion de la Defensa Nacional; y
viii. la Defensa Nacional se lleva a cabo tanto en tiempo de paz como de guerra 'y

aun después de finalizada esta Gltima, para consolidar la paz (es decir, la LDN contempla
tres escenarios posibles®: paz, guerra y paz post guerra, en este Gltimo caso para su
consolidacion).
4.1.1.2. Ambito espacial.
El &mbito espacial en el que se prevé que tenga lugar el ejercicio de la Defensa
Nacional quedd establecido la LDN, que menciona:
los espacios continentales, Islas Malvinas, Georgias del Sur y Sandwich del Sury
demas espacios insulares, maritimos y aéreos de la Republica Argentina, asi como
el Sector Antartico Argentino, con los alcances asignados por las normas
internacionales y los tratados suscriptos o a suscribir por la Nacién, esto sin
perjuicio de lo dispuesto por el articulo 28 de la presente Ley en cuanto a las

8 Al menos, a tenor de la letra de la LDN; mas abajo se vera que a nivel reglamentario la cuestiéon cambia.
® Sobre esta situacion de tres escenarios (y no la simple dicotomia paz-guerra) se volvera mas adelante.
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atribuciones de que dispone el Presidente de la Nacion para establecer teatros de

operaciones para casos de guerra o conflicto armado. (LDN, art. 5)

El segundo parrafo del art. 5 agrega que la Defensa Nacional también abarca a los
ciudadanos y bienes nacionales en terceros paises, aguas internacionales y espacio aéreo
internacional.

De esto resulta que la Defensa Nacional, como actividad, estd prevista para poder
tener lugar en cualquier lugar dentro del territorio de la Republica Argentina, dependiendo,
claro estd, de que: (i) la agresion ante la cual se ejerza dicha defensa sea del tipo de la prevista
en los arts. 2 y 3 antes mencionados; Yy (ii) bajo determinadas circunstancias, serd necesaria
la intervencion del Presidente de la Nacion para establecer las condiciones de ejercicio de la
defensa.

4.1.2. La reglamentacion de la LDN:

4.1.2.1. El Decreto N° 727/2006.

La reglamentacion de la LDN tuvo lugar a través del Decreto N° 727/2006%, en
cuyos considerandos se afirma que ... la definitiva consolidacion de una institucionalidad
en materia de defensa nacional contribuira a evitar la posible confusion entre los conceptos
de SEGURIDAD INTERIOR y DEFENSA NACIONAL” (cuarto considerando).

Partiendo de tal propdsito de diferenciacion conceptual, los considerandos del
decreto contintan afirmando: “Que, en funcion de la necesidad de avanzar sobre ese
objetivo, se torna indispensable precisar los conceptos, los alcances y el rol de los actores
fundamentales del sistema de defensa nacional” (noveno considerando). En el mismo
decreto se contintia diciendo:

Que en esa inteligencia, el sistema de defensa debe orientarse estructural y

organizativamente hacia la conjuracion de situaciones de agresion de origen

externo perpetradas por fuerzas armadas de otro Estado, en un todo de
acuerdo con lo dispuesto por la Resolucion 3314 (1974) de la

ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS (ONU), dejando fuera de

la orbita del mismo, ya sea en sus aspectos doctrinario, de planeamiento y

adiestramiento, asi como también de produccion de inteligencia, toda

cuestion que haga y/o refiera a la seguridad interior. (décimo considerando)

Que por ello deben rechazarse enfaticamente todas aquellas concepciones que

procuran extender y/o ampliar la utilizacion del instrumento militar hacia

funciones totalmente ajenas a la defensa, usualmente conocidas bajo la
denominacién "nuevas amenazas", responsabilidad de otras agencias del

Estado organizadas y preparadas a tal efecto; toda vez que la intervencion

regular sobre tales actividades supondria poner en severa e inexorable crisis

la doctrina, la organizacion y el funcionamiento de una herramienta

funcionalmente preparada para asumir otras responsabilidades distintas de las

tipicamente policiales. (décimo primer considerando)

Sobre la base de todo lo anterior, el art. 1 del mismo decreto reglamenta la LDN
estableciendo que:

Se entenderd como "agresion de origen externo" el uso de la fuerza armada por un

Estado contra la soberania, la integridad territorial o la independencia politica de

nuestro pais, o en cualquier otra forma que sea incompatible con la Carta de las

Naciones Unidas. (Decreto N° 727/2006, art. 1)

Las disposiciones del decreto aqui comentado deben ser objeto de especial
consideracion, toda vez que la definicion precedente, enmarcada en el contexto de los

10 Modificado parcialmente por el Decreto N° 683/2018 y restabelcido en su vigencia original por el Decreto
N° 571/2020.
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considerandos antes transcriptos, en los que se hace referencia a la mencionada Res. 3314
de la ONU, circunscribe la nocion de agresion a aquella llevada a cabo por otro Estado
mediante el uso de la fuerza, pese a que:

I. el art. 2 de la LDN no emplea el término “agresion” en un sentido asi de
restringido. Pese a ello, al analizarse la norma aqui mencionada (Eissa, Sergio G; Gastaldi,
Sol, 2014) se admiti6 (en el contexto de la llamada “Militarizacion de las Fuerzas Armadas™)
que:

Si bien la Ley de Defensa Nacional y la Ley de Seguridad Interior

especificaban que el instrumento militar debia emplearse unicamente frente a

agresiones de origen externo, y que habia quedado claro en el debate

parlamentario que por “agresion externa” debia entenderse a la utilizacion de

las Fuerzas Armadas por parte de otro Estado contra los intereses vitales de

la Republica Argentina, desde fines de la decada de los noventa algunos

sectores politicos y sociales intentaron impulsar el empleo de las Fuerzas

Armadas en la lucha contra las denominadas ‘“nuevas amenazas”,

particularmente el narcotrafico. Estas intenciones quedaron finalmente

sepultadas con el Decreto reglamentario de la Ley de Defensa Nacional

(Decreto N° 727/2006). (p. 17)

ii. tal como se menciond en la seccion de este trabajo referida al Marco Tedrico,
la definicion de “agresion” establecida en la mencionada resolucion de la ONU también
abarca las agresiones provenientes de entidades, “sin perjuicio de las cuestiones de
reconocimiento™!?, asi como también aquellas llevadas a cabo por bandas armadas, grupos
irregulares y mercenarios, enviados por un Estado, sin aclararse si tal envio tiene lugar en
forma abierta y declarada o encubierta’?; y

iii. no debe olvidarse que la Res. 3314 de la ONU se enmarca en el contexto de
las relaciones entre Estados. En efecto: (i) la norma fundamental de la cual resulta la
aprobacion de esta resolucion es, en Ultima instancia, la Carta de las Naciones Unidas, de
cuyos arts. 1 a 4 resulta que los miembros de la organizacién son los Estados y, por lo tanto,
los destinatarios de las resoluciones que sean dictadas en el &mbito de la organizacion: y (ii)
el antecedente de la Resolucion 3314 es la Resolucion 2330 (XXI11) de la Asamblea General
de la ONU, por la que se dispone la creacion de un comité especial para la elaboracion de la
definicion de “agresion”, considerando el proposito de mantenimiento de la paz y seguridad
internacionales, estando esto ultimo entre los puntos de partida de la Resolucion 3314, en la
que asimismo se “... insta a todos los Estados a que se abstengan de todo acto de agresion™.

iv. ubicada en ese contexto de relaciones interestatales, resulta razonable que la
Resolucidn 3314 se refiera a agresiones lanzadas por un Estado, por si 0 a través de bandas
armadas; sin embargo, ello no debe hacer olvidar que independientemente de lo que la ONU
establezca en materia de relaciones entre Estados, ello no restringe la autonomia de un
Estado para habilitar el uso del Instrumento Militar ante agresiones en su contra aungque no
provengan de otros Estados, en la medida en que el Estado considere que otros tipos de
agresion, distintos de la agresion entre Estados definida en virtud de la Resolucién 3314,
ponen en riesgo su seguridad. Maxime, si la decision del Estado que se defiende de esa

11 Es decir, por entidades que pueden no haber sido reconcidas como Estados, pese a su pretension de serlo.

12 Asi, por ejemplo, si Ucrania tuviera una norma como la que aqui se comenta, las agresiones llevadas a cabo
por el denominado “Grupo Wagner” no serian una agresion habilitante para el empleo del Instrumento
Militar; ello asi, salvo que se la encuadrase en el art. 32 de la LS| y se declarase el estado de sitio. La
Federacion Rusa se hizo cargo de la responsabilidad por el inicio de la llamada “Operacion Especial”
pero lo cierto es que si el ataque a Ucrania hubiera sido Ilevado a cabo solamente por el Grupo Wagner,
no seria una agresion en los términos del art. 1 del Decreto N° 727/2006 aunque si lo seria bajo la
definicién adoptada en la Res. 3314 de la ONU.
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manera no colisiona con sus compromisos internacionales ni con los derechos soberanos de
los demas Estados y, por esa razén, no hay impedimento alguno resultante del Derecho
Internacional Publico.

4.1.2.2. El Decreto N° 683/2018.

El Decreto N° 727/2006 fue modificado por el Decreto N° 683/2018, en virtud
del cual, en lo que hace al tema de este trabajo, cabe mencionar las siguientes
afirmaciones resultantes de este segundo decreto:

I. en sus considerandos, se menciona lo sefialado anteriormente en el sentido de
que las agresiones previstas en el art. 2 de la LDN no son solo de caracter estatal militar,
mas alla de su origen (fisico) exterior, desarrollandose en el territorio nacional o teniendo
efectos en él, afectando los intereses que hacen a la Defensa Nacional,

ii. la reglamentacion derivada del Decreto N° 727/2006 restringe las
potencialidades de la Defensa Nacional;

iii.  reafirma, no obstante, el principio de distincion juridica que diferencia los
ambitos de la Defensa Nacional y Seguridad Interior;

Iv. advierte la necesidad de aclarar que la proteccion de los objetivos estratégicos
contemplados en los incisos f) y g) del art. 9 de la LDN, debe ser llevada a cabo por el
Sistema de Defensa Nacional.

Partiendo de todo lo antedicho, modifica el Decreto N° 727/2006, disponiendo:

a. La eliminacion de la definicion de “agresion”, sin perjuicio de remitirse a la
LSlyalalLeyN°24.948, en lo concerniente a los escenarios para los que habilitan el empleo
del instrumento militar;

b. La modificacion de las previsiones relativas al planeamiento;

C. La ampliacion del marco de planeamiento y empleo de las Fuerzas Armadas,
incluyendo (inter alia) las operaciones de “defensa de los intereses vitales de la Nacion” (art.
3) vy, en el caso de operaciones propias del ambito de la seguridad interior, se menciona
expresamente las funciones de apoyo logistico a las Fuerzas de Seguridad;

d. En lo que hace a la definicion de la misién primaria fundamental del
Instrumento Militar, se remplaza el texto original del art. 23 del Decreto 727/2006, limitado
al rechazo de agresiones externas perpetradas por las fuerzas armadas de otros Estados, por
las situaciones de “agresion de origen externo”, en linea con el art. 2 de la LDN;

e. En cuanto a la “custodia de objetivos estratégicos”, asignada a la Prefectura
Naval y a la Gendarmeria Nacional por el art. 31 de la LDN, se incorpora el art. 24 bis al
Decreto N° 727/2006, en el que se establece que el Sistema de Defensa Nacional ejercera la
mencionada custodia, a través de los integrantes mencionados en los incisos f) y g) del art.
9 de la LDN;

f. Se deroga el Decreto N° 1691/2006, por el que se habia aprobado la DPDN
1691/2006.

4.1.2.3. El Decreto N° 571/2020.

En los considerandos de este decreto se dice que el Decreto N° 638/2018 ...
modificé la voluntad del legislador y el espiritu de la Ley de Defensa Nacional ...” (cuarto
considerando); que alterd “ostensiblemente el criterio demarcatorio que separa la Defensa
Nacional de la Seguridad Interior ...” (sexto considerando), en una “evidente alteracion de
la voluntad del legislador y el espiritu de la Ley de Defensa Nacional ...” (séptimo
considerando), entre otros sefialamientos.

Mas alla de tales aseveraciones y yendo concretamente a lo conceptual, la
discrepancia entre ambos decretos se concentra en la distincion entre Defensa Nacional y
Seguridad Interior, con especial atencion a la admisibilidad (o no) de que el Instrumento
Militar pueda ser empefiado para la prevencion y lucha contra las Ilamadas Nuevas
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Amenazas, en particular en lo que hace a las redes delictivas vinculadas al narcotrafico, la
pirateria, la trata de personas, el contrabando y el terrorismo trasnacional.

Por esa via, el Poder Ejecutivo Nacional vuelve a la linea de los Decretos N°
727/2006 y 1691/2006 cuya vigencia restablece y deroga los Decretos N° 683/2018 y
703/2018.

4.1.2.4. Las Directivas Politicas para la Defensa Nacional. Su evolucion en el periodo
2006 — 2021.

La politica de defensa resulta de la interrelacion entre los componentes del Sistema
de Defensa Nacional y, segun establece el art. 2 de la Ley N° 24.948, implica la proteccion
de los intereses vitales de la Nacion, de acuerdo con lo determinado en el art. 2 de la LDN.

Sobre esas bases, el Presidente de la Nacion ha venido estableciendo las directivas
politicas para la Defensa Nacional (las “DPDN”) a través de los Decretos N° 1691/2016,
1714/2009, 2645/2014, 683/2018, 703/2018, 571/2020 y 457/2021%3,

Dado que no hace al objeto de este trabajo analizar en forma integral todas las DPDN
mencionadas precedentemente, el estudio se detendra solo en aquellos aspectos de las DPDN
especificamente relacionados con la hipétesis de esta tesis.

Por otra parte, cabe recordar que el dictado de una nueva DPDN no necesariamente
deja sin efecto la anterior, sino que constituye una nueva directiva orientativa para la politica
de Defensa Nacional y la planificacion militar, manteniendo la vigencia de la anteriores
excepto que, claro esta, expresamente se afirme que una parte o la totalidad de una DPDN
queda sin efecto.

La DPDN 1691/2006:

El alcance del concepto de agresion de origen externo referido en esta DPDN es méas
limitado que el previsto en el art. 2 de la LDN, toda vez que al referirse a la mision (principal)
de conjurar y repeler toda agresion de origen externo, la DPDN restringe el concepto
circunscribiéndolo a toda agresion de origen externo “militar estatal”, reafirmando este
criterio al referirse a toda agresion de origen externo “perpetrada por las Fuerzas Armadas
de otro Estado” (Anexo I, “Respecto de las Misiones principal y subsidiarias del Instrumento
Militar y de sus respectivos ambitos de actuacion”, segundo parrafo).

De tal manera, resulta que mientras la LDN abarca a las “agresiones de origen
externo” y el DRLDN se refiere a la agresion perpetrada por otro Estado, sin precisar con
qué medios lo haga, la DPDN establece que la mision principal del Instrumento Militar es
repeler toda agresion de origen externo militar estatal o, concordantemente, toda agresién de
origen externo cometida por las Fuerzas Armadas de otro Estado.

Esto implica una doble restriccion: (i) por un lado, la mision principal de las Fuerzas
Armadas seria repeler las agresiones externas estatales; y (ii) tampoco se trataria de
cualquier agresion estatal sino solamente aquella llevada a cabo por las Fuerzas Armadas
del Estado agresor.

Lo sefialado en el apartado (ii) del parrafo anterior importa una restriccion del
concepto de agresion, aun mas estrecha que lo establecido en el Decreto N° 727/2006, ya
que mientras en este Ultimo se habla de agresion llevada a cabo por un Estado por medio de
la “fuerza armada”, en la DPDN aqui comentada no se habla de la “fuerza armada” sino de
las “fuerzas armadas”, de lo que resulta que bajo el criterio de la DPDN, ni siquiera cualquier
agresion perpetrada por otro Estado por medio del uso de la fuerza habilitaria el empleo del
Instrumento Militar, sino s6lo en aquellos casos en que el Estado agresor se valga

13 Tal como se adelant6 en la nota de pié de pagina 2 de este trabajo, se recuerda que a los fines de simplificar
la lectura, simplemente se la aludira indicando el decreto aprobatorio de ella indicando el respectivo
numero del mismo y el afio en que fue dictado.
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(especificamente) de sus fuerzas armadas (es decir, de la institucion regular, oficial y
formalmente integrante del Estado agresor).

Fuera de tal supuesto, la DPDN 1691/2006 sdlo admite la intervencion de las Fuerzas
Armadas en los siguientes supuestos: (i) los excepcionales, previstos en la Ley N° 24.059;
(i1) “operaciones multilaterales” de las Naciones Unidas; (ii1) operaciones de “apoyo a la
comunidad internacional o de paises amigos”; (iii) participacion en la “construccion de un
Sistema de Defensa Subregional”.

También restringiendo el alcance de lo previsto en la LDN, cuyo art. 3 contempla la
prevencion de agresiones en tiempo de paz, la DPDN aqui comentada establece que en
tiempo de paz, las Fuerzas Armadas “se dedicaran exclusivamente” a alistar, adiestrar y
sostener los medios y recursos puestos a su disposicion para garantizar su eficaz empleo en
el marco del planeamiento militar.

Por otra parte, esta DPDN asimismo dispone que la Politica Militar y el disefio de las
Fuerzas del Instrumento Militar tendran lugar con arreglo a una serie de principios y
caracteristicas generales, entre los que se establece que el mencionado disefio continuara
avanzando segun el criterio de “capacidades”, en reemplazo del modelo basado en “hipotesis
de conflicto”.

La DPDN 1714/2009:

Esta DPDN reconoce los cambios operados respecto del tradicional mundo
westfaliano de actores exclusivamente estatales, al sefialar que:

Sumadas a las cuestiones de naturaleza fundamentalmente interestatal,

propias de una perspectiva de seguridad internacional tradicional, en donde

pesan de manera preponderante la perspectiva diplomatica y militar, se

registran de manera creciente nuevos fenémenos, procesos y actores que

inciden en la agenda de seguridad internacional y se instalan como desafios a

la seguridad, entendida ésta de manera integral. Estas situaciones y

probleméticas protagonizadas por actores que no necesariamente son

estatales -sino, preferentemente, de naturaleza méas bien transnacional y/o

intranacional- requieren abordajes y formas de resolucion que no pasan de

manera exclusiva a través del empleo de fuerzas armadas: las mismas,
eventualmente, se constituyen en elementos de apoyo para gestiones estatales

mas integrales. Se trata de desafios que no se ajustan a los patrones

tradicionales de abordaje, resolucion y tratamiento en materia de seguridad

internacional y defensa, como efectivamente fue regla hasta hace poco mas

de dos décadas atras; a saber aquellas situaciones de conflicto y/o

enfrentamiento interestatales o intermésticos (sic) derivadas de crisis

alimentarias, competencias por recursos escasos O riquezas naturales,
confrontaciones étnicas, religiosas y/o raciales o del desarrollo transfronterizo

de actividades criminales tales como el terrorismo, narcotréfico, trafico de

personas, trafico de armas pequefias, convencionales y de destruccidén masiva,

entre otros.”(Anexo I, Capitulo I, “Diagnéstico del Escenario de Defensa

Global y Regional”, parrafos décimo a décimo segundo inclusive).

Frente a esa admitida nueva realidad, en cuyo marco se den situaciones que “pueden
contribuir a generar situaciones de caracteristicas tales que demanden y/o requieran de los
estados nacionales la necesidad de disponer de elementos militares para contribuir en su
gestion y contencion” (parrafo decimo tercero), en la DPDN:

i.  so6lo se menciona como ejemplo de tales situaciones las “catastrofes naturales y/o
situaciones de emergencias humanitarias provocadas por diversas causas” (parrafo

décimo cuarto); y
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ii.  se mantiene el criterio de la DPDN 1691/2006, en cuanto a que si bien se reconoce
que:

la existencia de circunstancias y procesos vinculados al desarrollo de

situaciones de naturaleza no militar, que eventualmente han demostrado

capacidad para incidir de manera significativa en la seguridad en el ambito
internacional y que se han manifestado con particular énfasis en la region,

tales como diversas modalidades de criminalidad organizada. (Anexo |,

Capitulo I, “El Escenario Regional en Materia de Defensa”, parrafo décimo

séptimo).

no obstante lo dicho en la cita anterior, lo cierto es que la DPDN aqui comentada
reafirma la idea de que:

Al respecto, se debe sefialar que en el caso de la Republica Argentina este

tipo de situacion es atendida por organismos policiales, de seguridad y de

inteligencia especifica, conforme la legislacion vigente en la materia. La

eventual intervencion de las Fuerzas Armadas en circunstancias asociadas a

estos casos, se encuentra estrictamente regulada por la Ley N° 24.059 de

Seguridad Interior y de ninguna manera podra incidir ello en aspectos

relacionados con la doctrina, organizacion, equipamiento, capacitacion e

inteligencia de dichas instituciones castrenses. (Anexo I, Capitulo I, “El

Escenario Regional en Materia de Defensa”, parrafo décimo octavo).

Otros aspectos relevantes de la DPDN 1714/2009, estan dados por la adopcion de los
siguientes criterios:

(i) el sostenimiento del modelo de caracter defensivo, en linea con el criterio del
art. 2 de la Ley N° 24.948, con una actitud estratégica de esa naturaleza y caracter
cooperativo;

(i)  la ratificacion de la circunscripcion del &mbito de intervencion militar a los
supuestos de agresion de origen externo de caracter militar estatal;

(iii)  la concepcion de la Defensa Nacional en la doble dimension “autonoma” por
un lado y “cooperativa” por otro;

(iv) ante la opcion entre la planificacion segun “hipétesis de conflicto” o
conforme al criterio de “capacidades”, se opta por este Ultimo afirmandose que el
planeamiento debera:

... formularse en funcion de alcanzar y consolidar la aptitud de ejecutar en

forma autonoma la completa gama de operaciones que demandan todas las

formas genéricas de agresion que se manifiestan en los conflictos

internacionales. (Anexo I, Capitulo I11, Directrices para la Instrumentacion de

la Politica de Defensa y de la Politica Militar, La Politica Militar: Criterios

que deberan orientar y dirigir la estructuracion y el desarrollo del Instrumento

Militar, principio basico 3).

La DPDN 2645/2014:

Los considerandos de esta DPDN destacan aquellos del mencionado Decreto
727/2006, en el sentido de que las denominadas Nuevas Amenazas no habilitan la utilizacion
del Instrumento Militar y encuadra el manejo de tales amenazas dentro de las funciones
policiales.

El criterio del decreto, restrictivo de la nocion de agresion, también se ve reflejado
por ejemplo en los lineamientos relativos a la Inteligencia Militar, a la que se asigna la
funcién de contribuir a la alerta temprana estratégica, para prevenir una potencial agresion
estatal militar externa.

Sin embargo, aun dentro de esa vision general, esta DPDN se refiere a la cuestion de
la ciberguerra, reconociendo que, por la naturaleza misma de ella:
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... existen dificultades facticas manifiestas para determinar a priori y ab initio

si la afectacion se trata de una agresion militar estatal externa. Por tal motivo

resulta necesario establecer dicha calificacion a posteriori actuando como

respuesta inmediata el Sistema de Defensa Unicamente en aquellos casos que

se persiguieron objetivos bajo proteccion de dicho sistema, es decir que

poseen la intencién de alterar e impedir el funcionamiento de sus capacidades.

(Anexo |, APRECIACION ESTRATEGICA DEL ESCENARIO GLOBAL,

parrafo décimo cuarto),

La DPDN 703/2018:

En el marco de los cambios introducidos en virtud del Decreto N° 683/2018, esta
directiva parte de considerar ciertas constataciones, tales como los “... desafios asociados a
la creciente autonomia de actores estatales y no estatales de diverso peso relativo y atributos
de poder” (Anexo I, Capitulo I, Diagnostico Global, parrafo tercero), en un contexto de
riesgo de mayor predisposicion de algunos actores estatales al uso de la fuerza incluyendo
la promocion de grupos de poder con “... la capacidad de disputar el monopolio de la
violencia estatal” (Anexo |, Capitulo I, Diagndstico Global, parrafo septimo).

Continua afirmando que en ese nuevo marco, se advierte la existencia de nuevos
desafios que ponen en crisis la vision que tradicionalmente restringe la nocién de agresion a
“agresion estatal”. Para ello, la DPDN aqui comentada enuncia ejes tales como el de la guerra
hibrida, el terrorismo y la militarizacion del ciberespacio. Asi, en el referido decreto se
menciona elementos tipificantes de la guerra hibrida, al referirse a:

... la creciente integracién entre formas tradicionales y no tradicionales de

agresion e influencia. Estas ultimas refieren a acciones no militares dirigidas

a desestabilizar a la poblacién y los gobiernos de las naciones adversarias.

Los beligerantes combinan instrumentos politicos, diplomaticos,

informativos, ciberespaciales, militares y econdmicos. La diseminacion

masiva de informacién falsa y el reemplazo de las tropas regulares por
organizaciones irregulares o empresas militares privadas configuran algunas

de las tendencias propias de la Gltima década. Algunos Estados apelan a estas

tacticas para promover sus intereses en regiones ajenas a Sus espacios

soberanos. Como corolario, los conflictos armados actuales ocurren
crecientemente por debajo del umbral de la violencia militar directa y en los
margenes del derecho internacional”. (Anexo I, Capitulo I, Diagnostico

Global, parrafo décimo)

En cuanto al terrorismo y a las ciberguerras, la DPDN aqui comentada se refiere a
estas cuestiones sefialando que:

El terrorismo internacional configura uno de los principales problemas de la

agenda del siglo XXI. Este fenédmeno adquiere mayor complejidad al confluir

con otros delitos y fendmenos criminales complejos, tales como el

narcotrafico, el lavado de dinero, la trata de personas y los delitos que se

cometen con asistencia de las nuevas tecnologias de la informacion. El

abordaje de estos asuntos requiere una estrecha articulacion nacional e

internacional, que incluya la participacion de organismos gubernamentales y

de la sociedad civil. Por otra parte, el desarrollo tecnoldgico incremento los

riesgos asociados a la militarizacion del ciberespacio. La disuasion se ha

extendido al ambito cibernético, al tiempo que han surgido nuevos desafios
producto de las tensiones entre una mayor conectividad, la privacidad y los
derechos de la ciudadania. Tanto los Estados como los actores no estatales

14 Esto resulta consistente con el criterio que informa los arts. 28 y 29 de la LSI.
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estan desarrollando medios cibernéticos para explotar las vulnerabilidades

inherentes a los sistemas de comando, control, comunicaciones, inteligencia,

vigilancia y reconocimiento. De igual forma, las redes terroristas explotan el

ciberespacio para reclutar miembros, recaudar fondos y difundir su

propaganda. (Anexo I, Capitulo I, Diagnostico Global, parrafos décimo

cuarto y décimo quinto)

Adicionalmente a lo anterior, también enuncia amenazas a la seguridad trasnacional,
. tales como narcotréfico, lavado de dinero, tradfico de personas y eventualmente
terrorismo” (Anexo |, Capitulo I, Diagndstico Regional, parrafo décimo). De hecho, la
problematica asociada al narcotrafico es mencionada en esta directiva, en reiteradas
oportunidades.

Si bien la directiva sefiala el riesgo de ataques externos a objetivos estratégicos de la
Nacion, no brinda mayores precisiones conceptuales respecto de qué habra de entenderse
por estos Ultimos, més alla de establecer que:

(1) “El Estado debe fortalecer su capacidad de ejercer una vigilancia y control
efectivo sobre los espacios geograficos con reservas de recursos estratégicos” (Anexo I,
Capitulo 1, Posicionamiento Estratégico de la REPUBLICA ARGENTINA en materia de
Defensa, Riesgos, apartado a.); y

(i)  La atencion de este riesgo debe focalizarse particularmente en aquellas
infraestructuras cuyo funcionamiento resulte critico para el cumplimiento de las funciones
vitales del Estado Nacional, su Defensa Nacional, el ejercicio de la soberania y el resguardo
de la vida y la libertad de sus habitantes”. (Anexo |, Capitulo II, Posicionamiento Estratégico
de la REPUBLICA ARGENTINA en materia de Defensa, Riesgos, aparatado b, parrafo
tercero).

Finalmente, esta directiva se refiere a que el Instrumento Militar sea utilizado en “...
forma disuasiva o efectiva ante conflictos de origen externo ...” y que una de las prioridades
debera ser el desarrollo de operaciones de proteccidn de objetivos estratégicos, a cuyo fin el
planeamiento estratégico deberd orientarse a la prevencion y disuasion de agresiones
externas que pongan en riesgo “... la seguridad de aquellos eventos definidos como de
interés estratégico por el Poder Ejecutivo Nacional.” (Anexo |, Capitulo 111, Prioridades y
lineamientos para la reforma del Sistema de Defensa Nacional, Apoyo al Sistema de
Seguridad Interior).

La DPDN 457/2021.:

Siguiendo la linea del Decreto N° 571/2020, esta directiva se orienta a reformular la
actualizacion resultante de la DPDN 703/2018, afirmando que

... los documentos estratégicos de méaximo nivel de las principales potencias

del mundo vuelven a ubicar en el centro del escenario a las tensiones y

conflictos interestatales. Esto corre a las amenazas no estatales (en primer

lugar el terrorismo) del centro de la planificacion estratégica configurando

una agenda en la que la competencia entre Estados vuelve a constituir la

principal  preocupacion.  (Anexo, Capitulo I, APRECIACION

ESTRATEGICA DEL ESCENARIO GLOBAL, Tablero estratégico —

militar, parrafo quinto)

Si bien esta directiva menciona ejemplos concretos de cambios doctrinarios en el
sentido antes transcripto, no profundiza respecto de las causas de tales cambios; en otros
términos, no aclara si la “tendencia novedosa” se debe a un cambio conceptual en la nocion
de amenaza o si se trata de una reformulacion resultante de cambios en las amenazas
percibidas por las potencias que reorientaron sus doctrinas poniendo el eje principal en los
conflictos interestatales.

13
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No obstante dicho silencio, cabe tener en cuenta que los cambios introducidos por
Estados Unidos tuvieron lugar en 2018 y 2020, es decir, casi veinte afios después del inicio
de la llamada “guerra contra el terrorismo”°, luego del ataque contra las Torres Gemelas y
el Pentagono, lo cual sugiere que el cambio mencionado en la directiva aqui comentada no
se deberia tanto a una reformulacion doctrinaria en linea con la nocion de agresion segun el
Decreto N° 727/2006, sino con el convencimiento de haber logrado de avances en la lucha
contra el terrorismo y el incremento de la tension con China.

Siempre en torno la cuestion de la distincion entre los ambitos propios de la Defensa
Nacional y la Seguridad Interior, esta directiva se mantiene en la linea del Decreto N°
727/2006, sefialando que:

Por otra parte, se percibe en varios paises suramericanos un preocupante y

creciente proceso de asignacion de misiones de seguridad publica a las

Fuerzas Armadas, tales como la lucha contra el narcotrafico y el crimen

organizado, siguiendo en muchos casos los lineamientos en materia de

“Guerra contra las Drogas” y “Guerra contra el Terrorismo”. Esta asignacion

de funciones, cuyos resultados han demostrado ser magros en términos de

control del trafico ilegal y de la criminalidad organizada y negativos en

términos de la profesionalizacion de las fuerzas militares involucradas,
contrastan con el rol de las FF.AA. en paises como la Argentina y en muchos

casos, ante eventual colision con la institucionalidad democrética,

complejizan las posibilidades de cooperacion y desarrollo de actividades

conjuntas y en el marco de normativa y esquemas regionales de integracion y

de organismos hemisféricos. (Anexo, Capitulo 1, APRECIACION

ESTRATEGICA DEL ESCENARIO REGIONAL, parrafo octavo)

Este sefialamiento parece ser el sustento en gque se apoya el criterio, ya adelantado en
el decreto N° 571/2020, en el sentido de que la reformulacion de los &mbitos de Defensa
Nacional y Seguridad Interior necesariamente importa la asignacion de funciones policiales
a las Fuerzas Armadas, particularmente para el combate del narcotréafico y otras formas de
criminalidad.

En lo que si resulta novedosa esta directiva es el vinculo que se traza entre la
mencionada reformulacién y la “... eventual colision con la institucionalidad democratica
...” (Anexo, Capitulo I, APRECIACION ESTRATEGICA DEL ESCENARIO
REGIONAL, péarrafo octavo), argumentacion que también se pone de manifiesto al
aseverarse que:

En el caso de la REPUBLICA ARGENTINA, desde la restitucion del

régimen democratico en el afio 1983, el arco politico entero ha rechazado la

militarizacion de la seguridad publica, acuerdo explicitamente plasmado en

las coincidencias interpartidarias que desembocaron en la Ley de Defensa

Nacional N° 23.554. (Anexo, Capitulo I, APRECIACION ESTRATEGICA

DEL ESCENARIO REGIONAL, parrafo décimo segundo)

Asi se advierte que lo que se desprende de la antedicha linea argumental es que la
reformulacion de los ambitos de competencia aqui considerados importaria, en Gltima
instancia, una involucion en téerminos de pérdida de calidad institucional democratica.

Por otra parte, los reparos a la mencionada reformulacion parecen obedecer a los
siguientes criterios: (i) confinar el fendmeno del terrorismo a la esfera de lo criminal,
independientemente de quién lo promueva, qué se agreda y para qué se lo haga; (ii) la
equiparacion de la referida reformulacion con lo que seria (exclusiva, si no primordialmente)
la habilitacién del empleo del Instrumento Militar para operaciones policiales en general y,

15 La operacion que tuvo como resultado la muerte de Osama Ben Laden tuvo lugar en 2011.
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en particular, para la lucha contra el narcotréafico; y (iii) alertar contra lo que se percibe como
el “riesgo de la importacion de doctrinas”, mencionandose como ejemplo de ello la doctrina
de “... la denominada “guerra hibrida” y sus multiples variantes” (Anexo, Capitulo II,
POLITICA DE DEFENSA NACIONAL: CONCEPCION Y POSICIONAMIENTO
ESTRATEGICO DE LA REPUBLICA ARGENTINA EN MATERIA DE DEFENSA,
parrafo sexto).

En todo caso, esta directiva parece ser un poco menos rigida ante las agresiones a
través del ciberespacio, las cuales son puestas en el contexto de la transnacionalidad
admitiendo “... la imposibilidad de aprehenderlo desde una perspectiva exclusivamente
interestatal” y advirtiendo que el &mbito del ciberespacio:

ha generado replanteos sobre las tradicionales categorias con las que se

abordaba la “guerra real”, exigiendo una répida adaptacion por parte de los

sistemas de defensa. En las ultimas décadas, muchos paises han reorientado
esfuerzos y recursos para resguardar su ambito ciberespacial. (Anexo,

Capitulo I, APRECIACION ESTRATEGICA DEL ESCENARIO GLOBAL,

Tablero transnacional, parrafos primero y tercero)

Esta eventual flexibilidad para enfrentar agresiones en el ambito del ciberespacio,
cabe recordar, ya habia sido anticipada en la DPDN 2645/2014 ya comentada.

4.1.3. Analisis sistémico.

Partiendo de lo dicho en la seccion de este trabajo relativa al marco conceptual en
relacién con los sistemas, la Defensa Nacional segln la LDN es analizada como un sistema
caracterizado por una finalidad y con componentes interrelacionados para lograrla.

Desde esa perspectiva y siguiendo la clasificacién de von Bertalanffy de sistemas
abiertos y cerrados (Bertalanffy, 1976) cabe afirmar que el Sistema de Defensa Nacional es
un sistema abierto, por su relacion con otros sistemas de los cuales no permanece aislado.

Siguiendo el esquema de retroalimentacién planteado por el mismo autor
(Bertalanffy, 1968, 43) en el caso del sistema aqui analizado, el flujo seria el siguiente:

Estimulo Mensaje Mensaje
Respuesta
Receptor _____—» Aparato — | Efector ____—»—
de control
Retroalimentacion negativa'®
En donde:

i. El estimulo que opera sobre el sistema estara dado por la agresion;

ii. La respuesta del sistema tendra por objetivo incidir en el estimulo,
interfiriendo en €l y/o en el sistema propio del agresor (a partir de lazos negativos!’ que
operen contra el estimulo y el sistema del agresor);

ii. La respuesta dependera del tiempo de reaccion del sistema y del tiempo de
recuperacion de aquél para volver a la situacion previa a la agresion (restablecimiento de la
situacion de seguridad) (homeostasia); y

16 Sobre la retroalimentacion negativa o tactica, se tuvo en cuenta el trabajo de Campos (Campos, 2003, 103).
17 Balancing feedback loops, que se opongan o rviertan el cambio que se busca a través del estimulo (Meadows,
2008, 187). La autora citada no analiza el Sistema de Defensa Nacional pero su analisis (general)
respecto de la manera en que el disefio de sistemas permite incidir (a favor o en contra) de la
produccion de ciertos efectros, resulta de utilidad para el problema aqui analizado.
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iv. En este caso, la retroalimentacion es de tipo negativo (negative feedback) por
cuanto opera en contra del estimulo, en el sentido de lograr la homeostasis que estaria dada
por el restablecimiento de la situacion de seguridad.

4.1.3.1. Finalidad del Sistema de Defensa Nacional:

El art. 2, segundo parrafo de la LDN establece que la finalidad de la Defensa
Nacional es “garantizar de modo permanente la soberania e independencia de la Nacion
Argentina, su integridad territorial y capacidad de autodeterminacion; proteger la vida y la
libertad de sus habitantes.”

Por otra parte, el art. 7 de la LDN establece que el funcionamiento del Sistema de
Defensa Nacional “estara orientado a determinar la politica de defensa nacional que mejor
se ajuste a las necesidades del pais como a su permanente actualizacién.”

Finalmente, el art. 8 de la LDN dispone que el Sistema de Defensa Nacional tendra
por finalidad llevar a cabo las acciones enumeradas en los 10 incisos de dicha norma.

De la lectura de las tres normas identificadas precedentemente, resulta que la LDN
establece que:

I. La Defensa Nacional tiene una finalidad, establecida en el art. 2;

ii. El Sistema de Defensa Nacional tiene la orientacion, indicada en el art. 7; y

ii. El Sistema de Defensa Nacional tiene como finalidad llevar a cabo las
acciones establecidas en los diez incisos del art. 8.

Lo descripto precedentemente, merece los siguientes comentarios:

a. En cuanto a la orientacion del Sistema de Defensa Nacional, resulta inexacto
afirmar que el funcionamiento de dicho sistema esté orientado a determinar la politica de
Defensa Nacional, ya que no corresponde al “funcionamiento” del sistema orientarse a
“determinar” la politica sino que, en todo caso el “funcionamiento” del sistema debe apuntar
a ejecutar la politica de Defensa Nacional (no a determinarla, ya que eso corresponde, en
todo caso, a las autoridades competentes para ello)™8.

b. Por otra parte, y desde el punto de vista técnico, cabe cuestionar que un
sistema tenga como finalidad llevar a cabo diez acciones distintas; en realidad, hubiera sido
mas aconsejable que el sistema tuviera un proposito si no exclusivo, al menos especifico y
acotado, como podria haber sido el que segun el art. 2 de la LDN se asigna a la Defensa
Nacional y que las acciones enunciadas en los diez incisos del art. 8 fueran mencionadas con
caracter ejemplificativo y no taxativo, como acciones tendientes al cumplimiento de la
finalidad del sistema.

En todo caso, se podria interpretar que la enunciacion de acciones contenida en el
art. 8 no es la finalidad del sistema sino la ejemplificacién (taxativa o no, eso es una cuestién
que excede el objeto de este trabajo) de las acciones genéricamente aludidas en el art. 3 de
la LDN.

C. Las acciones previstas en el art. 8 de la LDN, de un modo u otro, estan
mayormente (si no exclusivamente) orientadas a las situaciones de guerra y de posguerra
pero no al ejercicio de la Defensa Nacional en situacion de paz, en la que como se vié al
comentar el art. 3 de la LDN, también pueden ser necesarios los planes y acciones para
prevenir y superar conflictos generados por las agresiones mencionadas en el art. 2 de la
misma ley.

Finalmente, y volviendo al esquema de retroalimentacion planteado mas arriba,
resulta facil advertir que las variaciones en torno a la distincion entre los ambitos de la
Defensa Nacional y la Seguridad Interior comentadas al examinar la reglamentacién de la

18 Por otra parte, esta disposicion del art. 7 de la LDN resulta contradictoria con la preocupacion por la
subordinacion de los componentes del Sistema de Defesna Nacional a las autoridades institucionales
previstas en la Constitucién Nacional.
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LDN exceden lo meramente terminoldgico, ya que resultan una cuestion critica a la hora de
establecer la finalidad del Sistema de Defensa Nacional y la planificacion estratégica de la
defensa.

En efecto, de la nocidn de agresion adoptada para el sistema dependeran la mayor o
menor variedad de acciones que habran de ser reconocidas como el estimulo del sistema,
habilitando asi el empleo del Instrumento Militar, asi como también la finalidad del sistema,
el rol de sus componentes, el disefio de subsistemas y la organizacion de la cual se derivaran
las relaciones de interaccion entre ellos. Del mismo modo, resultara afectada la planificacion
de todo lo concerniente a la preparacion, despliegue y eventual empleo del sistema®®.

4.1.3.2. Componentes del Sistema de Defensa Nacional.

Segun el art. 9 de la LDN, los componentes del Sistema de Defensa Nacional son
todas las autoridades y fuerzas de la Nacion alli mencionadas, incluyéndose asimismo al
Pueblo de la Nacion.

Adicionalmente, cabe recordar que al comentar el art. 2 de la LDN, se advirtié que
las acciones que hacen a la Defensa Nacional abarcan a la totalidad del Poder Nacional, lo
cual concuerda con la convocatoria a todas las personas de existencia visible y/o juridicas
sujetas a las leyes argentinas, prevista en el art. 25 de la LDN?.

4.1.3.3. Las relaciones entre los componentes del Sistema de Defensa Nacional.

Los arts. 10 a 19 de la LDN establecen las siguientes interrelaciones ente los
componentes del sistema:

. El Presidente de la Nacidn, en tanto jefe supremo de la Nacion y comandante
en jefe de las Fuerzas Armadas, dirige la Defensa Nacional y ejerce la conduccion integral
de la guerra, con el asesoramiento del Consejo de Defensa Nacional (“CoDeNa”);

ii. Asimismo con el asesoramiento del CoDeNa, el Presidente dispondra el
contenido y las pautas para el planeamiento de la Defensa Nacional, controlando su
confeccion y ejecucion.

iii. El Presidente de la Nacién también ejercera la conduccion militar de la guerra,
con el asesoramiento y la asistencia del Ministro de Defensa, del Jefe del Estado Mayor
Conjunto y de los Jefes de Estados Mayores Generales de cada una de las Fuerzas Armadas,
constituidas en comité de crisis (el “Comité de Crisis”);

2 El Ministro de Defensa ejerce la direccion, ordenamiento y coordinacion de
las actividades propias de la Defensa, que no se reserve o realice directamente el Presidente
de la Nacion, o que no sean atribuidas a otro funcionario, érgano u organismo;

V. El CoDeNa, integrado segin lo previsto en el art. 14 de la LDN, estara
presidido por el Presidente de la Nacion, quien adoptara las decisiones en todos los casos y
podra disponer la participacion de otras autoridades e invitar a terceros, segun lo previsto en
el mismo articulo;

Vi. En cuanto a la inteligencia, el art. 15 de la LDN preve tanto la actuacion del
“organismo de mayor nivel de inteligencia” para la estrategia nacional de la defensa, asi
como también la produccidn de inteligencia a nivel estratégico militar, a cargo del organismo
de inteligencia que se integrara con los organismo de inteligencia de la Fuerzas Armadas,
dependiendo en forma directa e inmediata del Ministro de Defensa;

% No se ha podido obtener informacion acerca de la cuantificacion econdmica de los costos en términos de
horas/ hombre y de reprogramacién de inversiones en material de defensa, resultantes de las ya
mencionadas variaciones acerca de la nociéon de “agresion” adoptada para habilitar el empleo del
Instrumento Militar. Tampoco se ha podido obtener informacion acerca de las consecuencias
operativas de tales variaciones.

20 |_a amplitud de la lista (por no decir la apertura de ella, al incluir al pueblo de la Nacion) de los componentes
del sistema reafirma la critica hecha méas arriba al art. 7 de la LDN, con motivo de la relacion del
funcionamiento del sistema con la determinacion de la politica de Defensa Nacional.
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vii.  El Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas (“EMC”) tendra la
integracion prevista en el art. 16 de la LDN y cumplira la funcion de asistir y asesorar al
Ministro de Defensa en materia estratégica militar, asi como también entenderd en la
formulacién de la doctrina militar conjunta, la elaboracién del planeamiento militar
conjunto, la direccion del adiestramiento militar conjunto y el control del planeamiento
estratégico operacional y la eficacia del accionar miliar conjunto, todo ello segun las pautas
que fije el presidente de la Nacion y bajo el control de este ultimo.

viii. El EMC asimismo realizara el planeamiento estratégico militar, segun las
orientaciones dadas por el Presidente de la Nacion y serd 6rgano de trabajo del Comité de
Crisis.

En lo resefiado precedentemente se advierte lo mencionado por Bertalanffy (1968,
47) en cuanto a que de la organizacion del sistema se caracteriza por, inter alia, el orden
jerarquico y el control; ello se verifica en el sistema aqui analizado, ya que los componentes
del Sistema de Defensa Nacional se vinculan mediante relaciones de direccion vy
asesoramiento, en virtud de los siguientes criterios: (i) asignacion jerarquica de funciones,
con el Presidente de la Nacion en su caracter de Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas
como instancia decisoria, directamente por si o0 a través del Ministro de Defensa, en los casos
en que la delegacion de autoridad sea legalmente viable; (ii) asesoramiento y asistencia del
CoDeNa al Presidente de la Nacién, directamente y/o en el ambito del comité de crisis, de
haberlo, en virtud de la especializacion profesional y técnica de los integrantes de dicho
comité en materia de asuntos militares y cuestiones de Defensa Nacional; (iii) asistencia y
asesoramiento del EMC al Ministro de Defensa, también en atencién a la misma
especializacion profesional y técnica de sus integrantes; (iv) subordinaciéon del EMC a las
orientaciones dadas por el Presidente de la Nacion, en relacion con el planeamiento
estratégico militar; (v) asistencia y asesoramiento del Comité de Crisis al Presidente de la
Nacion, a los fines de que este Gltimo ejerza la conduccién militar de la guerra.

4.1.3.4. Lo que se pregunta cuando se disefia el Sistema de Defensa Nacional.

Si se habla de sistemas ajenos a los estudiados por las ciencias naturales y se pone el
foco en sistemas socioculturales, se advierte que estos ultimos pueden ser disefiados (a
diferencia de los primeros, que operan espontaneamente y en los que, en el mejor de los
casos, se puede incidir de alguna manera).

En ese universo de sistemas, el disefio del sistema resultard a partir de la
identificacion de una finalidad, para cuya concrecion se establece (o también se disefia)
cuéles seran los componentes y la manera en que habran de interactuar.

Asi se advierte que en el caso del Sistema de Defensa Nacional, el disefio parte de
establecer una finalidad, lo cual a su vez resultara de la pregunta (o las preguntas) que se
haga antes de comenzar el disefio.

Mas arriba se ha dicho que el segundo parrafo de la LDN establece cuél es la finalidad
del sistema (garantizar de modo permanente la soberania e independencia de la Nacion
Argentina, su integridad territorial y capacidad de autodeterminacion; proteger la vida y la
libertad de sus habitantes?) y que, por otra parte, dado que el Instrumento Militar es el que
estara a cargo de llevar a cabo la Defensa Nacional, la nocién de agresion resulta
complementaria de lo que expresamente es declarado como finalidad del sistema, ya que si
no hay una agresion del tipo previsto en el primer parrafo del art. 2 de la LDN, no estaremos
hablando de situaciones en que la Defensa Nacional sea necesaria, lo cual demuestra que
ambos parrafos del art. 2 de la LDN estan imbricados, configurando una misma y Unica
finalidad.

2L En cuanto a lo que el art. 8 define como finalidad del sistema, cabe remitirse a lo dicho mas arriba, al
comentar la norma aqui mencionada.
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En mérito de ello, y volviendo a lo que se pregunta para establecer la finalidad de un
sistema, cabe decir que en el caso de la Defensa Nacional, las preguntas que se hizo el
legislador fueron: (i) qué es lo que se busca; y (ii) ante qué se considera que el sistema debe
reaccionar.

A la primera de dichas preguntas la respuesta es, como quedd dicho mas arriba,
garantizar de modo permanente lo previsto en el segundo péarrafo del art. 2 de la LDN.

La respuesta a la segunda pregunta, es que el sistema debe reaccionar ante una
agresion de origen externo, tal como se la prevé en el primer parrafo de la LDN. Sin embargo,
al no tratarse de una agresion cualquiera sino de una proveniente del exterior, la respuesta a
la segunda pregunta esta integrada por un “qué se hace” (la agresion), un “desde donde” (el
exterior) y “qué se agrede” (la soberania e independencia de la Nacion Argentina, su
integridad territorial y capacidad de autodeterminacion; proteger la vida y la libertad de sus
habitantes).

Adicionalmente a lo anterior, la definicion de agresion establecida por el art. 1 del
Decreto N° 727/2006 da una respuesta distinta a la segunda pregunta, ya que a tenor de esta
norma tampoco se trata de una agresion del exterior cualquiera, sino: (i) el uso de la fuerza
armada por un Estado, (ii) contra la soberania, la integridad territorial o la independencia
politica de nuestro pais, o (iii) en cualquier otra forma que sea incompatible con la Carta de
las Naciones Unidas.

En otras palabras, para el mencionado decreto la respuesta a la segunda pregunta
presupone otras preguntas, no previstas en la LDN pero cuya respuesta hace parte del
concepto de agresion, estableciendo requisitos tipificantes de esta ultima no exigidos por la
LDN.

De tal manera, la reglamentacién exige indagar “quién agrede” (al exigir un actor
estatal y descartar a otros posibles agresores), “como agrede” (¢el mero uso de la fuerza o
cualquier otra forma de accién incompatible con la carta de la ONU, descartando otras
posibles formas de agresion® o sélo el empleo de las fuerzas armadas estatales, con
exclusion de otras formas de hacer uso de la fuerza®®?) y “contra qué agrede” (la soberania,
laintegridad territorial o la independencia politica de nuestro pais, descartando otros posibles
objetos de agresion, como las infraestructuras criticas).

Por otra parte, y sin perjuicio de volver sobre la cuestion en los capitulos siguientes,
a los fines de este capitulo basta sefialar que las preguntas agregadas por la reglamentacion
de la LDN (y las respuestas a dichas preguntas) dejan fuera cuestiones como la agresion a
las infraestructuras criticas (otro posible “qué se agrede”), otros medios y modos de la
agresion distintos de la fuerza (“como”), “para qué” se agrede, “a partir de cudndo” se
considera que hay agresion y cuando se considera que esta dada la situacién prevista en el
art. 31 de la LSI?.

4.2.  El Sistema de Seguridad Interior.

4.2.1. LaLey de Seguridad Interior:

4.2.1.1. Definicion legal.

La LSI define la Seguridad Interior como:

la situacién de hecho basada en el derecho en la cual se encuentran resguardadas la

libertad, la vida y el patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias y la plena

vigencia de las instituciones del sistema representativo, republicano y federal que

establece la Constitucion Nacional. (art. 2)

22 Como se hace en el Decreto N° 727/2006.

23 Como parece ser el criterio de la DPDN 1691/2006.

2 La LSI tampoco responde a esta pregunta, cuya respuesta depende de la apreciacion discrecional del
Presidente de la Nacion en cada caso concreto y que, en todo caso, se la supedita a la previa declaracion
del estado de sitio.
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4.2.1.2. Ambito espacial.

El art. 4 de la LSI establece que el ambito espacial de la Seguridad Interior es el
territorio de la Republica Argentina, sus aguas jurisdiccionales y su espacio aéreo.

4.2.2. Lareglamentacion de la Ley de Seguridad Interior:

En cuanto a la nocion de Seguridad Interior, el art. 1 del Decreto N° 1273/1992
establece que la Seguridad Interior definida en el art. 2 de la LSI ... remite ... al tratamiento
policial, preventivo o represivo ...”, frente a las situaciones alli previstas, a saber:

“... desastres naturales o causados por el hombre y a ilicitos que por su

naturaleza, magnitud, consecuencias previsibles, peligrosidad o modalidades,

comprometan la libertad, la vida, el patrimonio de los habitantes, sus derechos

y garantias, los servicios publicos esenciales y, en particular, la plena vigencia

de la Constitucion Nacional y de las leyes dictadas en su virtud.”

En cuanto al ambito espacial del Sistema de Seguridad Interior, y dada la
organizacion federal de nuestro pais, el art. 3 del decreto aqui comentado deja a salvo las
respectivas competencias jurisdiccionales de las Fuerzas de Seguridad y Policiales
resultantes de la Constitucion Nacional, las Constituciones Provinciales y la legislacion
vigente.

4.2.3. Anélisis sistemico.

4.2.3.1. Finalidad.

El art. 6 de la LSI establece como finalidad del sistema “...determinar las politicas
de seguridad asi como planificar, coordinar, dirigir, controlar y apoyar el esfuerzo nacional
de policia dirigido al cumplimiento de esas politicas”.

4.2.3.2. Componentes.

El art. 3 de la LSI establece la Seguridad Interior “implica” el empleo de las fuerzas
policiales y de seguridad de la Nacion.

Por otra parte, el art. 7 enuncia el listado de los componentes de este sistema, a los
que el art. 8 agrega al Ministerio de Seguridad, con las facultades alli previstas.

Complementariamente: (i) el art. 8 contempla la situacion de las Fuerzas de
Seguridad y los limites de su actuacion en el ambito de la Seguridad Interior, dado que la
Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval Argentina forman parte del Sistema de Defensa
Nacional; y (ii) eventualmente, podrian agregarse al sistema el Ministerio de Defensa, el
CoDeNa vy las Fuerzas Armadas, en las situaciones previstas en los arts. 28 a 32 de la LSI,
con los alcances (en realidad, limites) alli establecidos.

Adicionalmente, el art. 11 de la LSI enuncia a los integrantes del Consejo de
Seguridad Interior, y el art. 13 contempla la posibilidad de creacion de un Comité de Crisis
en el ambito del mencionado consejo, con la funcion de ejercer la conduccion politica y la
supervision operacional de los cuerpos policiales y Fuerzas de Seguridad.

4.2.3.3. Las relaciones entre los componentes.

A diferencia de la relacién jerarquica y las funciones de asesoramiento y consejo
previstas en el Sistema de Defensa Nacional, con el Presidente de la Nacion como
comandante en jefe de las Fuerzas Armadas, en el caso del Sistema de Seguridad Interior se
advierte que: (i) si bien el Presidente de la Nacion integra el sistema, en este caso carece del
nivel de jefatura que le asigna la LDN en tanto jefe supremo de las Fuerzas Armadas, ya que
la jefatura de las Fuerzas de Seguridad de las Provincias corresponde a las respectivas
autoridades provinciales; (ii) también como consecuencia de las estipulaciones de la
Constitucién Nacional en virtud de las cuales la Nacion Argentina se organiza como un
Estado federal, la participacion de las Provincias en el sistema queda sujeta a su voluntad en
ese sentido?®; (iii) por lo antedicho, las relaciones entre los componentes del sistema se

| Sl, art. 18.
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orientan mas a la coordinacion®® y a la articulacion entre los componentes del sistema que al
relacionamiento jerarquico®’, sin perjuicio de que este Gltimo se verifique en el caso de la
relacion entre el Presidente de la Nacion y los ministros del gobierno nacional, entre el
Ministerio de Seguridad y el Comité de Crisis?® y entre los Ministerios del Interior y de
Seguridad, respecto de las fuerzas de seguridad nacionales.

En cuanto al control del sistema, en los arts. 33 y ss. de la LS| se establece el control
parlamentario a través de la Comision Bicameral de Fiscalizacion de los Organos y
Actividades de Seguridad Interior.

4.2.3.4. Lo que se pregunta cuando se disefia el Sistema de Seguridad Interior.

En el caso de este sistema, se aprecia que la LSI no mira “quién” ni “desde donde”,
sino “qué”, antes de habilitar la intervencion de las Fuerzas Policiales y de Seguridad.

Sin embargo, si se analiza el “qué” relacionado con la finalidad del sistema, se
advierte lo siguiente:

Por un lado, el art. 2 de la LSI se refiere a la “situacion de hecho basada en el
derecho”, en la que estén resguardadas “. la libertad, la vida, el patrimonio de los
habitantes, sus derechos y garantias y la plena vigencia de las instituciones del sistema
representativo, republicano y federal que establece la Constitucion Nacional.”

Por otra parte, y mas alla de una gran similitud, el art. 1 del Decreto N° 1273/1992
dispone que la seguridad interior antes mencionada “remite” a la actuacion policial para la
prevencion o represion de desastres naturales o ilicitos que

“... por su naturaleza, magnitud, consecuencias previsibles, peligrosidad o

modalidades, comprometen la libertad, la vida, el patrimonio de los habitantes, sus

derechos y garantias, los servicios publicos esenciales y, en particular, la plena
vigencia de la Constitucion Nacional y de las leyes dictadas en su virtud”.

Del cotejo de ambas disposiciones resulta que: (i) el art. 1 del Decreto N° 1273/1992
incluye a los “servicios publicos esenciales” entre lo que se prevé como el objeto de la
proteccion a través de este sistema, pese a que el art. 2 de la LSI no los menciona; (ii) no
queda claro en qué consiste la remision (“la seguridad interior ... remite ...””) también
prevista en el mencionado art. 1; y (ii1) excepcionalmente, el “qué” de la LSI puede verse
ampliado, en el supuesto de ataque a dependencias de las Fuerzas Armadas, en los términos
y dentro de los limites establecidos en los arts. 28 a 30 de la LSI.

Adicionalmente, los arts. 31 y 32 de la LSI habilitan la intervencion de las Fuerzas
Armadas, también de manera excepcional, en los casos en que (ante la insuficiencia del
Sistema de Seguridad Interior para la proteccion del mismo “qué” contemplado en la LSI)
el Presidente de la Nacion podré disponer el empleo de “elementos de combate de las Fuerzas
Armadas” para el restablecimiento de la “normal situacion de seguridad interior”, previa
declaracion del estado de sitio.

Ante lo dicho en el parrafo anterior y si bien la LSI nada dice al respecto, cabe
interpretar que la insuficiencia prevista en el art. 32 podria resultar tanto del “quién” turba
la “normal situacion de seguridad interior”, como del “como” se la turba. En todo caso, el
Decreto N° 1273/1992 no reglamenta el art. 32 de la LSI.

4.3. El Sistema de Inteligencia Nacional.

4.3.1. La Ley de Inteligencia Nacional:

4.3.1.1. Definicion legal.

Del art. 2 de la LI resulta que la Inteligencia:

M es una actividad;

2% Decreto N° 1273/1992, art. 2.
27 Asi, por gj., en el art. 24 de la LSI.
281 Sl, art. 27.
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(i)  “... consistente en la obtencion, reuniOn, sistematizacion y analisis de la
informacion especifica referida a los hechos, riesgos y conflictos que afecten la Defensa
Nacional y la seguridad interior de la Nacion®”; y

(iii)  abarcadora de la Contrainteligencia, la Inteligencia Criminal y la Inteligencia
Estratégica Militar.

También surge que la Contrainteligencia se ocupa de “evitar las actividades de
inteligencia de actores que representen amenazas para la seguridad del Estado Nacional”.

Por otra parte, en la LI también se establece que la Inteligencia Criminal es la parte
de la Inteligencia

referida a las actividades criminales especificas que, por su naturaleza,

magnitud, consecuencias previsibles, peligrosidad o modalidades, afecten la

libertad, la vida, el patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias y

las instituciones del sistema representativo, republicano y federal que

establece la Constitucion Nacional. (LI, art. 2)

Complementariamente, queda dentro de este &mbito de la Inteligencia, la cuestion
relacionada con los “delitos federales complejos”, que el art. 8 inc. 2 de la LI (texto segun la
Ley N° 27.126) vincula con ... el terrorismo, el narcotrafico, el trafico de armas, la trata de
personas, los ciberdelitos, atentatorios contra el orden econémico financiero, asi como los
delitos contra los poderes publicos y el orden constitucional.”

La mencion de los ciberdelitos como una forma de agresion propia de la Inteligencia
Criminal (y por lo tanto, comprendida dentro del &mbito de la Seguridad Interior) lleva a
plantearse si ello ha sido resultado de diferenciar conceptualmente el ciberdelito de la
ciberguerra, cuestion por demas compleja, ya que tal como se dijo al comentar la DPDN
2645/2014, en esta Ultima se admitio que “... existen dificultades facticas manifiestas para
determinar a priori y ab initio si la afectacion se trata de una agresion militar estatal externa”,
reconociéndose que ante dicha situacion, resulta necesario establecer dicha calificacion a
posteriori actuando como respuesta inmediata el Sistema de Defensa Unicamente en aquellos
casos que se persiguieron objetivos bajo proteccion de dicho sistema, es decir que poseen la
intencion de alterar e impedir el funcionamiento de sus capacidades.

Finalmente, en la LI asimismo se establece que la Inteligencia Estratégica Militar es
la parte de la Inteligencia

referida al conocimiento de las capacidades y debilidades del potencial militar

de los paises que interesen desde el punto de vista de la defensa nacional, asi

como el ambiente geografico de las areas estratégicas operacionales

determinadas por el planeamiento estratégico militar. (LI, art. 2)

Como se advierte de la definicidn transcripta, el conocimiento que se vincula con
esta parte de la Inteligencia tiene una relacion apenas tangencial con lo establecido en el art.
2 de la LDN, ya que mientras bajo la LDN la Defensa Nacional hace a la prevencién y
conjura de una agresion de origen externo (sin entrar a discutir la cuestion de la necesidad
de gque, ademas, la autoria sea estatal) la L1 (modificada seguin la Ley N° 27.126) refiere la
Inteligencia Estratégica Militar al conocimiento: (i) de “capacidades y debilidades del
potencial militar de los paises que interesen” a los fines de la Defensa Nacional, y (ii) del
“ambiente geografico de las areas estratégicas operacionales”.

De lo antedicho, se desprende que:

I. Con lareformade la Ley N° 27.126, se buscé alinear la LI con la terminologia
y el criterio de distincion Defensa Nacional — Seguridad Interior, establecido en la LDN y
en la LSI;

29 El texto original de la LI no hablaba de la Defensa Nacional y la Seguridad Interior de la Nacién sino de la
seguridad exterior e interior de la Nacion.
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ii. La definicion de Inteligencia Criminal esta en la misma linea de la manera en
que la LSI define la Seguridad Interior®;

iii. La definicion de Inteligencia Estratégica Militar se orienta al potencial militar
de otros Estados y al ambiente geografico relevante desde el punto de vista del planeamiento
estratégico militar, lo cual indica que en el contexto de la distincion Defensa Nacional -
Seguridad Interior ya mencionada, esta parte de la Inteligencia se enfocara en el
conocimiento de la potencialidad militar de Estados y no en sujetos ni grupos de otra
naturaleza.

4.3.1.2. Ambito espacial.

A diferencia de lo visto al analizar la LDN y la LSI, en este caso no hay un &mbito
espacial delimitado y especificamente asignado a la Inteligencia; sin embargo, su relacion
con las necesidades para la Defensa Nacional y la Seguridad Interior, indirectamente lo hace.

4.3.2. La Nueva Doctrina de Inteligencia Nacional.

En virtud del Decreto N° 1311/2015 (dictado en el marco de la reforma de la LI
mediante la Ley N° 27.126), el Poder Ejecutivo Nacional fijo la denominada ‘“Nueva
Doctrina de la Inteligencia Nacional®! (Ia “Nueva Doctrina”).

Como comentario general, la Nueva Doctrina sigue y reitera lineamientos ya
manifestados en la LI y en la Ley N° 27.126, en cuando al debido apego de la actividad de
inteligencia a las pautas del sistema democratico y la vigencia de la Constitucion Nacional.

En particular, la Nueva Doctrina parte de la Inteligencia como actividad de analisis
de problematicas, distinguiendo aquellas que hacen a: (i) la Defensa Nacional, que la Nueva
Doctrina vincula con riesgos o conflictos de origen militar — estatal, siguiendo la linea ya
comentada mas arriba, de los decretos y DPDN previos y posteriores al periodo 2015 —2019)
y (ii) la Seguridad Interior, respecto de la cual se sigue la misma linea distintiva de la
“diferencia fundamental” entre Seguridad Interior y Defensa Nacional.

No obstante, cuando la Nueva Doctrina trata los alcances de la Inteligencia Criminal,
incluye al terrorismo “... y sus diferentes manifestaciones globales y/o locales, estatales y
no - estatales”. (Anexo I, Nueva Doctrina de Inteligencia Nacional, Inteligencia para la
Defensa y la Seguridad Democréticas) lo cual implicaria de algin modo la admision de que
las actividades terroristas pueden no tener naturaleza exclusivamente criminal sino provenir
de otro Estado, lo cual —en tal supuesto- pondria (o deberia poner) la cuestion en el ambito
de la Defensa Nacional.

Tal admision, cabe sefialar, encuentra sustento técnico en la idea de que “En su forma
internacional, cuando es fomentado por estados soberanos y afecta a intereses de seguridad
propios, puede requerir una respuesta militar” (Escuela Superior de Guerra Tte. Gral. Luis
M. Campos, 1993, p. 65).

Pese a esto Ultimo, es decir, volviendo a la idea encuadramiento del terrorismo estatal
como una amenaza propia del ambito de la Seguridad Interior, cabe sefialar que genera el
interrogante respecto de si el terrorismo estatal configura una amenaza externa de origen
estatal (es decir, algo que habilita el empleo del Sistema de Defensa Nacional) o si la Nueva
Doctrina es resultado de considerar que para encuadrar una amenaza en el ambito de la
Defensa Nacional no sélo deben estar perpetrada por un Estado sino, también por sus Fuerzas
Armadas, con lo que un acto de terrorismo que configure una agresion estatal no llevada a
cabo por las fuerzas armadas (como institucion) del Estado agresor sino por un grupo
terrorista (local o extranjero) no seria propiamente una agresion del tipo previsto en el art. 2
de la LDN sino un problema de naturaleza exclusivamente criminal.

4.3.3. Andlisis sistémico.

30Y no exactamente la del Decreto N° 1273/1992, que inlcuy6 la mencion de los servicios publicos esenciales.
31 Anexo | del mencionado decreto.
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El art. 2 de la LI definié al Sistema de Inteligencia, como el “... conjunto de
relaciones funcionales de los organismos de inteligencia del Estado Nacional, dirigido por
la Secretaria de Inteligencia a los efectos de contribuir a la toma de decisiones en materia de
seguridad exterior ¢ interior de la Nacion.” (autoridad que ulteriormente quedaria
remplazada por la Agencia Federal de Informacion)

4.3.3.1. Finalidad.

De la definicion antes mencionada resulta que el proposito del Sistema de
Inteligencia es, en Ultima instancia, proporcionar informacion sistematizada y analizada, que
contribuya a la toma de decisiones que hagan a la seguridad exterior e interior de la Nacion,
a partir de un “inteligencia por problemas” o de “abordaje de las problematicas” (Decreto
N° 1311/2015, Anexo Il art. 20).

4.3.3.2. Componentes.

A diferencia de los otros sistemas antes analizados, en este caso no hay una norma
que enuncie cuéles son sus componentes. Sin embargo, ello no significa que carezca de ellos,
a saber:

i El Presidente de la Nacion®;

ii. La Agencia Federal de Inteligencia (“AFI”)*, a la que fueron transferidas las
funciones de la ex Secretaria de Inteligencia (prevista en la LI, en su texto original),
declarandose que todos los articulos de la LI que no hayan sido expresamente modificados
mediante la Ley N° 27.126, seran considerados como referidos a la AFI3;

iii. La Direccion Nacional de Inteligencia Criminal®;

iv.  La Direccion Nacional de Inteligencia Estratégica Militar®;

V. Los “organismos de inteligencia de las Fuerzas Armadas”, previstos en el art.
10 segundo parrafo de la LI.

4.3.3.3. Las relaciones entre los componentes.

En este sistema se verifica una organizacion de tipo jerarquico, con el Presidente de
la Nacién como el encargado de ... fijar los lincamientos estratégicos y objetivos generales
de la politica de Inteligencia nacional”®’, conforme a los cuales la AFI tendra las funciones
establecidas en el art. 13 de la LI (las cuales inter alia incluyen proporcionar informacion e
inteligencia al Ministerio de Defensa y al Consejo de Seguridad Interior).

El Presidente de la Nacién asimismo podra convocar al consejo interministerial para
asesoramiento sobre lineamientos estratégicos y objetivos generales de politica de
Inteligencia Nacional previsto en el art. 14 de la LI, y que podra incluir con carécter
consultivo a representantes de las Fuerzas Armadas, de las Fuerzas de Seguridad o de la
Policia Federal Argentina.

En lo que hace al control del sistema, en los arts. 31 y ss. de la Ley N° 27.126 se
establece el control parlamentario a través de la Comision Bicameral de Fiscalizacion de los
Organismos y Actividades de Inteligencia.

4.3.3.4. Lo que se pregunta cuando se disefia el Sistema de Inteligencia Nacional.

En este caso, el sistema esta disefiado para proporcionar al decisor informacion
sistematizada y analizada, de manera tal que las preguntas respecto de “quién”, “qué”,
“como” y “desde donde” mencionadas al analizar otros sistemas, asi como el “por qué”,
“dénde”, “como” y “para qué”’, vendran dadas por las necesidades resultantes del
requerimiento del decisor y su relacion con el &mbito al cuél concierna.

821, art. 12.
33 LI (modficada por la Ley N° 27.126), art. 8.
3 Ley N° 27.126, arts. 24 y 27.
3 LI, arts. 6 y 9 (este tltimo, modificado por la Ley N° 27.126).
B LI, arts. 6y 10.
STLI, art. 12.
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Sin embargo, el contexto en que el decisor habra de formular sus preguntas y
especialmente a qué area del Sistema de Inteligencia las hard, queda condicionado por la
segmentacion de dicho sistema, resultante del encuadre que corresponda dar a una agresion
0 amenaza, segun el Marco Juridico Vigente (es decir, si se trata de un problema que haga a
la Defensa Nacional o a la Seguridad Interior).

5. La linea divisoria entre la Defensa Nacional y la Seguridad Interior:

Si bien ha quedado explicado cada uno de los sistemas y sus respectivas esferas de
actuacion, resulta necesario comparar especialmente la del Sistema de Defensa Nacional con
la del de Seguridad Interior. Maxime, teniendo en cuenta que el art. 4 de la LDN establece
la obligacién de tener permanentemente en cuenta la “diferencia fundamental” entre la DN
y la Sl.

Ese mismo criterio se proyecta al art. 32 inc. c) de la LSI, donde si bien se admite
que bajo las circunstancias extraordinarias previstas en art. 31 (insuficiencia del sistema de
seguridad interior y previa declaracion del estado de sitio por el Presidente de la Nacion) las
Fuerzas Armadas sean involucradas en operaciones propias de la Seguridad Interior, ain asi
se aclara que ello no incidira en la doctrina, organizacién, capacitacion y equipamiento de
las Fuerzas Armadas, que seguiran con las caracteristicas derivadas de la LDN, es decir,
teniendo en cuenta la “diferencia fundamental”.

La LSI admite que ante el concurso de los requisitos establecidos en ella, las Fuerzas
Armadas puedan intervenir para el restablecimiento de la seguridad interior; sin embargo,
no permite que la doctrina, la organizacion, la capacitacion y el equipamiento de dichas
fuerzas, incluyan la preparacion para esa situacion. En otras palabras, pese a que se admite
la posibilidad excepcional de que las Fuerzas Armadas lleguen a ser empefiadas para
enfrentar un problema propio de la Seguridad Interior, se excluye la posibilidad de que estén
preparadas para otra cosa que no sea la reaccidn contra una agresion en el restrictivo alcance
dado a ese término en la LDF y, mas todavia, en su decreto reglamentario y en las DPDN.

Ante todo ello cabe indagar en qué consiste la “diferencia fundamental”, partiendo
del examen de los objetivos y situaciones que, segun las propias disposiciones de la LDN y
de la LSI, delimitan el ambito en que actuara cada sistema trazando la linea divisoria entre
uno y otro.

Por otra parte, cabe mencionar que si bien el art. 13 de la LDN incorporaba (en un
técnica legislativa cuando menos discutible) un “cuadro aclaratorio” de las respuestas
previstas para las situaciones de conflicto alli contempladas, dicho articulo y el cuadro®
fueron derogados por el art. 38 de la LSI.

Por ahora, se deja fuera de la comparacion al sistema de inteligencia, ya que dicho
sistema abarca tanto a la Inteligencia Criminal como a la Inteligencia Estratégica Militar, y
la actuacion de una u otra dependera de la “diferencia fundamental” entre Seguridad Interior
y Defensa Nacional.

Sin embargo, cabe advertir que esta divisoria debe asimismo ser ajustada, teniendo
en cuenta que la posibilidad de empefiar al Sistema de Defensa Nacional no dependera
solamente del objetivo comprometido por el estimulo de dicho sistema, sino también por la
naturaleza propia del estimulo (que como se vié mas arriba, para la DPDN 1691/2006, no se
trata de una agresion cualquiera proveniente del exterior, sino una agresion perpetrada por
las Fuerzas Armadas de otro Estado) y el tipo de actor que lo genere.

Asi, las respuestas pueden ser resumidas en los siguientes cuadros:

Cuadro N° 1: ;Quién responde segun qué se ataca?

38 La inclusion del cuadro era discutible desde la técnica legislativa y la derogacion del cuadro como si hubiera
sido una norma juridica, también.
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Sistema Sistema
¢Quién responde? | de de Defensa
Seguridad | Nacional
¢ Qué se ataca? Interior
Objetivo comprometido por el estimu
(agresion/ amenaza) que activa el
funcionamiento de un sistema
Libertad o la vida de los habitantes X XYZ
Patrimonio de los habitantes X XYZzZ
Vigencia de los derechos y garantias constitucionales, y de las X YZ
instituciones del sistema republicano, representativo y federal
Soberania, independencia e integridad territorial X
Capacidad de autodeterminacion X
Situacién de desastre X YZ
Actuacion en tiempos de paz o de guerra X
Atentado en jurisdiccion militar X

Donde:

“X” significa que el sistema (de Seguridad Interior o de Defensa Nacional, segun
corresponda en cada columna) puede operar (aunque esto ultimo también dependera de la

naturaleza del agresor);

“Y” significa que el Sistema de Defensa Nacional puede llegar a operar, a
requerimiento del Comité de Crisis, en apoyo de operaciones de Seguridad Interior, mediante
servicios de arsenales, intendencia, sanidad, veterinaria, construcciones, transporte,

ingenieros y comunicaciones; y

“Z” significa que el Sistema de Defensa Nacional puede llegar a operar por razones
distintas de las correspondientes a “Y”, por insuficiencia (a criterio del Presidente de la
Nacion) del Sistema de Seguridad Interior, previa declaracion del estado de sitio.

Cuadro N° 2: ;Quién responde? Depende, segiin quién ataque.

Sistema
Defensa Nacional

¢Quién responde
a la agresion?

de

Sistema de Seguridad
Interior

¢Quién agrede?
(tipo de agresor)

Agresor Externo

X

Agresor Interno

Y

Fuerzas Armadas de otro Estado

X (restringido®?)

Cualquier otro tipo de agresor (distinto de las
Fuerzas Armadas de otro Estado) que no supere a la
capacidad del Sistema de Seguridad Interior

No - X (restringido)

Agresor que no sean Fuerzas Armadas de otro
Estado pero que supere a la capacidad del Sistema de
Seguridad Interior, previa declaracion del estado de sitio

No - X
(restringido) pero

superador del Sistema de
Seguridad Interior

%9 Restringido por el Decreto N° 727/2006.
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El Cuadro N° 2 asimismo indica que:

1. a medida que la norma juridica desciende en su jerarquia, se va acotando el
universo de actores cuya agresion justifica la intervencion del Sistema de Defensa Nacional.
En efecto: si bien la LDN admite el abanico de posibilidades mas amplio, limitandose a
exigir (tan solo) que la agresion sea de origen externo (la situacion indicada como “X”,
quedando como agresion de origen interno la indicada con “Y”), se advierte que del Decreto
N° 727/2006 resulta como restriccion adicional, que ademas del origen externo, la agresion
sea perpetrada por otro Estado y por medio de sus fuerzas armadas -la situacion indicada
como “X (restringido™).

2. El Marco Juridico Vigente responde a un criterio de subsidiariedad, donde lo
que no hace al limitado &mbito de la Defensa Nacional, circunscripto segun lo ya dicho,
corresponde a la Seguridad Interior -situacion indicada como “No - X (restringido)”, salvo
ciertos supuestos excepcionales taxativamente tipificados como “No - X (restringido) pero
superador del Sistema de Seguridad Interior”.

6. Conclusiones parciales.

Del examen del Marco Juridico Vigente resultan las siguientes conclusiones

parciales:

1. El método sistémico fue aplicado en el Marco Juridico Vigente para el disefio
individual de cada uno de los sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e
Inteligencia.

Sin embargo, el Marco Juridico Vigente refleja la aplicacion de un método analitico
y no sistémico, que se pone de manifiesto en la elaboracion de tres ambitos diferenciados,
como si no tuvieran ninguna (o casi ninguna) relacion entre si y, lo que es notable al cabo
del analisis del Marco Juridico Vigente, se considero que asi debia ser.

2. Por lo anterior, el Marco Juridico Vigente carece de una vision integradora,
que parta de la idea de Seguridad como un objetivo general, que se logra a través de la
articulacion de la Defensa Nacional, la Seguridad Interior y la Inteligencia.

3. La Defensa Nacional y la Seguridad Interior quedaron transformadas en
objetivos aislados que pueden llegar a superponerse (sélo excepcionalmente y con una
evidente prevencion y desconfianza de parte del legislador) y no como facetas integradoras
de un dnico proposito de mayor envergadura, comprensivo de ambas, evidenciando una
preocupacion por la traza de la “diferencia fundamental” entre Defensa Nacional y
Seguridad Interior, que parece haber sido mas importante que la busqueda de la Seguridad.

4. La Inteligencia, por su parte, es disefiada como una herramienta para la
Defensa Nacional y la Seguridad Interior, aunque como consecuencia de la mencionada
distincion entre ambos ambitos, se condiciona su produccion adaptandola a dicha distincion.

5. Més alld de las mencionadas consecuencias del método analitico de tres
sistemas y no un solo sistema con tres subsistemas, el disefio del Sistema de Defensa
Nacional presenta la dificultad adicional de que, ain habiéndose tenido un mismo marco
legal, la reglamentacion de la LDN y las DPDN dictadas en su consecuencia difieren
(contraponiéndose y variando a lo largo de los afios) respecto de una cuestién critica como
es el concepto de “agresion de origen externo”, habilitante de la intervencion del Sistema de
Defensa Nacional.

6. La denominada Nueva Doctrina de Inteligencia Nacional genera una duda
interpretativa (que en escala menor refleja las mencionadas discrepancias respecto del
concepto legal de “agresion de origen externo”) en relacion con un problema especifico
como es el del terrorismo originado desde otro Estado.

7. El disefio de la Defensa Nacional, la Seguridad Interior y la Inteligencia
asimismo parece haber quedado detenido en los tiempos de: (i) la guerra tradicional o
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westfaliana, como si los cambios (no en la naturaleza de la guerra sino en su caracter)
resultantes de la evolucion de sus elementos subjetivos, no indicasen la necesidad de una
revision critica del analisis del que partié el mencionado disefio; y (ii) la Guerra Fria, con su
proyeccion sobre la situacion interna de Estados como la Republica Argentina. Esta
conclusion parcial requiere una profundizacion que tendra lugar en los capitulos 111y IV de
este trabajo.

8. Las preguntas respondidas segun lo resumido en los Cuadros N° 1 y N° 2
demuestran que, bajo el Marco Juridico Vigente, el objetivo del ataque no basta para
determinar quién debe responder sino que, ademas, la reaccion del Estado argentino también
dependera de la naturaleza del agresor.
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Capitulo I11. El tratamiento de algunas de las posibles formas de amenaza y
agresion contra la Seguridad de la Republica Argentina, bajo el Marco Juridico
Vigente durante el periodo 1984 - 2023.

1. Finalidad.

El propdsito de este capitulo consiste en dar cumplimiento al primero de los objetivos
especificos expuestos en la Introduccidn, a saber: analizar el tratamiento de algunas de las
posibles formas de amenaza y agresion contra la Seguridad de la Republica Argentina bajo
el Marco Juridico Vigente durante el periodo 1984 - 2023, para verificar si dichas formas
de agresion tienen tratamiento especifico y actualizado en el Marco Juridico Vigente, o si
carecen de él.

Ello asi, toda vez que si en la hipotesis de este trabajo se afirma que el Marco Juridico
Vigente en el periodo aqui considerado, “... no brinda la respuesta necesaria frente a
determinadas amenazas y agresiones no especificamente contempladas en la vision con que
habia sido concebido ... ”, es necesario identificar cuales son las amenazas y agresiones cuya
consideracién omite el referido marco, como primer paso hacia la corroboracién de la
hipétesis, para su continuacion en el Capitulo 1V, evaluando las insuficiencias doctrinarias
del mencionado marco juridico.

2. Metodologia empleada.

La metodologia aplicada es la descriptiva, dada la naturaleza de los objetivos a llevar
a cabo, teniendo en cuenta los resultados del cumplimiento del objetivo general y el marco
teodrico presentado mas arriba, en lo que resulte relevante en esta parte del trabajo.

Por otra parte, y dado que tal como se adelanta en la Introduccion, en este trabajo
hay tres objetivos especificos que corresponden al objetivo general, el cumplimiento de los
objetivos especificos serd llevado a cabo teniendo en cuenta lo dicho en relacion con el
objetivo general.

3. Planteo.

Partiendo del desarrollo y de las conclusiones parciales resultantes del capitulo
anterior, con este objetivo especifico se busca es analizar el tratamiento de algunas de las
posibles formas de amenaza y agresion contra la Seguridad de la Republica Argentina bajo
el Marco Juridico Vigente durante el periodo 1984 - 2023, para verificar si dichas formas de
agresion y amenaza tienen tratamiento especifico y actualizado en el Marco Juridico
Vigente, o si carecen de él.

4. El tratamiento de algunas posibles formas de amenaza y agresion, bajo
el Marco Juridico Vigente.

Para el desarrollo de este capitulo han sido seleccionadas ciertas formas de agresion
y amenaza. Dicha seleccidn es hecha teniendo en cuenta que por su complejidad (derivada
de los posibles distintos tipos de actores involucrados, los medios empleados para llevarlas
a cabo y los objetivos contra los cuales pueden estar dirigidas), su encuadramiento en el
ambito del Sistema de Defensa Nacional o en el de Seguridad Interior puede no ser
necesariamente lineal ni excluyente uno de otro, excepto que el Marco Juridico Vigente las
circunscriba a la esfera de uno u otro sistema.

Asi resulta que bajo el Marco Juridico Vigente, algunas de las formas de agresion y
amenaza analizadas en el Marco Teorico desarrollado en este trabajo carecen de tratamiento
especial en el Marco Juridico Vigente, resultando de ello algunas reflexiones relevantes a
los fines de este trabajo, tal como se expone a continuacion.

4.1. Analisis de la cuestion bajo la LDN.

4.1.1. Las guerras hibridas:

En el Marco Tedrico fueron resefiadas ciertas caracteristicas con las que se identifica
a las guerras hibridas y que resultan relevantes a los fines de este trabajo, a saber: que la
hibridez puede relacionarse tanto con la organizacion como con los medios empleados (que
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pueden provenir de otros Estados, aunque no consistan en el exclusivo uso de la fuerza); la
variedad de posibles actores (incluyendo proxies y/u otros tipos de actores que no sean las
Fuerzas Armadas de otros Estados); y que el centro de gravedad recae sobre la poblacion.

Frente a ello, cabe decir que el Marco Juridico Vigente no sélo no contempla en
forma expresa un tratamiento especifico para las llamadas guerras hibridas, sino que
tampoco contiene previsiones especificas para agresiones que, aun sin ser mencionadas bajo
una denominacion ni tipologia en particular, retnan las caracteristicas con que se
conceptualiza a las guerras hibridas.

Lo que antecede, no significa que el Marco Juridico Vigente no brinde una respuesta
para las llamadas guerras hibridas; en todo caso, lo hace partiendo de los principios generales
que lo informan en el sentido de la “diferencia fundamental” entre Defensa Nacional y
Seguridad Interior, haciendo que la respuesta dependa de: (i) la naturaleza del agresor (si se
trata de las Fuerzas Armadas de otro Estado, habilita el empleo del Sistema de Defensa
Nacional; de lo contrario y con la salvedad de los supuestos excepcionales mencionados en
el capitulo anterior, trata el problema como una cuestién de Seguridad Interior); y (ii) el
objetivo al que apunte el estimulo al sistema que corresponda, segun el cuadro presentado
en la seccion 5 del capitulo anterior.

4.1.2. Conflictos asimétricos:

Respecto de este tipo de conflictos, en el Marco Teorico se menciond la relacion por
la que se los vincula con la técnica para la realizacion de operaciones militares ocultas a
través de fuerzas especiales para el debilitamiento del enemigo y la generacion de conflictos
en su interior, tomando el territorio enemigo como campo de batalla. Tales actividades
también fueron vinculadas con las de insurgencia y terrorismo.

Por otra parte, en el Marco Teorico también se dijo que los conflictos de este tipo: (i)
pueden presentar un especial dinamismo en su desarrollo, por el cual la agresion puede
empezar por medio de actores distintos de las Fuerzas Armadas y/o medios distintos del uso
de la fuerza, para luego ser continuada por aquellas; (ii) en lo operativo, la reaccion mediante
el eventual empefio de las Fuerzas Armadas debe ser cuidadosamente evaluado, ya que
responder a la agresion con fuerzas y métodos convencionales puede plantear dificultades
que no se presentan frente a una guerra “clasica”, en el sentido westfaliano; y (iii) la
desventaja que resulta de la linea de pensamiento de apego extremo al no empleo de las
Fuerzas Armadas, ya que la rigidez de ciertos estandares legales puede llevar a la auto-
imposicion de restricciones que limiten la capacidad de reaccion frente a una agresion
perpetrada por quien actla segun reglas diferentes o, directamente, sin ellas.

Lo que antecede, sin desatender los riesgos acerca de los cuales advierte Visceglie
en relacién con eventuales modificaciones legales que permitan el empleo del Instrumento
Militar, a partir de la ampliacion de conceptos actualmente restringidos en el Marco Juridico
Vigente, sin los cuidados necesarios para evitar formulaciones inapropiadas que lleven a
respuestas igualmente inapropiadas (Visceglie, 2023).

Asi resulta que al examinar los conflictos asimétricos a la luz del Marco Juridico
Vigente, éste tampoco establece un tratamiento especial para ellos sino que frente a una
agresion de este tipo, obliga al Estado (y a sus defensores) a hacer una diseccion de la
agresion y, en funcion de sus componentes, reaccionar segun los criterios mencionados en
el altimo péarrafo de la seccién 4.2. mas abajo, es decir, teniendo en cuenta si el agresor es
un Estado a través de sus Fuerzas Armadas y considerando el objetivo de la agresion.

El problema que se deriva de tal situacion (claramente desventajosa para la defensa
de nuestro pais) es que ante una agresion aparentemente criminal pero que en realidad
provenga de un centro de mando unico que resulte ser un Estado, el Marco Juridico Vigente
impide la intervencion del Sistema de Defensa Nacional, restringiendo la reaccion de nuestro
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pais al mero accionar del Sistema de Seguridad Interior, al menos mientras la agresion no se
manifieste como un acto de las Fuerzas Armadas del Estado agresor.

No obstante lo anterior, y si bien la DPDN 1714/2009 admite la creciente
complejidad de las cuestiones de seguridad internacional, mencionando ... los
protagonismos ascendendentes de actores de naturaleza no estatal e incluso no nacional ...”,
“... la emergencia de realidades elusivas para los estados nacionales ...” y “... la irrupcion
de enfoques sobre la naturaleza multidimensional del concepto de seguridad ...”, lo cierto
es que la asimetria es mencionada exclusivamente en el contexto de las relaciones
interestatales, “... respecto de las capacidades militares de las naciones que componen el
sistema internacional.” A lo sumo, y frente a la admitida realidad del protagonismo de
actores no necesariamente estatales, en la mencionada directiva se plantea la adopcién de
“... abordajes y formas de resolucion que no pasan de manera exclusiva a través del empleo
de las fuerzas armadas ...”, salvo y eventualmente, como “elementos de apoyo para
gestiones estatales mas integrales”.

4.1.3. Las amenazas:

De lo resefiado acerca de este concepto en el Marco Teorico, cabe rescatar dos
cuestiones relevantes a los fines de este trabajo, a saber: (i) que la amenaza implica una
situacion inestable, que puede mutar de un dafio potencial que ain no ha sido infligido, a
otra en la que el dafio ocurre en acto; y (ii) el hecho de la irrupcion de otros posibles actores
no estatales, actuando por su cuenta y/o en interés de un Estado.

La primera de dichas cuestiones presenta interés, ya que plantea el problema de si el
Marco Juridico Vigente s6lo se ocupa de la “agresiéon” o también de la “amenaza”. Esto, a
su vez, hace necesario establecer donde queda el punto en que una circunstancia o conjunto
de ellas integradas, evoluciona o adquiere una potencialidad tal que el dafio (no
efectivamente acaecido sino identificado como posible) deviene agresion en acto (ya no en
mera potencia).

La respuesta a los interrogantes planteados en el parrafo anterior excede el objeto de
este trabajo; por otra parte, la complejidad que la cuestion puede presentar en una situacion
en concreto, indicaria la necesidad de que el analisis siempre sea hecho caso por caso, en el
contexto de todas las circunstancias en las que resulte necesario distinguir la amenaza de la
agresion, priorizando la Seguridad. Adicionalmente, se debe tener presente que la postura
que un Estado adopta frente a una situacion (sea de amenaza o de agresion) siempre esta
sujeta a la observacién y eventual contradiccion de otros Estados y/o de la ONU, abriendo
discusiones que muchas veces quedan superadas por la propia evolucion de los
acontecimientos, tal como por ejemplo se vid en el “ataque preventivo” israeli, de 1967.

En todo caso, y para mantenernos dentro del tema de este trabajo, cabe comenzar
recordando que el art. 2 de la LDN se refiere a enfrentar agresiones; y si se tiene en cuenta
la remision del Decreto N° 727/2006 a los arts. 1 y 3 de la Res. 3314 de la Asamblea de la
ONU, donde el concepto de agresion esta relacionado con el empleo de la fuerza armada, en
cualquiera de las variantes no taxativamente previstas en el art. 3 de dicha resolucion,
pareciera que la LDN se enfoca en la guerra® y, en otros términos, en repeler agresiones que
tengan lugar mediante el uso de la fuerza armada.

Lo anterior, sugiere que el criterio de la LDN habria sido que el Sistema de Defensa
Nacional deberia actuar (o prepararse para hacerlo) solamente cuando la agresion esta
materializada o es inminente*!, es decir, cuando se trata de un hecho ya consumado o a punto
de serlo, situacion que ya no seria una amenaza sino su desenlace.

40 Este término es utilizado reitaradamente a lo largo de la LDN.
41 DN, art. 34.
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Sin embargo, tampoco cabe excluir totalmente a las amenazas como posible estimulo
para el funcionamiento de alguno de los sistemas resultantes del Marco Juridico Vigente. En
efecto, el art. 3 de la LDN también contempla la prevencion de los conflictos generados por
las agresiones, tanto en tiempos de paz como de guerra. Por su parte, en la DPDN 1691/2006
se habla no solo de repeler sino también de “conjurar” agresiones.

4.1.4. Las “nuevas guerras” y las “nuevas amenazas”:

Maés alla de lo dicho acerca del tratamiento dado en el Marco Juridico Vigente a las
“amenazas” en general, cabe examinar si hay algo previsto especificamente para estas
formas de agresion o de amenaza, que como fue visto en el Marco Tedrico, han recibido
consideracién especial durante los ultimos afios.

Por las semejanzas y superposiciones (sean parciales o totales) en la descripcion de
las “nuevas guerras”, las “nuevas amenazas” y los conflictos asimétricos, aqui se reitera algo
de lo dicho al examinar el tratamiento de los conflictos asimétricos en el Marco Juridico
Vigente.

En efecto, ya se ha visto que al referirse a las “Guerras de Cuarta Generacion”, Lind
(2004) advierte que podran tener lugar en el territorio del propio Estado, a través de
manifestaciones que pueden no necesariamente tener lugar mediante la incursion de las
Fuerzas Armadas de un Estado agresor.

Adicionalmente y siguiendo la linea del mencionado autor, si efectivamente cabe la
posibilidad de que las guerras (sean de la generacion que sean) tengan lugar en el territorio
propio, por ejemplo a través de operaciones de fuerzas especiales del Estado agresor, ello
pondria al Estado argentino en la situacion de que, una vez detectado el accionar de tales
fuerzas pero sin elementos de juicio suficientes para relacionarlo con las fuerzas armadas del
Estado agresor, nuestro pais deberia reaccionar limitdndose a hacerlo con las capacidades
del Sistema de Seguridad Interior, al menos mientras: (i) la accidn del Estado agresor no sea
atribuible a dicho Estado; o (ii) no se verifique el cumplimiento de los extremos previstos en
la LSI para habilitar la intervencion de las Fuerzas Armadas (superacion de las capacidades
de las Fuerzas de Seguridad).

Por otra parte, también la ciberguerra y la “netwar” presentan desafios especiales de
adaptacion a la especial naturaleza de una y otra, derivados de tener lugar en dominios que
no son ninguno de los de la guerra “clasica” y en 10s que la presencia de otro Estado detras
de un ataque de esa naturaleza (es decir, la atribucion de origen) puede ser técnicamente muy
dificil (si no imposible) de demostrar.

En todo caso, las “nuevas amenazas” son mencionadas en los considerandos del
Decreto N° 727/2006, reiterandose luego en el decreto aprobatorio de la DPDN 2645/2014,
pero al sélo efecto de rechazar lo que se considera una indebida asignacion de funciones
policiales a las Fuerzas Armadas.

En cuanto a la “ciberguerra”, el mismo decreto también reconoce su existencia y
hasta las ya mencionadas ... dificultades facticas manifiestas para determinar a priori y ab
initio si la afectacion se trata de una agresion militar estatal externa ...” pero aun frente a esa
situacion, la respuesta al problema se limita a resignarse determinar la naturaleza de la
amenaza a posteriori, habilitdindose la respuesta del Sistema de Defensa s6lo una vez que se
tenga certeza de su procedencia, disponiéndose la elaboracion de normas y un plan de
desarrollo en materia de ciberdefensa, para ese supuesto especifico.

Nuevamente, ante la falta de un tratamiento especifico en el Marco Juridico Vigente
para situaciones de este tipo, se advierte que tal carencia lleva al tratamiento genérico en
dicho marco, segun el criterio de la ya mencionada “diferencia fundamental” entre Defensa
Nacional y Seguridad Interior.

4.1.5. El terrorismo:
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En el caso del terrorismo, y més alla de como se lo diferencie conceptualmente de la
guerrilla 'y de si ambos son o no distintas especies dentro del género de la insurgencia, a los
fines de este trabajo es relevante examinar si el terrorismo tiene o no un tratamiento especial
en el Marco Juridico Vigente.

Para ello, ademas, resulta necesario tener en cuenta que el terrorismo: (i) no es una
forma legitima de accidn politica ni de protesta social, razén por la cual su combate nunca
puede ser encuadrado como represion de acciones de esas naturalezas; (ii) no necesariamente
se limita a atentar contra el orden democratico, ya que puede llevarse a cabo contra la
poblacién desarmada o contra objetivos militares (en cualquiera de ambos supuestos, como
medio para lograr otros propdsitos); (iii) tampoco es un fendmeno exclusivamente nacional,
pudiendo ser trasnacional o internacional; (iv) puede ser llevado a cabo por un Estado per se
(aunque no lo manifieste) o indirectamente, por organizaciones no estatales que, a su vez,
pueden estar actuando con fines propios 0 como proxies de un Estado que las financia o
patrocina de alguna otra manera (por ¢j., con armamento, entrenamiento o “santuarios” para
el refugio de terroristas, atencién de heridos y/o planificacién de nuevos ataques); y (V)
puede converger con otras actividades*?, establecer acuerdos de cooperacion reciproca con
quienes las llevan a cabo o mutar hacia esas otras actividades.

El terrorismo trasnacional habia sido mencionado en la DPDN 703/2018*, junto con
el narcotrafico, la pirateria, la trata de personas y el contrabando “entre otras actividades
ilegales”, disponiéndose “... la adopcion de medidas tendientes a prevenir la expansion del
terrorismo trasnacional ...”, seflalandose que si bien la atencidn de estos fendmenos cae
dentro del ambito de la Seguridad Interior y la Inteligencia Criminal, las Fuerzas Armadas
cuentan con capacidades que “... pueden ser empleadas en apoyo a una estrategia integral
de lucha contra estas problematicas ...” aunque ello “... debera ajustarse ...” a las
disposiciones de la LDFN y de la LSI.

Si bien lo dicho en el parrafo anterior habia constituido un avance importante en el
tratamiento de las formas de agresion alli mencionadas, tampoco ofrecié demasiadas
previsiones respecto de hasta donde podia llegar el apoyo de las Fuerzas Armadas en el
contexto de las disposiciones de la LDN y de la LSI. No obstante, la sola admision de tal
posibilidad, cualquiera haya sido su posible alcance, fue objeto de revision (y derogacion)
por el Decreto N° 571/2020.

De tal manera, se advierte que en este caso el Marco Juridico Vigente tampoco ofrece
un tratamiento especifico para el terrorismo; de ahi que su encuadramiento dentro de la
matriz Sistema de Defensa Nacional — Sistema de Seguridad Interior del Cuadro N° 1 del
capitulo anterior, lleva a ubicar al terrorismo como un problema que hace a la esfera de este
ultimo sistema.

Por otra parte, no se menciona la eventualidad de que se demuestre que otro Estado
patrocina al terrorismo vy, a partir de ello, se considere habilitado el empleo del Sistema de
Defensa Nacional. Ello asi, ya que debido a que la nocion de “agresion exterior” quedo
doblemente acotada por el Marco Juridico Vigente*, el empleo del Sistema de Defensa
Nacional en este supuesto seria discutible y, como minimo, falto de seguridad juridica.

Finalmente, cabe recordar lo dicho mas arriba en relacion con que en la DPDN
457/2021 se menciona como tendencia novedosa”, que la OTAN y Estados Unidos hayan
vuelto —alli se afirma- a “... ubicar en el centro del escenario a las tensiones y conflictos

(13

42 Narcotrafico, contrabando o trata de personas, por ejemplo.

43 Que habia tenido como antecedente al Decreto N° 683/2018.

4 Primero, adoptandose en el Decreto 727/2006 la definicion de “agresion” de la Resolucion 3314 de la ONU
(pese a que la LDN no lo hace) y, adicionalmente a ello, haciéndolo con un sentido ain mas restrictivo
que el de la propia resolucion, ya que no se contempla el supuesto en que un Estado envia bandas
armadas, grupos irregulares o mercenarios contra otro Estado.
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interestatales. Esto corre a las amenazas no estatales (en primer lugar, el terrorismo) del
centro de la planificacion estratégica. ... Ello supone que el ¢je estructurante pasara a ser
una doctrina centrada en el enfrentamiento con rivales estatales ..."*.

La reflexion que surge de la directiva mencionada en el parrafo anterior es que si
como alli mismo se afirma, estamos ante una tendencia novedosa, de ello se sigue que antes
de la nueva tendencia habia otra en sentido contrario, que no habia sido objeto de anélisis en
las anteriores directivas que habian encuadrado el terrorismo como una cuestion
exclusivamente de seguridad interior.

De todo lo anterior, resulta que salvo un breve periodo (durante el cual la lucha contra
el terrorismo no quedaba totalmente y ab initio excluida del &mbito de la Defensa Nacional)
tanto antes como después de ese periodo el terrorismo fue encarado como un problema de
indole estrictamente policial.

4.1.6. Lainsurgencia:

Siguiendo la linea que diferencia la insurgencia de la guerrilla, conceptualizando a
esta Ultima como una tactica y aceptando que la insurgencia implica movilizacion de una
parte de la poblacién y la busqueda de toma del control en al menos una parte del territorio
estatal, la conclusién en principio seria que se trata de un fenémeno local, llevado a cabo por
actores locales y orientado a lograr un objetivo también local (cambio de régimen o -como
minimo- de gobierno, por medios violentos).

Partiendo de lo anterior, la insurgencia no tiene un tratamiento especifico en el Marco
Juridico Vigente pero a falta de ello, en principio resultaria un problema propio del &mbito
de la Seguridad Interior, excepto que por su magnitud (por ej., en medios de combate o en
la extension de la ocupacion territorial) la insurgencia supere al Sistema de Seguridad
Interior, configurando el supuesto excepcional previsto en el art. 31 de la LSI, habilitante de
la intervencion de las Fuerzas Armadas, previa declaracion de estado de sitio.

Volviendo a la pregunta de “qué se ataca”, la omision mencionada en el parrafo
anterior puede resultar excluyente del empleo del Instrumento Militar contra la insurgencia
criminal, cuyo tratamiento es encuadrado partiendo del aspecto criminal, relegando la
importancia del insurreccional, pese a que la insurgencia criminal amenaza la integridad del
Estado (Visceglie, Gustavo, 2023).

Tampoco incluimos como un supuesto adicional para el empleo del Sistema de
Defensa Nacional el caso en que se demuestre que un Estado esta detras del grupo insurgente
local, patrocinadndolo de alguna manera, ya que por la misma razén mencionada al referirnos
al terrorismo promovido por un Estado, tampoco habria seguridad juridica para hacerlo bajo
la actual nocién de “agresion de origen externo”.

4.1.7. Las operaciones de decepcion, velo y engafio:

Estas situaciones también carecen de tratamiento especifico en el Marco Juridico
Vigente. Ciertamente, si bien todos estos conceptos en principio se relacionan con tacticas y
demas actividades militares, lo cual implicaria el involucramiento de las Fuerzas Armadas
del Estado agresor habilitando el empleo del Sistema de Defensa Nacional, cabe tener en
cuenta que mientras la accion concreta no sea claramente atribuible a un Estado, la
posibilidad de emplear el mencionado sistema en condiciones de seguridad juridica tampoco
resulta tan clara.

En otros términos, en tanto no sea posible trazar la asociacion entre el Estado y la
accion en que consistan la decepcion, el velo o el engafio, no se sabra lo suficiente como

4 Como ejemplos de esta aseveracion, se menciona ciertos ejercicios militares de la OTAN llevados a cabo en
2018y la supresion, en 2020, de dos unidades para la guerra contra el terrorismo por parte de Estados
Unidos de América.
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para estar en condiciones de decidir cual de los dos sistemas debe actuar y, en tal situacion,
el de Defensa Nacional quedaria en principio excluido.

4.2. Lacuestion bajo la LSI.

A diferencia de la LDN, que presta atencion al tipo de agresion haciendo que la
intervencion del Sistema de Defensa Nacional no dependa sélo de “qué” se agrede sino
también de “desde donde” se agrede y “quién” lo hace®, en el caso de la LSI la preocupacion
del legislador fue la proteccion de ciertos bienes y objetivos, previstos algo genéricamente
en la LS| y establecidos con més precision en el art. 2 de la reglamentacion de la ley.

La consecuencia de ello es que mientras en el caso de la LDN cualquier agresion de
origen externa perpetrada por las fuerzas armadas de otro Estado habilita el funcionamiento
del Sistema de Defensa Nacional, la LS| tiene en mira otra clase de agresion frente a la cual
debe intervenir el Sistema de Seguridad Interior.

En efecto, si bien la LSI no lo establece explicitamente, la agresion contra la que
habré de actuar el Sistema de Seguridad Interior es de tipo delictivo. Ello resulta de lo
siguiente: (i) la seguridad interior definida en el art. 2 de la LSI “... remite al debido y méas
eficaz tratamiento policial, preventivo o represivo, frente a desastres naturales o causados
por el hombre y a ilicitos ... ”4"; y (ii) la propia LSI se refiere a ... delincuentes,
sospechosos de delitos e infractores ...,

Para mayor precision, se debe agregar que segun se establece en el Decreto N°
1273/1992, tampoco se trata de cualquier delito sino que deben ser aquellos que

por su naturaleza, magnitud, consecuencias previsibles, peligrosidad o

modalidades, comprometan la libertad, la vida, el patrimonio de los habitantes, sus

derechos y garantias, los servicios publicos esenciales y, en particular, la plena

vigencia de la Constitucion Nacional y de las leyes dictadas en su virtud. (art. 1)

Lo antedicho resulta importante ya que si la LSI se refiere a agresiones*® que sean
ilicitos, esto a su vez requiere que se trate de acciones tipificadas como tales en la legislacion
penal.

De tal manera, en el caso de la LS| se advierte que las formas de agresion y amenaza
analizadas en este capitulo tampoco tienen un tratamiento especial, sino que justificaran el
empleo del Sistema de Seguridad Interior s6lo en la medida en que: (i) la agresion o amenaza
se trate de un “ilicito” que tenga como objetivo alguno de los bienes protegidos por la LSI 0
sea subsumible en cualquier tipo penal legalmente previsto; y (ii) el perpetrador de la accion
0 amenaza no sean las fuerzas armadas de otro Estado, ya que en ese caso el Sistema de
Defensa Nacional es el que deberia actuar.

4.3. Lacuestion bajo la LI.

En este caso, y tal como se dijo al analizar el Sistema de Inteligencia Nacional, la
linea divisoria entre la Inteligencia Criminal y la Inteligencia Estratégica Militar quedara
condicionada por la asignacion de funciones segun el criterio de “diferencia fundamental”
resultante de la LDN y la LSI.

Asi se advierte que, como consecuencia de lo anterior, la LI tampoco contempla un
tratamiento especial para las formas de agresion y amenaza consideradas en este capitulo,
de manera que la Inteligencia Criminal y la Inteligencia Estratégica Militar actuaran
dependiendo de si la agresion o la amenaza de que se trate cae en la esfera de la Defensa
Nacional o en la de la Seguridad Interior.

46 Esto Ultimo, ya ha sido sefialado en el Capitulo I de este trabajo, no porque asi lo establezca la LDN sino
porque eso es lo que resulta de su reglamentacion.
47 Reglamentacién de la LS, art. 1.
48 1.Sl, art. 20.
49 La LSI también habla de desastres naturales pero aqui se los pasa por alto ya que no guardan relacién con
los objetivos de este trabajo.
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5. Conclusiones parciales.

De lo anterior, resultan las siguientes conclusiones parciales:

1. Del Marco Teo6rico desarrollado en el Capitulo I, asi como también de los
comentarios especificos agregados en este capitulo, resulta que ciertas formas de agresion y
amenaza han mutado desde las formas (técnicas, medios, métodos y objetivos) con que se
las conocia antes de la elaboracion del Marco Juridico Vigente.

Tal mutacion, por su parte, se correlaciona con diversos factores, tales como los
cambios en la manera en que los Estados buscan influir unos en otros, la importancia
creciente de los factores de poder distintos del militar y la proliferacion de ciertos actores no
estatales como sujetos con intereses propios, dispuestos a complementarse y/o cooperar con
otros sujetos, estatales o no, en funcion de tales intereses.

2. Por otra parte y mas alla de los cambios mencionados, las formas de agresion y
amenaza analizadas en este capitulo carecen de un tratamiento especial para ellas en el Marco
Juridico Vigente, durante el periodo considerado en este trabajo.

3. Las menciones de las formas de agresion y amenaza aqui analizadas, tuvieron lugar
en la reglamentacion de la LDN y/o en algunas de las DPDN que integran el Marco Juridico
Vigente, aunque ello ha sido asi al solo efecto de desestimar la procedencia de darles un
tratamiento especifico, en el entendimiento de que esto ultimo implicaria apartarse de la
separacion conceptual — doctrinaria entre Defensa Nacional y Seguridad Interior.

4. Por lo anterior, la manera en que el Estado argentino reaccionara ante cualquiera
de ellas depende de su encuadramiento en el ambito de la Defensa Nacional o en el de la
Seguridad Interior, teniendo en cuenta las normas genéricas (es decir, disposiciones no
especificamente orientadas a la respuesta de un tipo de agresion o amenaza en particular) de
la LDN y de la LSI de las que depende la actuacion del Sistema de Defensa Nacional o,
excluyentemente, el de Seguridad Interior.

5. La verificacion de que el Marco Juridico Vigente en el periodo al que se limita
este trabajo omite el tratamiento de las formas de amenaza y agresion analizadas en este
capitulo, cumple el objetivo de este trabajo. Ello asi, toda vez que corrobora la hipétesis de
este trabajo, al menos en la parte de la tesis referida a que dicho marco “... no brinda la
respuesta necesaria frente a determinadas amenazas y agresiones no especificamente
contempladas en la visién con que habia sido concebido ... ".

6. El marco tedrico indica un incremento de las probabilidades de que la agresion o
la amenaza no provengan de un Estado sino de un actor no estatal, actuando por si 0 como
instrumento de otro Estado.

7. Lo anterior, no obstante, no debe llevar al extremo de una securitizacion
indiscriminada, abandonando los principios de economia de fuerzas o el “de fuerte a débil”,
transformando cualquier amenaza en un problema concerniente a la Defensa Nacional.
Tampoco es razon que justifique el abandono del debido respeto a los derechos y garantias
constitucionales.

8. La aplicacion del criterio sefialado en la conclusion anterior, supone la realizacion
de las actividades de Inteligencia que permitan identificar, ex ante, la naturaleza, escala,
medios y propositos reales de una amenaza, asi como también el beneficiario final de esta
ultima, todo ello como requisito previo para la determinaciéon del instrumento que deba
intervenir (o dicho de otra manera, cuél de los subsistemas es el mas apto -en términos de
eficiencia- para el logro del objetivo de Seguridad).
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Capitulo 1V. Las insuficiencias doctrinarias del Marco Juridico Vigente en la
Republica Argentina durante el periodo 1984 - 2023 y sus consecuencias sobre los
sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia Nacional.

1. Finalidad.

La finalidad de este capitulo es cumplir el segundo de los objetivos especificos
planteados en la Introduccion, a saber: identificar en qué aspectos el Marco Juridico Vigente
en la Republica Argentina durante el periodo de estudio presenta insuficiencias en su
doctrina, para determinar si ellas generan interpretaciones y directivas politicas
contradictorias o que limitan la plena operatividad de los sistemas de Defensa Nacional,
Seguridad Interior e Inteligencia Nacional argentinos, ante las posibles formas de agresion
analizadas en el objetivo especifico anterior.

2. Metodologia empleada.

La metodologia aplicada es la descriptiva, dada la naturaleza del objetivo a llevar a
cabo, teniendo en cuenta los resultados del cumplimiento del objetivo general y el marco
tedrico presentado mas arriba, en lo que resulte relevante en esta parte del trabajo.

Por otra parte, y tal como se dijo en el capitulo anterior, el cumplimiento de los
objetivos especificos sera llevado a cabo teniendo en cuenta lo dicho en relacion con el
objetivo general.

No obstante ello, en el caso de este capitulo se considerd necesario agregar una
investigacion y analisis de lo dicho en los debates parlamentarios correspondientes a la LDN,

laLSlylalLl
Ello asi, toda vez que en la hipotesis de este trabajo se plante6 que el Marco Juridico
Vigente durante el periodo 1984 - 2023 “... resulta de una vision influenciada por

circunstancias internacionales e institucionales internas de la Republica Argentina ... "
Consecuentemente, la corroboracién de la hipdtesis requiere identificar la vision alli aludida,
para la verificacion de si las insuficiencias doctrinarias que son analizadas en este capitulo,
efectivamente son atribuibles a aquella.

3. Planteo.

Habiendo examinado la manera en que el Marco Juridico Vigente da tratamiento a
las nuevas posibles formas de agresion contra la Seguridad de la Republica Argentina, el
objetivo siguiente es identificar en qué aspectos el Marco Juridico Vigente en la Republica
Argentina durante el periodo de estudio presenta insuficiencias en su doctrina, para
determinar si ellas generan interpretaciones y directivas politicas contradictorias o que
limitan la plena operatividad de los sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e
Inteligencia Nacional argentinos, ante las posibles formas de agresion analizadas en el
objetivo especifico anterior.

Con ese propésito, la estructura de este capitulo presenta tres partes, a saber: (i) lo
adelantado mas arriba, en relacion con la investigacion y andlisis de los debates
parlamentarios correspondientes a la LDN, la LSl y la LI, como evidencia de las
circunstancias internacionales e internas de la Republica Argentina que influyeron en los
criterios y disposiciones de la LDN, la LSl y la LI; (ii) la identificacion de las insuficiencias
doctrinarias que se manifestaron con posterioridad a la sancién de las mencionadas leyes,
como consecuencia de cambios sobrevinientes a las antedichas circunstancias; y (iii) las
consecuencias de dichas insuficiencias.

4. Insuficiencias doctrinarias del Marco Juridico Vigente.

4.1. Antecedentes parlamentarios correspondientes a la Ley de Defensa
Nacional, la Ley de Seguridad Interior y la Ley de Inteligencia.

Como primer paso, se llevo a cabo una investigacion y andlisis de lo dicho en los
debates parlamentarios del Congreso Nacional. Ello asi, por cuanto permitio verificar las
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valoraciones y preocupaciones expresadas por los diputados y senadores al poner de
manifiesto los criterios en que se apoya el Marco Juridico Vigente.

Particularmente, fueron tenidas en cuenta las intervenciones registradas en los diarios
de sesiones de las respectivas camaras, en relacion con la LDN (Diputados, Diario de
Sesiones de la Camara de Diputados de la Nacion, 1987) y (Senadores, Diario de Sesiones
de la Camara de Senadores de la Nacion, 1988), con la LSI (Diputados, Diario de Sesiones
de la Camara de Diputados de la Nacién, 1991) y con la LI (Senadores, Diario de Sesiones
de la Cédmara de Senadores de la Nacion, 2001) y (Diputados, Diario de Sesiones de la
Camara de Diputados de la Nacion, 2001).

4.1.1. El debate del proyecto de LDN:

Los principales objetivos destacados en la Exposicion de Motivos del proyecto de
ley fueron la diferenciacidn de los &mbitos de la Defensa Nacional y la Seguridad Interior,
la subordinacién de las Fuerzas Armadas a las autoridades institucionales y vedar la
actuacion de organismos de inteligencia militar en cuestiones relativas a la politica interior.

Yaen el curso del debate y al analizarse con mayor detalle la distincion entre Defensa
Nacional y Seguridad Interior, la mayoria de los que se manifestaron al respecto concordaron
en hacer hincapié en que la confusién entre ambas se relacionaba directamente con la
aplicacion de la llamada “doctrina de la seguridad nacional” (en adelante, la “DSN”),
resultante del contexto de la Guerra Fria, cuya implementacion habia sido atribuida a la Ley
N° 16.970, y que debia ser erradicada del Derecho argentino (Zubiri, Aramouni, Alende, &
Storani y Nacul, 1987).

La DSN fue descripta por el diputado Zubiri (Zubiri, Diario de sesiones de la Camara
de Diputados de la Nacién, 1987) afirmando que:

consiste en supeditar la defensa de los intereses nacionales a una estrategia

total a desarrollar en una guerra absoluta contra el supuesto enemigo marxista

0 comunista y se reduce a una sola hipotesis de conflicto: la lucha permanente

y total contra ese enemigo. En sintesis, es la defensa de las mentes de los

ciudadanos contra la penetracion ideoldgica. (p. 4691)

El mismo diputado afirmé que los antecedentes de la DSN habian sido la “doctrina
Truman” que identificaba al marxismo como el nuevo enemigo y la teoria de la
contrainsurgencia, como respuesta a la guerra revolucionaria maoista. En cuanto a esta
ultima, en la misma sesion el diputado Zubiri también afirmo que dicha doctrina influy6 en
la aplicacién de métodos como la tortura y la solucion de problemas politicos por medios
militares, concluyendo que: (i) la DSN fue la imposicion de una ideologia por medios
militares; (ii) para el eventual caso de que las Fuerzas de Seguridad se vean superadas por
una agresion de origen interno, estaba lo previsto en la Constitucion Nacional; y (iii) el
proyecto en debate apuntaba a evitar que las Fuerzas Armadas sean empleadas para reprimir
conflictos sociales y huelgas, siendo ese el fundamento del art. 4 de la LDN.

No obstante, hubo otras opiniones de diputados que —con argumentos concordantes
aunque no idénticos- advirtieron acerca del riesgo de posibles insuficiencias en la doctrina
del proyecto, minimizadas ante la hipotética reiteracion de experiencias del pasado en ese
entonces reciente, y que bajo determinadas circunstancias podrian llegar a limitar la
capacidad de autodefensa del Estado argentino (Ulloa & Multtis, Diario de Sesiones de la
Camara de Diputados de la Nacion, 1987).

También se menciono la posible dificultad para diferenciar una agresion de origen
interno, de otra de origen externo (Contreras Gomez, 1987):

Considero que la defensa nacional es un todo e incluso sostengo que no

siempre es facil determinar cuando se esta ante una agresion externa y cuando

ante una interna, porque la primera puede ser fomentada desde el interior y

viceversa. (p. 4717)
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En la misma linea critica del proyecto en debate, que habria de resultar la LDN, otro
diputado afirmo que:

En el &mbito de la guerra moderna se ha alcanzado una alta sofisticacion, no

solo en lo referente al material y a la tecnologia militar sino también en el

campo mas complejo de la utilizacion de los medios. Esto hace que una

agresion externa pueda aparecer encubierta como un conflicto interno.

Ningun Estado puede autolimitarse en una materia tan delicada ni puede

legislar sobre cuestiones de defensa con prejuicios y cargas del pasado. El

hecho de que agresores externos puedan aparecer encubiertos en conflictos

internos se soslaya en toda la arquitectura del proyecto. (Zaffore, 1987, p.

4731)

Concordantemente con la critica al criterio de exterior - interior, otro diputado
(Requeijo, 1987) sefialé que:

Entonces, el concepto de defensa nacional no puede ser fracturado en

agresion exterior y seguridad interior. En algin momento los conflictos

internos llegan a ser tan graves como la agresion exterior, sin que se pueda

descartar la posibilidad de una relacion entre ambos. (p.4733)

En el mismo sentido, se propuso modificar parcialmente el texto del art. 2 del
proyecto, de manera tal que en vez de decir ... las agresiones de origen externo ...”, dijera
“... cualquier clase de agresion ...” (Sancassani, 1987, p. 4789).

Todas estas consideraciones criticas fueron debatidas pero no tuvieron acogida por
la mayoria, resultando aprobado con media sancion, el texto actualmente vigente.

Ya en el Senado, el proyecto siguio siendo defendido y cuestionado sobre la base de
los mismos argumentos que en la Camara de Diputados. Asi, por ejemplo, se afirm6 que los
paises desarrollados o hegemdnicos separan las nociones de Defensa Nacional y Seguridad
Interior, en tanto que los paises en vias de desarrollo tienden a mezclarlas (Berhongaray,
Antonio T., 1988).

En cambio, en una linea que relativiza la mencionada diferencia, otro senador
(Aguirre Lanari, 1988) afirmo que:

La defensa de la sociedad y del orden constitucional deben ejercerse con

todos los recursos con que cuenta el Estado, siendo el Presidente de la

Republica, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y sin limitaciones

legales como las que aqui se quiere imponer, el encargado de dirigir las

operaciones y de apelar al concurso de la o las fuerzas que estime necesarias

y convenientes. Son circunstancias de hecho, imposibles de prever

exactamente a priori en una ley las que aconsejaran en cada caso la conducta

a sequir. (p. 3057)

Continuando en esa linea, el mismo senador menciond los casos de Pert y Colombia,
donde aun las fuerzas armadas tuvieron dificultades para poder enfrentar a la insurgencia
interna, no perpetrada por fuerzas militares.

Por su parte, el senador Bravo advirtio sobre el riesgo de indefensién que se
produciria, de tener que debatir la naturaleza de la agresion, a fin de establecer si se trata de
una agresion interna o externa y sélo recién a partir de eso, resolver si se moviliza o no a las
Fuerzas Armadas, anadiendo asimismo que “La Constitucion no ata al poder politico ni lo
somete a la obligacion de sentarse a discutir académicamente si quienes estan poniendo en
peligro la integridad de la Nacion provienen de afuera o de adentro de sus fronteras” (Bravo,
1988, p. 3072).

4.1.2. El debate del proyecto de LSI:

En cuanto al debate de la LSI, la Camara de Diputados siguio una linea concordante
con la de las intervenciones que hubo al tratar el proyecto de LDN, en cuanto a diferenciar
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conceptualmente la Defensa Nacional de la Seguridad Interior y evitar la continuidad de la
DSN, afirmandose que: (i) la DSN, impulsada desde Estados Unidos en Latinoamérica en
general y en Argentina, entre la década de 1950 y el afio 1983, se relaciona con el llamado
“modelo latinoamericano” expuesto en Argentina y Brasil, donde se plante6 la idea de
“seguridad nacional” abarcadora tanto de la seguridad interna como de la externa, con
prescindencia del lugar de origen de la agresion; (ii) las Fuerzas de Seguridad se diferencian
de las Fuerzas Armadas en que mientras las primeras deben llevar al delincuente ante la
Justicia, las segundas estan para aniquilar o disuadir al enemigo externo, sin aplicar codigo
de procedimiento alguno; y (iii) el narcotrafico y el terrorismo son cuestiones que hacen a la
Seguridad Interior (Bisciotti, 1991).

Concordantemente con lo anterior, también se afirmé que las Fuerzas Armadas no
pueden ser convocadas para actuar contra disturbios internos y conflictos sociales (Caviglia,
1991).

Sin embargo, al comentarse el debate se advierte que no fue descripto como una
discusion técnica sobre el problema de la SI, afirmandose que:

De cualquier modo, si observamos los debates se verifica como la discusion

no gir6 sobre proposiciones de caracter “técnico” de la seguridad -s6lo Toma

sostuvo la imperiosa necesidad de aggiornar los mecanismos estatales en

paralelo a nuevos delitos como el “narcotrafico”-, sino que mas bien el punto

nodal que generaba rispideces devenia del rol atribuido a los organismos

castrenses. (Laleff Ilieff, 2012, p. 27)

4.1.3. El debate del proyecto de L1I:

En este caso, el Senado fue la cdmara de origen y el debate no se extendi6 tanto como
en los casos anteriores; tampoco se detuvo en la diferenciacion entre Defensa Nacional y
Seguridad Interior. Sin embargo, lo que si se reiter6 de alguna manera, fue la orientacion
tendiente a terminar con la DSN, ya que si bien no se la menciono, el mensaje de exposicion
de motivos del proyecto contiene aseveraciones tales como “Usualmente se ha asociado al
personal de los organismos de inteligencia con la violacion de los derechos humanos” (Poder
Ejecutivo Nacional, 2001, p. 5495) o también que “... sobresale la prohibicion de cumplir
funciones policiales o represivas, tal como lo es en el la actualidad, salvo ante requerimiento
judicial o que ello se encuentre autorizado por ley. Tampoco se permite influir en el proceso
politico interno ...” (Poder Ejecutivo Nacional, 2001, p. 5494).

Ante ello fue que, desde la minoria, se reprocho la desconfianza hacia los servicios
e inteligencia de las Fuerzas Armadas y se reiter0 la advertencia acerca del riesgo de
autolimitaciones pensadas para conflictos distintos de los (ya en ese entonces) actuales
(Ulloa, Diario de Sesiones del Senado de la Nacion, 2001).

Una vez que el proyecto pasé a la consideracion de la Cadmara de Diputados, fue
objetado argumentandose que los atentados de la década de 1990 en Argentina, “no fueron
orquestados por Estados sino por grupos politicamente articulados para agredir sistemas de
defensa por via de un terrorismo irracional y salvaje. Sin embargo, en la definicidn del inciso
4 del articulo 2° no se considera esa realidad sino que el concepto de inteligencia estratégica
se limita al aspecto militar.” (Ferndndez Valoni, 2001, p. 6173)

En lo que parecia ser una critica al proyecto de la que termind siendo la LI, se admitid
que:

Desde el 11 de septiembre de este afio existe un terrorismo anterior y otro

posterior: el mundo y el terrorismo se han globalizado. Ya no podemos hablar

de terrorismo nacional e internacional porque debemos tener en cuenta que

no puede existir un terrorismo internacional sin apoyo del terrorismo local.

Es decir que todo el terrorismo esté interconectado y hoy, con los medios de
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comunicacion y transporte masivos, circula por el mundo afectando los sitios

mas distantes. (Allende Iriarte, 2001, p. 6171)

Sin embargo, el mismo diputado que formul6 tal aseveracion igualmente insistio en
acelerar el tratamiento del proyecto de ley, sin mayores debates.

Concordantemente con la aceleracion del tramite parlamentario, se llegé a admitir
que la critica antes transcripta podia ser acertada pero que la modificacion del proyecto
remitido por el Senado obligaria a volver a dicha cdmara con las hipotéticas modificaciones,
lo cual significaria la dilacion de la aprobacion del proyecto, razon por la cual se instaba a
aprobar el proyecto del Senado, sin perjuicio de la posibilidad de su ulterior revision y
modificacion (Stubrin, 2001).

Asi fue que al igual que en el caso de las criticas antes mencionadas en relacion con
los proyectos que finalmente resultaron ser la LDN y la LSI, en este caso las objeciones
también quedaron reducidas a planteos minoritarios entre los legisladores y, por lo tanto,
desestimadas.

4.2. ldentificacion de las insuficiencias doctrinarias en la Ley de Defensa
Nacional, la Ley de Seguridad Interior y la Ley de Inteligencia.

La posicion predominante en los debates parlamentarios resumidos en la seccion 4.1.
de este capitulo, mas alla de las disidencias minoritarias alli también mencionadas, resulta
de una vision del Mundo ubicada tanto en un contexto historico nacional como internacional
que, en forma simultanea con los 13 afios durante los que se extendid la sucesiva sancion de
las tres leyes en las que se apoya el Marco Juridico Vigente, fue cambiando rapidamente y
sin que dicho marco lo acompafiara en sus mutaciones.

En efecto, los cambios sobrevinientes a las circunstancias internas y externas tenidas
en cuenta en el debate de las que finalmente fueron las mencionadas leyes, generaron nuevas
formas de amenazas y agresiones (0 como minimo, las modificaron en sus caracteristicas y
potencialidades respecto de las tenidas en cuenta por el Congreso de la Nacién) de manera
tal que, tal como fue sefialado en el capitulo anterior, quedaron sin tratamiento especifico en
el Marco Juridico Vigente.

Tal inadecuacion es lo que ha puesto de manifiesto las insuficiencias doctrinarias del
Marco Juridico Vigente que se enuncia y examina a continuacion.

4.2.1. El desaprovechamiento de la capacidad de disuasion:

El Marco Juridico Vigente expresa institucionalmente la adopcion de una politica
defensiva por parte de la Republica Argentina. Ello queda de manifiesto en virtud de lo
establecido en los arts. 2 de la LDN (la idea de solucion de conflictos en forma disuasiva o
preventiva) y 3 de la LDN y 2 del Decreto N° 727/2006 (prevencion o superacion de
conflictos), asi como también en la DPDN 2645/2014, donde se menciona la “... identidad
estratégica de caracter “defensivo” ...” (Anexo |, Capitulo Il, POLITICA DE DEFENSA
NACIONAL: CONCEPCION Y POSICIONAMIENTO ESTRATEGICO DE LA
REPUBLICA ARGENTINA EN MATERIA DE DEFENSA).

Sin embargo, y mas alla de la aislada alusion de la disuasion en el mencionado art. 2
de la LDN, lo cierto es que el Marco Juridico Vigente predispone la reaccion del Estado no
para disuadir sino para reaccionar frente a una agresion (o, excepcionalmente, ante la
verificacion de que el Sistema de Seguridad Interior se haya visto superado) lo cual no es lo
mismao.

En efecto, la LDN so6lo habla de agresion, no de posible agresion; por otra parte, el
art.1 del Decreto 727/2003 comienza estableciendo que: “Las Fuerzas Armadas, instrumento
militar de la defensa nacional, seran empleadas ante agresiones de origen externo perpetradas
por fuerzas armadas pertenecientes a otro/s Estado/s ... Se entendera como agresion de
origen externo” el uso de la fuerza armada por un Estado”.
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Si el proposito de la disuasion es “el intento de un actor para evitar que otro tome un
curso de accion desfavorable al primero” (MarcadorDePosicion2p. 42), mal cabe hablar de
disuasion o de prevencion, si para la intervencion del Sistema de Defensa Nacional resulta
necesaria la previa verificacion de una agresion de origen externo, puesta de manifiesto por
el uso (no la mera amenaza ni la probabilidad de uso) de la fuerza armada por parte de otro
Estado.

En otras palabras, la prevencion de la agresion presupone el conocimiento de la
probabilidad de esta Gltima; mientras no se tenga conocimiento de ella, no hay prevencion
posible ya que no se tiene conocimiento de agresion potencial alguna que prevenir; y una
vez perpetrada la agresion, lo potencial deviene acto y entonces ya no hay nada de qué
disuadir, salvo la continuidad de la agresion consumada, sin poder volver el tiempo atras ni
reparar el dafio que la agresion haya causado.

Esto es consecuencia de que a pesar de las declamadas prevencion y disuasion, la
procedencia de ambas queda sujeta a que la agresidén o sus preparativos se hayan hecho
ostensibles. Ese condicionamiento, a su vez, resulta de:

(1) el significado con que se entiende la “diferencia fundamental” entre Defensa
Nacional y Seguridad Interior (a partir del cual el Marco Juridico Vigente supedita la
procedencia de la intervencion del Sistema de Defensa Nacional a la previa verificacion de
una agresion consumada por medio del uso de la fuerza armada por parte de otro Estado)
hace que el Marco Juridico Vigente supedite la posibilidad de empleo de las Fuerzas
Armadas al concurso de dos requisitos, a saber: el uso de la fuerza armada (no mera
amenaza) y que ello haya tenido lugar por parte de las fuerzas armadas de otro Estado;
cualquier amenaza u otra forma de agresion, no sera suficiente para dicha intervencion; y

(i) la confusién entre defensivo y reactivo, equiparadora de ambos, pasando por
alto la posibilidad de ejercer la llamada “defensa activa”.

La nocion de “defensa activa” merece algin detenimiento, a la luz de la manera en
que se la concibe en la estrategia rusa moderna (Kofman, et al., 2021), entendiéndola como
una estrategia que implica la neutralizacién preventiva de amenazas para el Estado, sin que
ello implique necesariamente la realizacion de un ataque preventivo, con el proposito de
denegar al enemigo la posibilidad de la victoria en el periodo inicial de la guerra, degradando
y desorganizando sus esfuerzos, en vista a la preparacion de una contraofensiva.

Dicha vision esta relacionada, a su vez, con el reconocimiento de la importancia del
periodo inicial de la guerra, durante el cual el enemigo despliega sus fuerzas para la
realizacion de operaciones estratégicas y cuyo desarrollo puede determinar el resultado final
del conflicto.

La utilidad de las referencias que anteceden, no obstante, debe ser puesta en el
contexto de lo que hace al objetivo de este capitulo. Asi, antes de continuar se debe decir lo
siguiente: (i) la nocion de defensa activa descripta en el trabajo antes mencionado, no emana
directamente de aquellos a quienes se atribuye la construccion de la doctrina militar rusa
moderna®, sino que resulta de un estudio derivado de las fuentes rusas originales; (ii) se
trata de un enfoque eminentemente militar, orientado especialmente a la actuacion de las
fuerzas armadas rusas, en el contexto de un posible enfrentamiento militar.

Lo antedicho, a fin de dejar claro que aqui no se propone trasladar y aplicar directa e
integralmente tales construcciones tedricas, sino rescatar de ellas lo que se considera que
resulta de utilidad en el contexto del objetivo de este capitulo, respecto del sefialamiento de
insuficiencias doctrinarias del Marco Juridico Vigente, que limitan la plena operatividad de
los sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia Nacional argentinos, ante
ciertas posibles formas de agresién y amenaza.

%0 Valery Gerasimov, entre otros.
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En efecto, mientras en la doctrina aqui comentada se parte de que la importancia de
que el Estado pueda reaccionar preventivamente con todos los medios a su alcance, el Marco
Juridico Vigente parte de una asignacion de roles a los Sistemas de Defensa Nacional y
Seguridad Interior, de la que cabe afirmar que: (i) no deja margen de libertad de accién (en
condiciones de seguridad juridica) para el ejercicio de la disuasion, toda vez que a falta de
un tratamiento legal especifico de las condiciones facticas ante las cuales seria admisible la
accion disuasoria de las Fuerzas Armadas, deja a estas (y al Presidente de la Nacion, en su
caracter de comandante en jefe de aquellas) ante una situacion de vacio legal, que no
contempla expresamente ante qué estimulo puede funcionar el Sistema de Defensa Nacional,
de manera preventiva; (ii) al no haber dicho tratamiento legal especifico, y dentro de los
limites resultantes de dicho vacio juridico, sélo queda la interpretacién legal segun la cual la
nocion de disuasion en el Marco Juridico Vigente necesariamente se vincula (con criterio
restrictivo) a la de “agresion de origen externo” segun el art. 1 del Decreto N° 727/2006,
circunscribiéndose asi la viabilidad juridica de ejercer la capacidad de disuasion mediante
las Fuerzas Armadas, estrictamente a aquellos casos en que se verifique que se trata de
prevenir una agresion de origen externo de las fuerzas armadas de otro Estado.

4.2.2. El criterio de distribucion de competencias para la intervencion de cada
sistema:

El criterio de distribucién de competencias seguido para el Marco Juridico Vigente
es consecuencia de haber formulado preguntas (técnica de starbursting) que no son las
necesarias (0 no son todas las necesarias).

Ello asi, toda vez que dicho criterio puede: (i) demorar la capacidad de respuesta del
Estado argentino y, en Gltima instancia, determinar que ante una agresion no responda quien
mas convenga a la Seguridad del Estado sino quien legalmente quede habilitado para
hacerlo; y/o (ii) privar al Estado de la posibilidad de combinar (respetando las limitaciones
constitucionales que resulten aplicables) instrumentos de respuesta de los actuales sistemas
de Seguridad Interior y Defensa Nacional, ante casos de cooperacion entre organizaciones
terroristas / insurgentes y criminales.

4.2.2.1. La falta de atencion a “qué se ataca” y “para qué se lo ataca”:

En el capitulo 1I, al examinarse el Marco Juridico Vigente, se mencion6 que la
atencion del legislador estuvo puesta en el “desde donde se ataca” (plasmada en el requisito
de que la agresion sea de origen externo, para habilitar la intervencion del Sistema de
Defensa Nacional) y que en en el DRLDN y en las DPDN ese criterio fue adicionalmente
acotado con el de “quién ataca”.

El resultado de ello es que para la intervencion del Sistema de Defensa Nacional,
debe tratarse de una agresion de origen externo perpetrada por las fuerzas armadas de un
Estado agresor.

Aqui cabe remitirse a los Cuadros incluidos en el Capitulo Il de este trabajo, de los
que resulta que en ciertos casos hay una superposicion de los bienes protegidos mediante el
Marco Juridico Vigente, puesta de manifiesto en la reiteracion de algunos de los posibles
objetivos de agresion que aparecen tanto en la LDN como en la LSI. De tal reiteracion resulta
que la proteccion de aquellos es asignada al Sistema de Defensa Nacional o
(excluyentemente) al de Seguridad Interior, termina siendo asignada dependiendo
exclusivamente de la naturaleza del agresor.

De tal manera, siendo las preocupaciones mencionadas en el parrafo anterior lo Gnico
tenido en cuenta para establecer la “diferencia fundamental” entre Defensa Nacional y
Seguridad Interior, la consecuencia de ello es que los cambios sobrevinientes tanto en la
situacion interna de la Republica Argentina como en la situacion geopolitica internacional,
dieron lugar a antecedentes como los mencionados en la Introduccion de este trabajo, donde
se advierte acerca de: (i) el surgimiento de nuevas amenazas trasnacionales no
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convencionales y llevadas a cabo por actores no estatales, vinculadas con el crimen
organizado y el terrorismo, que plantean nuevos desafios a la soberania estatal haciendo
necesario que los Estados reformulen la manera en que buscaran el objetivo de su propia
Seguridad y la de sus habitantes; y (ii) la necesidad de revision tanto del paradigma
westfaliano como del clausewitziano®, con la aparicion cada vez mas marcada de actores no
estatales, dinamicas trasnacionales, convergencia con actividades delictivas y el empleo de
la violencia en formas alternativas a la tradicional.

En efecto, a poco de examinar la evolucion de los distintos tipos de agresores, se
advierte que aun el enfoque de “quién ataca” adoptado para el disefio de Marco Juridico
Vigente ha quedado desactualizado y resulta insuficiente, a la luz de la siguiente
clasificacion (Dominguez Silva, 2014): a) amenazas supranacionales derivadas del accionar
de organizaciones no estatales; y b) amenazas transversales de caracter enddgeno. Siempre
segun el autor mencionado, las primeras podran consistir en organizaciones supranacionales,
el terrorismo, la narco subversion, las nuevas tecnologias y la manipulacion de la
informacidn, guerra cibernética, el fundamentalismo religioso, el ecologismo extremo, el
indigenismo y los movimientos sociales alternativos. En tanto, el segundo grupo comprende
la corrupcidn, la exclusion social, la violencia social, a los problemas de gobernabilidad
(politicos, econdmicos, sociales y morales), la narco subversién y a la debilidad estatal para
imponer el marco legal vigente.

Cabe advertir que tal variedad no habilita la extension del alcance del Sistema de
Defensa Nacional a todas las formas de amenazas mencionadas en el parrafo anterior pero,
en todo caso, justifica revisar cual o cuéles de ellas deberian quedar comprendidas, con los
cambios legales necesarios para ello.

Por tales consideraciones es que de la falta de atencion a “qué se ataca”, “como se
ataca” y “para qué se ataca”, resulta que el Marco Juridico Vigente no contempla
expresamente la posibilidad de ataque a infraestructuras criticas en territorio argentino;
tampoco la actuacion de grupos armados y organizaciones terroristas en territorio argentino
en interés de otro Estado, asi como tampoco la posibilidad de que dichos grupos y
organizaciones interactien con organizaciones criminales brindandose mutua ayuda y/o
complementariedad de medios y fines.

Fuera de la Republica Argentina, el reconocimiento de esas nuevas realidades (asi
como también de la insuficiencia de la doctrina tradicional para enfrentarla) fue admitido
expresamente en el Manual de Campafa del Ejército de Estdado Unidos 7-0, Training for
Full Spectrum Operations (Washington DC: GPO, 2008) citado por Benson (2012) donde
dice:

Durante la Guerra Fria, las fuerzas del Ejército se prepararon para luchar y

ganar contra un adversario casi igual. El enfoque de entrenamiento del

Ejército en las operaciones de combate de mayor envergadura estaba en las

operaciones ofensivas y defensivas. Hasta el afio 2001, el Ejército creyé que

las fuerzas entrenadas para conducir las operaciones ofensivas y defensivas

en las operaciones de combate de gran envergadura podrian llevar a cabo

eficazmente las operaciones de apoyo civil y estabilizacion... Sin embargo,

la complejidad de los entornos operacionales contemporaneos y las

obligaciones legales y morales de los comandantes con la poblacién de un

area de operaciones han demostrado que este enfoque es incorrecto. (p. 18)

Tal constatacion llevd a que la doctrina de estadounidense elaborase nuevos
conceptos para enfrentar los antes denominados “conflictos de baja intensidad”, que pasaron

51 En este caso, al menos, en lo que hace al factor subjetivo de la trinidad (el ejército) si por tal se acepta sélo
a las fuerzas armadas estatales o si también se incluird a otros grupos armados, distintos de aquellas.
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a ser denominados “otras operaciones distintas de la guerra”, afirmandose asi que “En 2001,
se definieron las operaciones de espectro total como “la gama de operaciones que lleva a
cabo el Ejército en la guerra y en las operaciones distintas a la guerra” ...” (Benson, 2012).5?

El mismo autor mencionado en el parrafo anterior resume que el proceso de
reformulacion de ciertas doctrinas militares estadounidenses respondio a la necesidad de
enfrentar nuevos desafios resultantes de la “defensa interior en extranjero” y “contingencias
en tiempos de paz” (Benson, 2012, 12) incluyendo considerar la idea del accionar
“proporcional” (Benson, 2012, 15) y otros nuevos conceptos como “operaciones de toda
dimension” y “operaciones de estabilizacion”.

Por otro lado, las operaciones de estabilizacion y de apoyo civil hacen

hincapié¢ en las acciones no letales: “Las fuerzas del Ejército emplean una

variedad de medios no letales en las operaciones de estabilizacion y de apoyo

civil... estas operaciones destacan las acciones no letales y constructivas

tomadas por los soldados” (Benson, 2012, 20).

Asimismo, el terrorismo fue objeto de consideracion desde una perspectiva distinta
de la propia de la Seguridad Interior, afirmandose que “... se advierte que los “terroristas
persiguen objetivos estratégicos a través del conflicto de baja intensidad” y que el
“terrorismo constituye una amenaza que debe ser tratada en las operaciones diarias del
Ejército y que seguira siendo motivo de preocupacién en los conflictos de alta y mediana
intensidad” (Benson, 2012, pp. 12-13).

Por otra parte, la nocion de “otras operaciones distintas de la guerra” ha sido
desarrollada en la doctrina estadounidense en base a la atencién de ciertos desafios
especificos que las caracterizan, a saber: (i) restricciones derivadas de la situacion politica
en el lugar en que se interviene, (ii) restricciones operacionales (incluyendo derechos y
obligaciones del personal) en las tacticas aplicables por las fuerzas intervinientes, distintas
de las admisibles en operaciones de guerra, (iii) escenario operacional urbano, (iv) actuacion
coordinada con organizaciones no gubernamentales, (v) situaciones en las que resulta
necesario brindar respuesta a necesidades humanitarias, (vi) actuacion individual o en
coalicion con otros Estados, y (vii) intervencion de fuerzas especiales para el despliegue de
capacidades en cuestiones que no hacen propiamente a las funciones de lucha armada sino
que requieren la aplicacion otros medios (técnicas de accion psicoldgica, interaccién con la
poblacién local para lograr su apoyo, etc.) (Taw, Jennifer; Peters, John E., 1995).

Profundizar el estudio de la evolucién de la doctrina militar estadounidense en
materia de lucha en conflictos de baja intensidad no hace al objeto de este trabajo y, por otra
parte, seria inconducente propiciar la adopcion directa de dicha doctrina en el &mbito de la
Republica Argentina, cuya realidad, necesidades y desafios estratégicos y geopoliticos son
totalmente distintos de los estadounidenses.

En efecto, la realidad estadounidense como potencia hegemdnica global, que lleva a
cabo acciones militares fuera de su propio territorio bajo la idea de “defensa interior en el
exterior”, con o sin respaldo en resoluciones de la ONU, sin reconocer la jurisdiccion del
Tribunal Penal Internacional y con limitantes juridicos para sus operativos y tacticas
aplicables sélo dependientes de su propia legislacion, no es un ejemplo analdégicamente til
para la solucion de los desafios que enfrenta o puede llegar a enfrentar la Republica
Argentina.

52| a nocién de “operaciones distintas de la guerra” y su distincion de las “operaciones de guerra no militar”
se ha extendido a la doctrina de otros paises, que la tienen en cuenta relacionando a la primera de ellas
con las operaciones llevadas a cabo por las fuerzas armadas en ausencia de un estado de guerra (Quiao
Liang; Wang Xiangsui, 2005, 119).

Pagina 67 de 97



Sin embargo, la mencion hecha resulta relevante en tanto permite demostrar que mas
alla de la estatura estratégica de cada Estado, lo cierto es que la realidad ha cambiado en
pocas décadas y cada pais se encuentra frente al desafio de revisar criticamente la adecuacion
(0 no) de los medios con que habra de enfrentar dichos cambios.

Dentro de esa perspectiva general de analisis resulta evidente que en nuestro pais, en
cambio, y pese a que dicha nueva realidad fue admitida en parte del Marco Juridico
Vigente®3, ello no se tradujo en cambio de enfoque alguno sino que al dia de hoy la situacion
permanece detenida en el tiempo en que la preocupacion principal a los fines de la
“diferencia fundamental” ente Defensa Nacional y Seguridad Interior se limitaba a excluir
institucional y formalmente la DSN, asi como también crear nuevas condiciones que
asegurasen evitar su reimplantacion.

4.2.2.2. La oportunidad en que puede reaccionar el Sistema de Defensa Nacional:

Como consecuencia de los criterios adoptados en el Marco Juridico Vigente
sefialados en la seccion 4.2.2.1. anterior, la posibilidad de intervencion del Sistema de
Defensa Nacional queda supeditada a la previa verificacion de estar ante una agresion de la
naturaleza alli mencionada. Tal como ya fue comentado, esto resulta de una politica
legislativa en materia de Defensa Nacional en la que lo defensivo deviene reactivo,
provocando que mientras la naturaleza de la agresion permanezca incierta, las posibles
reacciones defensivas del Estado argentino quedaran restringidas en virtud de la presuncion
de la naturaleza criminal de la situacion.

En efecto, a diferencia de lo que sucederia si el criterio adoptado hubiera sido que
mientras la naturaleza de la agresion resulte incierta, todos los sistemas podran tomar
intervencion®?, la realidad del Marco Juridico Vigente es que de los criterios adoptados para
su disefio resulta (en la préctica) que: (i) el Sistema de Defensa Nacional solo puede
intervenir si se verifica el cumplimiento de las condiciones legales y reglamentarias
necesarias para ello; y (ii) a falta de tal verificacion, es decir, no habiendo certeza respecto
de la naturaleza estatal de la agresion®, el Sistema de Defensa Nacional no puede intervenir.

Asi las cosas, bajo el Marco Juridico Vigente no actlia quien mas convenga®® que lo
haga, sino quien esté legalmente habilitado para hacerlo, con el agravante de que la
determinacion de cudl sistema esta legalmente habilitado para intervenir, requiere la previa
determinacion de la naturaleza de la agresion.

Ciertamente, no se trata de cuestionar la necesidad de contar con un marco juridico
que establezca las bases institucionales sobre las que habra de actuar cada sistema; el
problema, sin embargo, se presenta cuando dichas bases terminan restringiendo la capacidad
de autodefensa del Estado y obedecen a la preocupacion por hechos del pasado que ya no
presentan indicios de posible repeticion.

Consecuencia de ello es que, en aun en el caso de que la agresion finalmente sea
atribuible a un Estado agresor, éste gozara de la ventaja de que mientras esa situacién de no
sea comprobada, el Estado argentino estard defendiéndose con capacidades inferiores a las
necesarias, pese a contar con medios mas adecuados.

Por otra parte, dado que dicha restriccion resultara apreciable por cualquier potencial
agresor (estatal o no) que estudie el Marco Juridico Vigente, existe el riesgo de que mediante
operaciones de velo y engafio, el agresor se oculte bajo una agresion aparentemente criminal,
ubicandola en la esfera del Sistema de Seguridad Interior, especialmente en las primeras

53 Parcial y limitadamente en la DPDN 1714/2009 y, temporalmente, en los decretos del Poder Ejecutivo
Nacional dictados durante el periodo 2015-2019, luego derogados.
% Siempre y cuando ello ocurra cuidando el debido respeto de las garantias constitucionales a tener en cuenta.
%5 O de la superacidn de la capacidad de respuesta del Sistema de Seguridad Interior.
6 En términos de medios materiales, recursos humanos disponibles, capacidad de despliegue territorial y
rapidez de repuesta.
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etapas del conflicto, logrando asi la exclusion del Sistema de Defensa Nacional por
aplicacion del Marco Juridico Vigente.

Asi resulta, pues, que haciendo preguntas insuficientes o, en todo caso, no todas las
preguntas necesarias, se pasa por alto el principio enunciado por Clausewitz, al referirse a la
importancia del “primer acto de discernimiento™’, ya que no solo se trata de saber quién
ataca y desde donde lo hace, sino también de “establecer correctamente” qué se ataca, COmo
y por que se lo hace.

Limitando las preguntas a quién ataca y desde donde lo hace pero restringiendo
juridicamente la capacidad de reaccidn segun quién ataque y desde donde lo haga, el Estado
argentino habilita la intervencion de su Sistema de Defensa Nacional exclusivamente®® en
aquellos casos en que el agresor sea un Estado desde el exterior y con sus fuerzas armadas,
dejando que el Sistema de Seguridad Interior responda subsidiariamente en todos los otros
casos en que dichos extremos no sean verificados, lo cual implica correr el riesgo de
responder a una amenaza creyendo que presenta una naturaleza distinta de la que realmente
tiene.

En otras palabras, el Estado argentino podra estar en la situacion de defenderse sin
saber de qué esta defendiéndose realmente y, por lo tanto, responder a la agresion en forma
tardia, inadecuada o insuficiente por no empefiar todos los medios disponibles para ello,
como consecuencia de una apreciacion inexacta de la situacion estratégica, que lleve a dar
intervencion a un sistema que no sea el ideal para conjurar la agresion al costo mas bajo y
en el menor tiempo posibles.

Es que como afirm6 Moltke, citado por von Manstein, “... un error cometido en el
primer despliegue ya no tiene remedio ...” (Manstein, 1955, p. 158)%°. De ahi el peligro de
que, por ejemplo, si una posible agresién terrorista contra infraestructuras criticas es
errdbneamente atribuida a un actor no estatal, resultando encuadrada como una cuestion de
naturaleza criminal (y por lo tanto, a ser enfrentada sélo con el Sistema de Seguridad Interior)
el ulterior conocimiento de su verdadera naturaleza puede resultar irremediablemente tardio
para la conjuracion de aquella.

4.2.2.3. La asociacion de las Fuerzas Armadas con el empleo de la fuerza armada,
excluyendo otras capacidades aprovechables.

La LDN disefia el Sistema de Defensa Nacional asignandole las finalidades
establecidas en su art. 8, estando todas ellas referidas directa o indirectamente a la guerra y
la posguerra.

Tales finalidades quedan complementadas por las establecidas en la
DPDN1691/2006%, disponiéndose asimismo que las actividades de las Fuerzas Armadas en
tiempos de paz “se dedicaran exclusivamente a alistar, adiestrar y sostener los medios y
recursos puestos a su disposicion ...” (Respecto de los roles y funciones del Estado Mayor
Conjunto y de las Fuerzas Armadas ), reafirmandose esa misma idea en la DPDN 1714/2009,
donde se define la ... mision principal asignada al Instrumento Militar ...” es la de asegurar
la defensa nacional contra agresiones perpetradas por las fuerzas armadas de otros Estados
(Directrices para la instrumentacion de la Politica de Defensa y de la Politica Militar ).

57 Ver Cap. | de este trabajo, al tratar la nocion de guerra.

58 Con la salvedad de los supuestos excepcionales de la LSI, ya mencionados.

%9 Esto recuerda lo ya dicho mas arriba, al comentarse la doctrina rusa.

60 Participacion de las Fuerzas Armadas en el marco de operaciones multilaterales de la ONU, en operaciones
de Seguridad Interior segun lo previsto en la LSI, en operaciones de apoyo a la comunidad nacional o
paises amigos y en la construccién de un Sistema de Defensa Regional (DPDN 1601/2006, Anexo |,
Misiones principal y subsidiarias del Intrumento Militar y sus respectivos ambitos de actuacion).
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Excepcionalmente, la LDN contempla las medidas y actividades no agresivas
correspondientes a la Defensa Civil®!, en tanto que en las DPDN se contempla otras
funciones para el sistema, tales como la actuacién en casos de emergencias humanitarias y
desastres naturales®?.

Por su parte, el ya mencionado art. 27 de la LSI enuncia los servicios que
eventualmente podran ser prestados en apoyo a las operaciones de Seguridad Interior.

Nada de lo antedicho es cuestionable; si lo es, en cambio, la asociacion del
Instrumento Militar con el empleo de la fuerza armada (salvo las excepciones antedichas)
desestimando otras posibles acciones que, contando con el necesario sustento legal que no
forma parte del Marco Juridico Vigente, el Instrumento Militar podria llevar a cabo sin
descuidar el ineludible requisito que ello no implique vulnerar garantias constitucionales ni
restablecer la vigencia de la DSN.

La preparacion del personal del Instrumento Militar®®, sus medios materiales (no
armamentisticos sino para la deteccion, rastreo y persecucion disuasiva y para las
comunicaciones, entre otros), el despliegue territorial y la capacidad de intervencion rapida
dando una respuesta que cooperaria con las Fuerzas de Seguridad nacionales y provinciales,
permitiria una mejora en los estandares de Seguridad y de prevencion.

Tal situacion no resulta posible bajo el Marco Juridico Vigente, toda vez que el
mismo no establece protocolos de seguridad que, contemplando la delegacion de facultades
en instancias inferiores a la presidencial (y sin que por la naturaleza de las acciones a llevar
a cabo sea necesaria la suspension de derechos y garantias constitucionales®*) resultaran
aplicables de manera permanente y automatica, sin sujecion al requisito de la previa solicitud
del Comité de Crisis (exigida por el art. 27 de la LSI) ni a la (eventualmente cuestionable)
constatacion de la situacion de insuficiencia del Sistema de Seguridad Interior por parte del
Presidente de la Nacion y previa declaracion del estado de sitio®.

Un ejemplo de ello es el hecho de que al circunscribirse la idea de “alerta temprana
estratégica” a aquellos casos en que se trate de prevenir una potencial agresion estatal militar
externa®, se descuida situaciones en que:

(1) no se tenga certeza acerca de la naturaleza (estatal o no) del perpetrador de la
posible agresion;

(ii)  la potencial agresion estatal se origine en el propio territorio argentino; y

(iii)  la potencial agresion no esté siendo preparada por un Estado sino por un grupo
local, sirviendo los intereses de otro Estado o cooperando con otro grupo local que sirva a
dichos intereses.

La restriccion de los casos para los que se admite el “alerta temprana estratégica” no
hace sino malograr la posibilidad de que el alerta resulte temprano en muchos casos en que
la intervencion del Instrumento Militar podria ser el medio méas eficaz para lograr que el
alerta resulte temprano (es decir, oportuno para ser eficaz estratégicamente).

Todo lo antedicho cobra una relevancia reforzada, si como se ha venido sosteniendo
las guerras del futuro no seran llevadas a cabo por los medios conocidos hasta el presente,
sino a través de acciones que no necesariamente impliquen el uso de la fuerza militar,
trascendiéndola o articulandose con ella irrestricta, planificada y escalonadamente (Quiao
Liang; Wang Xiangsui, 2005).

61 LDN, art. 33.
62 DPDN 1714/2009, Diagndstico y Apreciacion del escenario de Defensa Global y Regional.
8 Incluyendo a las Fuerzas de Seguridad que forman parte del Sistema de Defensa Nacional.
84 Y si fuera necesario, que en el protocolo se contemple el requisito de obtener la autorizacién judicial previa.
85 LSI, arts. 31y 32.
 DPDN 2645/2014, A.VI. Respecto de la Inteligencia Militar Estratégica.
Pagina 70 de 97



En efecto, si “... no existe nada en el mundo actual que no pueda convertirse en un
arma ...” (Quiao Liang; Wang Xiangsui, 2005, p. 93) y como resultado de ello, ... Si un
joven soldado reclamado por el rugido de la guerra preguntara “;Doénde esta el campo de
batalla”?, la respuesta seria: “En todas partes” ...” (Quiao Liang; Wang Xiangsui, 2005, p.
111), ello explica por qué presenciamos cambios tales como que la diferencia entre la
naturaleza sanitaria o militar de una pandemia se vuelve incierta.

Esa nueva realidad, que plantea la posible intervencion del Hombre en agresiones
por medios hasta ahora tratados como un problema securitizado pero dentro del campo de
los fendbmenos naturales, da a la cuestion sanitaria una proyeccion que va mas alla de la
problematica orginada en situaciones de tal naturaleza y, por lo tanto, justificativa de nuevas
proyecciones para habilitar (o mejor dicho, desbloquear) la intervencién del Instrumento
Militar, en un cotexto de sistema Unico integrado por tres subsistemas que cooperen entre si.

4.2.3. La falta de vision integradora de los tres sistemas:

El problema de la Seguridad (lato sensu) ha sido tratado en el Marco Juridico Vigente
a partir de los tres sistemas analizados en el capitulo 1l, cuyo disefio fue concurriendo
progresivamente a lo largo de més de una década. Esto demuestra que no se cuenta con un
sistema unico que se ocupe del problema de la Seguridad integralmente sino que hay un
sistema para la Defensa Nacional, otro para la Seguridad Interior y otro para la Inteligencia.

En otras palabras, y pese a la aseveracion general en el sentido de que “... fragmentar
lo sistémico nos lleva a maximizar las partes a expensas del todo; y a priorizar el corto plazo
en detrimento del largo plazo ...” (Cornut, 2011, p. 46), lo cierto es que lo que podria haber
sido concebido como un sistema de tres subsistemas, naci6 fragmentado en tres sistemas.
Ello resulta de:

(1) la constatacion factica de que cada problema (Defensa Nacional, Seguridad
Interior e Inteligencia) han sido tratados a través de leyes distintas cuya sancion se sucedio
a lo largo de mas de una década®’; y

(i)  asi separadas a lo largo del tiempo, las tres leyes carecen de una vision
holistica y sinérgica de las tres esferas; por el contrario, expresan una visiéon analitica,
notoriamente mas preocupada por establecer una “diferencia fundamental” entre la Defensa
Nacional y la Seguridad Interior (proyectada asimismo sobre la esfera de la Inteligencia) que
por sentar bases flexibles que ain dentro de la vigencia del estado de Derecho y de las
garantias constitucionales, potenciaran la capacidad de adaptacion de la reaccion del Estado
a la naturaleza de la amenaza y/o de la agresion de que se tratase.

Lo antedicho asimismo es puesto de manifiesto en el art. 4 de la LDN, donde
expresamente se segrega el tratamiento de la Seguridad Interior, excluyéndolo hacia una
futura ley especial (que finalmente tardo casi cuatro afios en ser sancionada y promulgada,
mientras la LDN seguia sin ser reglamentada).

De tal manera, el Marco Juridico Vigente presenta contactos excepcionales entre la
Defensa Nacional y la Seguridad Interior®®, dentro de un criterio general de exclusion mutua
de los sistemas de Defensa Nacional y Seguridad Interior, sin que la representacion de
distintas &reas del Estado (a traves del CODENA, del Consejo de Seguridad Interior y del
Comité de Crisis) permita actuar con algin margen de flexibilidad, que el Marco Juridico
Vigente impide.

En efecto, bajo el disefio vigente, instancias como el CODENA, el Consejo de
Seguridad Interior y el Comité de Crisis, pueden en actuar solo dentro de los limites con que

67 Cabe recordar que la LDN es de 1988 (y fue reglamentada recién en 2006), la LSl es de 1992 y la LI, de
2001.
8 |_os ya mencionados supuestos previstos en los arts. 27 (apoyo a las operaciones de Sl), 28/29 (autodefensa
de las FFAA en caso de ser agredidas en sus instalaciones) y 31 (insuficiencia de la capacidad de las
Fuerzas de Seguridad) de la LSI, con sujecidn a la declaracién de estado de sitio.
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fue concebido cada sistema, siempre y como ya quedo dicho, dentro de una nocién de
“diferencia fundamental” entre Defensa Nacional y Seguridad Interior marcada por los
hechos historicos que pesaron en el debate de las leyes fundamentales del Marco Juridico
Vigente.

Por otra parte y ya mas en general, el Marco Juridico Vigente ni siquiera sienta bases
legales para aprovechar la idea de interagencialidad, dejandola apenas circunscripta a los
casos en los que esté expresamente habilitada de alguna manera®, sin establecer criterios
generales que la permitan en supuestos no que no hayan quedado expresamente previstos en
la letra del Marco Juridico Vigente.

Por el contrario, el Marco Juridico Vigente hubiera podido ser disefiado sobre las
siguientes bases:

1. Encarar el problema de la Seguridad (es decir, abarcando a la Defensa
Nacional, la Seguridad Interior y la Inteligencia) de manera holistica, es decir, teniendo en
cuenta la importancia del todo y la interdependencia de sus partes (Vego, 2023);

2. Organizar un sistema de Seguridad que, jerarquicamente, abarque tres
subsistemas (Defensa Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia), respetando la idea de que
la jerarquia evoluciona desde los niveles inferiores hacia los superiores, de manera tal que
estos Ultimos sirvan a los propositos de los inferiores (Meadows, 2008);

3. Evitar que los objetivos de un subsistema dominen los objetivos del sistema,
provocando la suboptimizacion del conjunto o la de alguno de sus componentes (Meadows,
2008);

4. Lograr que el sistema asi disefiado sea resiliente, entendiendo esto Gltimo
como la capacidad de recuperarse de una perturbacién (Meadows, 2008);
5. Enfocar el problema de la Seguridad buscando la sinergia entre los

subsistemas, de manera tal que “el todo sea mas que la suma de las partes” (von Bertalanffy,
1976, p. 55).

4.2.4. El encuadre del problema ante la creciente complejidad de ciertas formas
de agresion:

Durante las décadas posteriores a la entrada en vigencia de la LDN (y en realidad,
casi simultaneamente con ella y con la sancion de la LSI y de la LI) se ha registrado una
creciente complejidad de las distintas formas en que un Estado puede ser agredido. De ese
proceso resulta que el Marco Juridico Vigente, disefiado pensando en la guerra clasica y con
la preocupacion de evitar que el Instrumento Militar sea empleado para cuestiones ajenas a
la Defensa Nacional, ha quedado desactualizado.

Complementariamente a lo dicho en el apartado 4.2.2.1 respecto de la insuficiencia
del Marco Juridico Vigente, cabe afirmar que aln si se aceptara el criterio de disefio de dicho
marco segtin “quién ataca”, resulta lo siguiente:

(i) junto con la guerra clasica, pueden coexistir simultaneamente otras formas de
agresion, tales como el empleo de mercenarios’ o la actuacion de ciudadanos de uno de los
contendientes atacando a su propio pais’’;

(i)  analizando el problema de la Defensa Nacional en el contexto de nuevas
formas de conflictos (caracterizados por la asimetria y llevados a cabo por medios que no se
limitan a los militares y que pueden incluir acciones de otras naturalezas, llevadas a cabo por
fuerzas especiales 0 por mercenarios o grupos terroristas en territorio del Estado agredido’?)

% Por j., LS, arts. 26 y 30.
0 Por ej., el Grupo Wagner en Ucrania.
"L Por ¢j., el Cuerpo de Voluntarios Rusos (La Nacién, 2023)
2 por no mencionar la potencial labilidad de las distinciones conceptuales entre mercenarios y terroristas, tal
como resulta de la informacion periodistica segun la cual eurodiputados franceses solicitaron a la
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se llega a la necesidad de revisar las maneras tradicionales de ejercer la Defensa Nacional’?,
teniendo en cuenta que esa misma heterogeneidad de medios (que a su vez pueden
complementarse con protestas sociales); y

(ili)  cada vez resulta méas evidente la insuficiencia con que los Decretos N°
727/2006 y N° 571/2020, y la DPDN 1691/2006 definen (restrictivamente) la nocion de
“agresion de origen externo”, tomando sélo parcialmente la definicion adoptada en la Res.
3314 de la ONU, excluyendo el posible accionar de grupos o bandas armadas, como posible
forma de agresién de origen externo.

El restablecimiento del orden constitucional argentino desde 1983, el fin de la Guerra
Fria y el incremento de formas de agresion genéricamente denominadas “Nuevas
Amenazas”, modificaron sustancialmente el contexto (tanto nacional como internacional)
tenidos en cuenta en los debates parlamentarios del Marco Juridico Vigente. Tales cambios
abrieron un margen para la discusion de la actualizacion del Marco Juridico Vigente. Sin
embargo, no puede desconocerse la existencia de opiniones contrarias a la admisibilidad de
dicha discusion, aun pese al notable cambio de contexto. Asi, por ejemplo, se ha sostenido
que:

A lo largo de la década del *90, la desaparicion del enemigo estratégico luego

del fin de la Guerra Fria, los Estados Unidos redirigieron sus objetivos hacia

los “barbaros del exterior” (Castells, 1997: 291): en primer lugar, el

narcotréfico y, posteriormente, el terrorismo. De esta manera, temas que eran

considerados propios de la esfera policial y judicial fueron securitizados e

ingresados en la agenda de defensa bajo la etiqueta conceptual de las

denominadas “nuevas amenazas”. La construccion de este concepto sirvid

como “anillo al dedo” no s6lo a los Estados Unidos, sino también a algunos

actores sociales y politicos domésticos que, frente a la desaparicion de las

hip6tesis de conflicto con los paises vecinos y la superacién de la hipotesis

del enemigo ideoldgico interno, buscaron el policiamiento de las Fuerzas

Armadas, involucrandolas en la lucha contra estas nuevas amenazas.

Actualmente, estos intentos alin se encuentran vigentes ... La mision de las

Fuerzas Armadas no es la de actuar como policias en funcién de la agenda

estadounidense hacia la region, sino defender —en un mundo ciertamente

incierto— los intereses vitales de la Argentina. Por ello, una redefinicion

supone abordar el futuro de la politica de defensa sin recurrir a viejos

anacronismos. Es decir, supone un salto cualitativo sin dejar de lado “el

consenso basico”, en especial, sus principios liminares ya citados: a. La

supresion de las hipotesis de conflicto, que requieren la utilizacion de las

Fuerzas Armadas, con los paises vecinos; b. La separacion entre defensa

nacional y seguridad interior; y c. El gobierno civil de la politica de defensa.

A partir de ellos, se propone introducir en el debate algunas ideas que no

supongan un retorno al pasado (represion de la protesta social y la

reinstalacion de las hipotesis de conflicto con los paises vecinos) ni el

policiamiento de las Fuerzas Armadas a través de la militarizacion de la lucha

contra el narcotréafico, por ejemplo. (Eissa, 2013, p. 18).

Del analisis del punto de vista del autor citado precedentemente, resulta posible hacer
los siguientes comentarios:

Union Europea la inclusion del Grupo Wagner en la lista de organizaciones terroristas (La Nacion,
2023).
8 Gerasimov, Valery (ver notas al final de este trabajo).
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(i) no niega el cambio de contexto antes mencionado; por el contrario, reconoce
su existencia;

(i)  no obstante lo anterior, afirma que la cuestion de las “nuevas amenazas” no
es un problema cuya gravedad se haya incrementado en las ultimas décadas sino que su
tratamiento es consecuencia del redireccionamiento de los objetivos estadounidenses;

(ili)  méas alla de atribuir tal redireccionamiento de objetivos a Estados Unidos de
Ameérica, no se aclara si la sefialada securitizacion de los problemas del narcotrafico y el
terrorismo serian el fin en si mismo o si obedecerian a otro objetivo, mediato, para el cual la
securitizacién (poniendo el tema en la agenda militar) seria un cambio de tipo instrumental;

(iv)  sibiense deja abierta la posibilidad de debatir nuevos problemas relacionados
con el concepto de Defensa Nacional, no brinda mayores precisiones respecto de los alcances
de los posibles debates, limitdndose a tres lineamientos generales, de los cuales uno no
depende exclusivamente de lo que haga la Republica Argentina™ y los otros dos son
correctos en términos generales pero en el caso de uno de ellos’™, aceptarlo no deberia excluir
la posibilidad de redefinir sus alcances, y en el caso del otro’®, no se advierte conflicto entre
él y la eventual reformulacion de la distincion entre Defensa Nacional y Seguridad Interior;

(v)  mas alla de la apertura al debate mencionada en el parrafo anterior, no se
menciona problemas derivados de la creciente complejidad de ciertas formas de agresion,
tales como la ciberguerra, respecto de la cual hasta la DPDN 2645/2014 admite “...
dificultades facticas manifiestas para determinar a priori y ab initio si la afectacion se trata
de una agresion militar estatal externa...”; y

(vi)  entodo caso, lo que se deja entrever es el reparo ante lo que se percibe como
el riesgo de que la revision de la cuestion implique volver al statu quo previo al del Marco
Juridico Vigente. Asi, objetando el cambio por resultar anacronico, lo que termina resultando
anacronico es el Marco Juridico Vigente.

Al respecto, cabe mencionar que para el momento en que se formul6 la opinién aqui
comentada, la cual por otra parte es consistente con los criterios los Decretos N° 727/2006
y N° 571/2020 y con las DPDN 1691/2006, 1714/2009 y 2645/2014, ya habian tenido lugar
los ataques de 1992 y 1994 contra la embajada israeli en Argentina y contra la sede de la
AMIA en Buenos Aires, siendo que ambos ataques tienen en comun que: (i) sigue sin haberse
esclarecido fehacientemente su origen ni quiénes fueron sus perpetradores; y (ii) al haber
tenido lugar durante un gobierno constitucional y no haber sido complementados por otros
ataques (ni intentos de ataques) encadenados con ellos, no pueden ser enmarcados en
supuestos de insurreccion, protesta social ni terrorismo de origen interno.

Teniendo en cuenta lo dicho en el parrafo anterior, en el sentido de que no hay
razones para que los mencionados ataques queden encuadrados dentro de la naturaleza de
las agresiones que el Marco Juridico Vigente pone dentro de la esfera del Sistema de
Seguridad Interior, entonces cabe preguntarse por qué se debe mantener el Marco Juridico
Vigente en su actual estado, si su revisién hubiera mejorado (aunque no necesariamente
asegurado, claro esta) las chances de prevenir ataques como los mencionados, cuya
naturaleza excede el ambito de la mera criminalidad, ain sin que se haya demostrado
categdéricamente la intervencion de otro Estado.

Por otra parte, no obstante lo antedicho, también cabe decir que adn durante la
vigencia de los Decretos N° 683/2018 y 703/2018, la complejidad de ciertas amenazas aqui
mencionada tampoco fue tratada de una manera lo suficientemente precisa como para no dar

™ La exclusion de las hipotesis de conflicto con los Estados vecinos es sin duda saludable pero su vigencia
también depende de que sea compartida por dichos Estados.
5 La distincion entre Defensa Nacional y Seguridad Interior.
6 El gobierno civil de la Politica de Defensa.
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lugar a que el movimiento pendular ulteriormente continuase a través del Decreto N°
457/2021.

En efecto, si bien la DPDN 703/2018 abord6 la modernizacion (a nivel de directivas
politicas para la Defensa Nacional pero dentro de los limites de lo juridicamente viable, es
decir, respetando el marco general de la LDN, la LSI y la L1) el tratamiento de riesgos como
la competencia por recursos estratégicos, la proteccion de los objetivos estratégicos, la
utilizacion del ciberespacio con fines militares y el tratamiento del riesgo de la delincuencia
trasnacional, dejo poco clara la manera hasta donde se llegaria al empleo del Instrumento
Militar para ese propdsito. Asi fue que en la ya citada directiva se afirma lo siguiente:

El terrorismo internacional configura uno de los principales problemas de la

agenda del siglo XXI. Este fenémeno adquiere mayor complejidad al confluir

con otros delitos y fendmenos criminales complejos, tales como el

narcotrafico, el lavado de dinero, la trata de personas y los delitos que se

cometen con asistencia de las nuevas tecnologias de la informacion. (Cap. I:

Apreciacién del Escenario Global y Regional — Diagndstico Global )

En la misma linea y con referencia a la criminalidad trasnacional, en la DPDN
703/2018 afirma que:

Las tendencias identificadas en los escenarios global y regional exhiben que

la seguridad de los Estados de América del Sur estara crecientemente

asociada a la atencion de fendmenos de cardcter transnacional. La

desarticulacion de redes delictivas vinculadas al narcotrafico, la pirateria, la

trata de personas y el contrabando, entre otras actividades ilegales configura

un desafio prioritario de las estrategias de seguridad de la region. Por otra

parte, la adopcién de medidas tendientes a prevenir la expansion del

terrorismo transnacional también tendra un peso significativo en las agendas

de seguridad de las naciones de la region. (Cap. Il: Posicionamiento

estratégico de la Republica Argentina en materia de Defensa)

Lo anterior, al haber sido manifestado sin mayores precisiones, parece la adopcion
de un enfoque securitizador desde el cual no se ofrece criterio de distincion alguna entre los
supuestos de naturaleza exclusivamente criminal y aquellos otros en los que el problema
afecte la esfera propia de la Defensa Nacional. En todo caso, en cuanto al apoyo al Sistema
de Seguridad Interior, la misma DPDN contempla dar prioridad al apoyo logistico en las
zonas de frontera, poniendo como objetivo “el fortalecimiento de las capacidades de
vigilancia y control fronterizo en los ambitos terrestre, maritimo, fluvial y aéreo” y la
proteccion de eventos definidos como de interés estratégico’’ contra agresiones de origen
externo.

Lo antes transcripto fue matizado en la misma DPDN que aqui se comenta,
afirmandose que “En la REPUBLICA ARGENTINA, la responsabilidad primaria de
atencion de estos fendmenos corresponde a los organismos de seguridad publica e
inteligencia nacional y criminal.”, el cambio de criterio se pone de manifiesto al agregarse
que:

No obstante, las FUERZAS ARMADAS cuentan con capacidades materiales,

infraestructurales y tecnoldgicas que pueden ser empleadas en apoyo a una

estrategia integral de lucha contra estas problematicas. La participacién del

Sistema de Defensa Nacional en el disefio, la ejecucion y evaluacion de dicha

estrategia debera ajustarse a las prescripciones dispuestas en las Leyes N°

" El operativo de seguridad con motivo de la reunién de presidentes de paises miembros del G — 20 entre fines
de noviembre y principios de diciembre de 2018 puede ser considerado un ejemplo de aplicacion
practica de esta prevision.
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23.554 de Defensa Nacional, N° 24.059 de Seguridad Interior, N° 24.543

Convencion de las Naciones Unidas Sobre los Derechos del Mar, N° 25.520

de Inteligencia Nacional y N° 26.102 de Seguridad Aeroportuaria. (Capitulo

11, Posicionamiento Estratégico de la REPUBLICA ARGENTINA en materia

de Defensa, aparatado d. Impacto de la Criminalidad Transnacional)

Sin embargo, y més alla de lo sefialado en la transcripcion precedente, lo cierto es
que ante la mencionada falta de criterios complementarios y explicativos de lo alli dicho, la
directiva se prestaba a ser interpretada (y asi lo fue, a tenor de los considerandos del Decreto
N° 571/2020) como si su intencion hubiera sido la de securitizar ciertos problemas de
Seguridad Interior, sin mas y sin un desarrollo ulterior, distincion ni casuismo algunos,
dando lugar a que esa falta de precision fuera cuestionada como si hubiera sido el primer
paso hacia (en el supuesto mas extremo) un posible retorno a la DSN.

4.2.5. La segmentacion del Sistema de Inteligencia por razones ajenas a la
especializacion de sus elementos:

Esa misma vision de la “diferencia fundamental” entre Defensa Nacional y Seguridad
Interior condiciono el disefio del Sistema de Inteligencia, ya que esto ultimo dependidé —por
su interrelacién con el resto del Marco Juridico Vigente- del concepto de Defensa Nacional
partiendo de la nocion acotada de “agresion de origen externo”, sin mirar qué se ataca, como
y para qué se lo hace.

El Marco Juridico Vigente parte de un criterio correcto e incuestionable, cual es el
de establecer claramente que: “Las cuestiones relativas a la politica interna del pais no
podrén constituir en ningin caso hipétesis de trabajo de organismos de inteligencia
militares”’® y

Sin embargo, la aplicacion de dicho criterio con exclusion de otros posibles que,
concurran con él sin contradecirlo ni colisionar con los derechos y garantias establecidos en
la Constitucion Nacional, es fruto de la siempre presente preocupacion por evitar el
hipotético restablecimiento de la DSN, como si la posibilidad de afectar ciertos recursos
humanos, técnicas operativas y/o medios materiales para llevar a cabo tareas de Inteligencia
que no apunten a las capacidades de otro Estado, necesariamente significara tomar las
cuestiones de politica interna o la protesta social como hipoétesis de trabajo.

Tal reduccion conceptual lleva a una especializacion funcional dentro del Sistema de
Inteligencia, que no sirve al deber de preservar la vigencia de los derechos y garantias
constitucionales, ni al interés en optimizar el funcionamiento de dicho sistema. Por tal
camino, se llega a que “... se considera inteligencia estratégica militar al nivel de la
inteligencia que se refiere al conocimiento de las capacidades y debilidades del potencial
militar de los paises que interesen desde el punto de vista de la Defensa Nacional
...”(Capitulo 11, A.VI. Respecto de la Inteligencia Militar)

Ello hace evidente que de lo que se entiende respecto del concepto de Defensa
Nacional resultan los alcances conceptuales que se dard a la nocién de inteligencia
estratégica militar. Si la informacion (y por nuestra parte, cabe agregar, de la inteligencia
elaborada a partir suyo) es clave en la lucha contra las organizaciones criminales (Visceglie,
2023) con mayor razén lo es cuando se esta ante formas de agresion mas complejas y
peligrosas para el Estado.

En otros términos, lo que aqui se busca sefialar es que la Inteligencia es una sola y su
division entre estratégica (militar) y criminal no deberia depender de lo que se entienda por
la “diferencia fundamental” entre Defensa Nacional y Seguridad Interior, sino de
consideraciones técnicas orientadas a la optimizacién del funcionamiento del sistema, sin

8 LDN, art. 15 ultimo parrafo.
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que tal proposito se vea afectado por restricciones conceptuales que provocan el efecto de
sub-optimizacion del sistema.

4.2.6. Las contradicciones resultantes de las insuficiencias doctrinarias en el
Marco Juridico Vigente.

Ademas de la falta de respuesta adecuada a ciertas formas de amenaza y agresion,
las mencionadas insuficiencias doctrinarias del Marco Juridico Vigente también han
generado contradicciones dentro de si mismo.

En efecto, aln con la misma estructura legal en qué apoyarse (es decir, la LDN, la
LSI y la LI) el Marco Juridico Vigente oscilé desde el plexo reglamentario y de DPDN
integrado por los Decretos N° 727/2006, 1691/2006, 1714/2009 y 2645/2014, al nuevo plexo
reglamentario y de DPDN compuesto por los Decretos N° 683/2018 y 703/2018, para
finalmente volver al primer grupo de normas, en virtud de lo dispuesto en los Decretos N°
571/202 y 457/2021.

La terminologia empleada en los considerandos de algunas de las normas antes
mencionadas no deja margen alguno para interpretar que las diferencias sean meros matices
técnicos. Es asi que en los considerandos del Decreto N° 571/2020 (referidos al Decreto N°
683/2018) se habla de:

(1) “... deliberada confusion de los campos de la Defensa Nacional y de la
Seguridad Interior ...”;

(i) alteracion “ostensiblemente” del criterio demarcatorio que separa la Defensa
Nacional de la Seguridad Interior; y

(i)  “... abierta contradiccion ...” con la normativa integrada por la LDN, la LSI
ylaLl

En los considerandos del mismo decreto, en relacion con el Decreto N° 703/2018 se
afirma que:

(1) “... en abierta contradiccion ...” con lo prescripto por la LDN, la LSI y la LI,
se “... establece el universo de las “nuevas amenazas” como hipotesis de empleo del
Instrumento Militar ...”;

(i)  se“... invoco sin fundamentos evidentes, que el Sistema de Defensa Nacional
adolecia de un conjunto de limitaciones doctrinarias e institucionales que, segun esa
particular mirada, impedian al Instrumento Militar el cumplimiento de sus responsabilidades
primarias ...”; y

(i) ... al establecer como hipoétesis de empleo de las Fuerzas Armadas al
conjunto de las mencionadas “nuevas amenazas”, pone en severa e inexorable crisis la
doctrina, la organizacion y el funcionamiento de una herramienta como el Instrumento
Militar que se encuentra fundamentalmente preparada para asumir otras responsabilidades
distintas de las tipicamente policiales ...”.

Lo sefialado en la transcripcion del apartado (ii) precedente permite ver con claridad
donde esté el fondo de la discusion. No se trata de que la responsabilidad primaria del
Instrumento Militar sea la reaccion contra una agresion; el fondo es que la nocion de agresion
que se pone como objeto de atencion para dicha responsabilidad, es la definida en el Decreto
N° 727/2006, complementada por la DPDN 1691/2006 y ratificada mediante el Decreto N°
5717/20207°.

Y si la reglamentacién de la LDN y las DPDN han seguido un camino pendular
respecto de hasta donde y para qué propoésitos puede intervenir el Instrumento Militar,
también es posible sefialar insuficiencias y contradicciones ain dentro de la misma linea
argumental de los Decretos N° 727/2006, 1691/2006, 1714/2009, 2645/2014, 571/202 y
457/2021, tales como:

" Resultante de la formulacién de preguntas equivocadas o, en el mejor de los casos, insuficientes.
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(i) la ya mencionada omision del Decreto N° 727/2006, al remitirse a la Res.
3314 de la ONU como base para la definicion reglamentaria del término “agresion de origen
externo” pero sin contemplar el alli mencionado accionar de grupos armados actuando en
interés de otro Estado; y

(i)  mientras la LDN habla de hip6tesis de conflicto y de hipétesis de guerra®, la
DPDN 1691/2006 dispone la planificacion en base a capacidades, rechazando expresamente
el criterio de las hipétesis de conflicto®.

Respecto del primero de los sefialamientos, cabe decir que el Marco Juridico Vigente
presenta insuficiencias aun dentro de su propia ldgica (expresada en la vision restrictiva con
que en el Marco Juridico Vigente se aplica la idea de “diferencia fundamental” entre Defensa
Nacional y Seguridad Interior).

Ello asi, ya que al restringirse a las situaciones de agresion perpetradas por otro
Estado por medio de la fuerza, desplazando el terrorismo y otras formas de agresion hacia el
campo de la criminalidad (como regla general, ajeno a la posible intervencion de las Fuerzas
Armadas) el Marco Juridico Vigente ha devenido inadecuado hasta para el propésito con
que fue disefiado, ya que descuida el riesgo de no detectar (y por lo tanto, de no reaccionar
a tiempo ante ella) la posibilidad de que un Estado de manera encubierta lleve a cabo
agresiones de naturaleza solo aparentemente criminal, por medio de actores no estatales,
instrumentalizandolos y/o valiéndose de ellos como proxies para “guerras delegadas”,
supuestos estos que distan de ser meras hipdtesis de gabinete, habiendo sido expresamente
reconocidos en estudios llevados a cabo tanto en Espafia como en Estados Unidos de
América.

En el primer caso, en relacion con amenazas como el crimen organizado y el
terrorismo, se contempla la posibilidad de que el agresor sea un Estado valiéndose de actores
no estatales, fortalecidos mediante el acceso a capacidades superiores a las conocidas hasta
el presente®?. Para tales situaciones, se plantea expresamente la admisibilidad de que las
Fuerzas Armadas puedan actuar en apoyo de las Fuerzas de Seguridad, sea con determinados
cometidos o capacidades o para ayudar a la prevencion (Instituto Espafiol de Estudios
Estratégicos, 2019)

En el segundo caso, cuando se define la “guerra compuesta” (compound war) se
explica que dicha tactica consiste en la simultaneidad del empleo de fuerzas regulares e
irregulares (Huber, 2002) situacion que bajo el Marco Juridico Vigente, tendria como
respuesta que las Fuerzas de Seguridad en principio son las Unicas legalmente habilitadas
para encargarse de la agresion no estatal, pese a que en una situacion de guerra compuesta
la agresion no estatal podria ser una prolongacion (dentro del propio territorio argentino) de
la agresion estatal®®.

5. Conclusiones parciales.

Al cabo de lo desarrollado precedentemente, caben las siguientes conclusiones
parciales.

1. Al cabo de la revision de los antecedentes parlamentarios correspondientes al
debate de las que terminaron siendo la LDN, la LSl y la L1, resulta que:

8 LDN, art. 8, incs. ay b.
81 DPDN 1601/2006, Respecto de los roles y funciones del Estado Mayor Conjunto y de las Fuerzas Armadas,

al referirse a la “... Politica Militar y el consecuente disefio de las Fuerzas del Instrumento Militar
82 Se menciona desde submarinos de bolsillo hasta armas de convencionales y/o de destruccion masiva
(nucleares, bioldgicas, quimicas y radiologicas).
8 En relacion con esta posible combinacion de formas de agresion, asimismo cabe recordar lo dicho en el
capitulo de Marco Tedrico, acerca de los comentarios de Metz referidos al planteo de Mao en el sentido de
secuenciar la agresion, dejando la etapa convencional como Ultima fase.
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I. Se confirma que el contenido de las tres leyes, méas alla de haber sido
debatidas sucesivamente a lo largo de un proceso que se extendié desde fines de 1987 hasta
entrado 2001, estuvo fuertemente influenciado por la importancia asignada al criterio de
diferenciar los &mbitos propios de la Defensa Nacional y la Seguridad Interior.

ii. El proposito de dicha diferenciacion, aunque técnicamente inobjetable y til
para sentar las bases de lo que habria de ser la organizacién institucional de la Defensa
Nacional, la Seguridad Interior y la Inteligencia, obedecio a la persistente preocupacion en
el sentido de evitar tanto la aplicacion de la DSN como también su eventual reiteracion, pese
a que la Ley N° 16.970 (sefialada como el sustento legal de la implementacion de dicha
doctrina) habia quedado derogada desde la entrada en vigencia de la LDN.

iii. Dicha vision fue puesta en el contexto de la Guerra Fria, caracterizandose asi
a la DSN como una consecuencia 0 una proyeccion de la manera en que las potencias
dirimian sus conflictos indirectamente, buscando (u obstruyendo) influencia en areas fuera
de sus territorios pero percibidas como relevantes, desde el punto de vista geopolitico.

De tal manera, laDSN y la Ley N° 16.970 fueron sefialadas como la expresion teorica
y préctica de la creacion de bases institucionales que permitieran legalizar tanto la reaccion
contra la expansion del comunismo en Latinoamérica, incluyendo a la Republica Argentina,
como la represion de la accidn politica, la actividad sindical y la protesta social.

Ello asi, pese a que apenas un afio después de la sancion de la LDN cayo el muro de
Berlin y dio comienzo el rapido proceso de deterioro de la Unidn de Republicas Socialistas
Soviéticas, que habria de llevar al periodo de unipolaridad por el predominio de Estados
Unidos® (al menos hasta los atentados de septiembre de 2001) seguido del ulterior desarrollo
econdémico y militar chinos, derivando todo ello en la actual situacién en que la unipolaridad
esta como minimo en crisis pero sin la perspectiva de que el surgimiento de China y el
abandono (al menos en lo inmediato) de la idea de cooperacion con Rusia, hagan renacer en
Argentina conflictos ideoldgicos que deriven en violencia politica e institucional como los
tenidos en cuenta al debatir la LDN y la LSI.

iv. El discurso del Marco Juridico Vigente parece aun mas fuera de contexto
historico, si se advierte que la LSI fue sancionada en 1991 (después del ataque del
Movimiento Todos por la Patria, ya bajo la autoridad de un gobierno constitucional) y la LI
en 2001 (es decir, después de los dos grandes ataques terroristas perpetrados en Buenos
Aires). Ese marco referencial hacia inimaginable que el Mundo (y por ende, la Republica
Argentina) volviera a la época de la DSN.

V. La revision y analisis de los debates parlamentarios asimismo indica la
desestimacion de cualquier otra consideracion que hubiera podido ser tenida en cuenta para
contribuir a la diferenciacion entre los ambitos de Defensa Nacional y Seguridad Interior
sobre la base de criterios que, mas alla de las necesarias bases institucionales establecidas
especialmente a partir de la LDN, brindara al Estado un marco legal dotado de la flexibilidad
necesaria como para permitir que, sin pasar por alto la supremacia de la Constitucion
Nacional, la reaccion del Estado pudiera ser la que se considerase mas adecuada para el
ejercicio de la Defensa Nacional y el mantenimiento de la Seguridad Interior, sin que ello
dependiera de la previa determinacion de la naturaleza y origen de la amenaza y/o de la
agresion.

2. Por otra parte, el andlisis del Marco Juridico Vigente revel6 la inexistencia de
un sistema con tres subsistemas (uno de Defensa Nacional, otro de Seguridad Interior y el
tercero, de Inteligencia) que:

8 |a Primera Guerra del Golfo Pérsico habia sido un ejemplo contundente en ese sentido, no sélo por el factor
militar desplegado sino también por la incidencia del factor diplomatico, que hizo posible a Estados Unidos
liderar —con el apoyo de la ONU- una coalicion que incluyd a Estados musulmanes, para luchar contra otro
Estado musulman.
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(i) tenga sus propia estructura de elementos, nodos y vinculos entre ellos;

(i) en base a un no sub-optimizado subsistema de Inteligencia y dentro de las
condiciones de intervencion establecidas para cada subsistema, el sistema decida cual de
ellos intervendrd, con un criterio de que en caso de duda acerca de la naturaleza del agresor
y/o ante ciertos tipos de amenaza, el subsistema de Defensa Nacional opere preventivamente
en primer término® (aunque no necesariamente utilizando la fuerza militar sino otras
capacidades) hasta que se establezca con certeza si la naturaleza de la agresion, del agresor
y/o de la amenaza, permiten dejar la respuesta en manos del subsistema de Seguridad
Interior;

(iii)  independientemente de los vinculos entre los nodos de cada subsistema,
establezca vinculos de cooperacion entre los subsistemas, tomando a estos Ultimos como
nodos del sistema®®;

(iv)  coordine la cooperacion entre los subsistemas;

(v)  permita la delegacion de funciones de un subsistema en otro, si razones
técnicas u operativas asi lo hacen aconsejable®’; y

(vi) de todo lo anterior, arroje como resultado una situacion de Seguridad,
abarcadora de la Defensa Nacional y de la Seguridad Interior, como emergente sistémico®.

3. La mutacion en las posibles formas de agresion hacia formas de llevarla a
cabo excluidas del &ambito de la Defensa Nacional por el Decreto N° 727/2006, acentuada
luego de la entrada en vigencia de la LDN, plantea la necesidad de una revisién del Marco
Juridico Vigente que, no obstante, requiere extremar el cuidado para ejercer la Defensa
Nacional exclusivamente sobre los actores que corresponda (incluyendo a aquellos distintos
de los Estados pero que puedan ser instrumentales para una agresion estatal) especialmente
en los casos de actores que por su naturaleza no estatal y su actuacion en territorio argentino,
queden amparados por las garantias constitucionales. Ello asi, toda vez que una de las
caracteristicas de la asimetria es que uno de los contendientes puede actuar sin acatar normas
que el otro contendiente debe cumplir.

4. Al Marco Juridico Vigente le falta contemplar los casos en que la intervencion
del Instrumento Militar pueda tener lugar de manera normal y habitual, sin necesidad de: (i)
comprobar la insuficiencia del Sistema de Seguridad Interior; y (ii) estar ante la situacion
extrema en que tal intervencion no sea posible sin la suspension de los derechos y garantias
constitucionales mediante la declaracién del estado de sitio.

5. La segmentacion del Sistema de Inteligencia en base a consideraciones ajenas
a las necesidades y conveniencias de la optimizacion de dicho sistema, es consecuencia de
la manera en que el Marco Juridico Vigente establece la “diferencia fundamental” entre
Defensa Nacional y Seguridad Interior, privando al Estado de la posibilidad de responder de
manera oportuna ante amenazas y/o agresiones cuyo perpetrador mantenga oculta su
verdadera naturaleza o provengan de perpetradores no estatales locales, que resulten
funcionales a los intereses actores estatales o que aun sin este Ultima intencion, agredan
objetivos que merezcan proteccidn especial, como por ejemplo las infraestructuras criticas.

6. El Marco juridico Vigente desaprovecha la posibilidad de emplear
plenamente la capacidad disuasoria, asignando funciones a cada uno de sus sistemas sin

8 O pueda hacerlo, siempre con la intervencion previa del Poder Judicial, en caso de ser necesaria.

8 Respecto de la viabilidad teérica general de que sistemas especificos puedan ser nodos de un sistema:
Campos, 2003, 201.Si esto es asi, con mayor razon los subsistemas podrian ser nodos de un sistema.

87 El actual rol y la localizacion territorial de la Prefectura Naval y la Gendarmeria Nacional, no reflejan el
caracter de dichas fuerzas como elementos del Sistema de Defensa Nacional, establecido en el art. 31
de la LDN. Mas aun, en el caso de la Gendarmeria Nacional tampoco se respeta la misién con que
dicha fuerza fue concebida para la custodia de las fronteras.

8 Sobre la nocion de “emergente sistémico” en general: Campos, 2003, 161.

Pagina 80 de 97



haber formulado todas las preguntas necesarias para ello y provocando el riesgo de que la
reaccion del Sistema de Defensa Nacional resulte irremediablemente tardia.

7. El Marco Juridico Vigente asocia al Instrumento Militar con el uso de la
fuerza armada, excluyendo la posibilidad de emplear otras capacidades de dicho instrumento
de manera permanente y automatica sin sujecion al requisito de la previa solicitud del Comite
de Crisis (exigida por el art. 27 de la LSI) ni a la constatacion de la situacion de insuficiencia
del Sistema de Seguridad Interior por parte del Presidente de la Nacién y previa declaracion
del estado de sitio.

8. Las insuficiencias doctrinarias del Marco Juridico Vigente hacen que éste no
brinde la respuesta necesaria frente a determinadas amenazas y agresiones no
especificamente contempladas en la vision con que habia sido concebido, generando
asimismo interpretaciones y directivas politicas contradictorias acerca de sus alcances.

Asi se advierte la insuficiencia del Marco Juridico Vigente, toda vez que si el
problema puede presentar la complejidad descripta, la solucion no es seguir aplicando
doctrinas propias de la época en que si un Estado agredia a otro, lo hacia con su ejército
avanzando formado, en orden de batalla y haciendo flamear en alto su bandera.

9. Por tales razones, resulta inevitable concluir que la Seguridad no es un
problema que deba ser abordado a partir de compartimentos estancos que limiten la
capacidad de respuesta sino que, por el contrario, ella debe quedar flexibilizada permitiendo
el méximo y oportuno aprovechamiento de los recursos humanos y de los medios materiales
disponibles, independientemente del sistema del que dichos recursos y medios materiales
sean componentes, y de si para ello resulta 0 no necesario el uso de la fuerza armada.

Lo antedicho, es importante aclarar, sin que ello signifique plantear que el problema
de la Seguridad Interior se solucione con méas poder de fuego, involucrando al Sistema de
Defensa Nacional en el combate armado contra la delicuencia, como se ha hecho en otros
paises®®. En todo caso, el mejor aporte del Sistema de Defensa Nacional no pasaria por el
mayor poder de fuego sino por las mayores capacidades de dicho sistema para superar las
eventuales insuficiencias de los otros dos, complementandolos; maxime, teniendo en cuenta
la realidad de los medios con que cuentan las Fuerzas de Seguridad provinciales.

8 Por ejemplo, como se hizo con la Infanteria de Marina en México.
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Capitulo V. La necesaria actualizacion del Marco Juridico Vigente ante los
valores, derechos y garantias derivados de la Constitucion Nacional.

1. Finalidad.

La finalidad de este capitulo es cumplir el tercero de los objetivos especificos
planteados en la Introduccidn, a saber: explicar por qué la actualizacion del Marco Juridico
Vigente no resulta contraria a los valores, derechos y garantias derivados de la Constitucién
Nacional, para verificar que dicha actualizacion resista el debido control de
constitucionalidad.

2. Metodologia empleada.

La metodologia aplicada es la descriptiva, dada la naturaleza del objetivo a llevar a
cabo, teniendo en cuenta los resultados del cumplimiento del objetivo general y el marco
teodrico presentado mas arriba, en lo que resulte relevante en esta parte del trabajo.

Por otra parte, y tal como se dijo en el capitulo anterior, el cumplimiento de los
objetivos especificos sera llevado a cabo teniendo en cuenta lo dicho en relacion con el
objetivo general.

Si bien se podria entender que con lo desarrollado en los capitulos anteriores ya se
estaria en condiciones de pasar a las conclusiones finales, cabe recordar lo advertido en el
capitulo 11 de este trabajo®, donde se explico la razon por la cual el concepto de Marco
Juridico Vigente ha quedado deliberada y metodoldgicamente restringido, excluyendo de él
las normas constitucionales pertinentes, no porque ellas no formen parte de lo que se podria
entender como marco juridico lato sensu, sino porque el examen critico que se hace del
Marco Juridico Vigente®! no esta referido a aquellas ni lleva a conclusiones que indiquen la
necesidad de su modificacion para poder actualizar el Marco juridico Vigente.

Lo que antecede, no obstante, sin perjuicio de completar este trabajo con la
verificacion de que las insuficiencias doctrinarias sefialadas en el capitulo anterior no sean
consecuencia inevitable del debido apego del Marco Juridico Vigente a limites derivados de
la Constitucion Nacional de 1994 (Constitucion de la Nacion Argentina de 1994), sino de
posturas y visiones de dicho marco, cuya modificacion no depende de una reforma
constitucional previa.

3. Planteo.

Por lo antedicho, es que resta explicar por qué la actualizacion del Marco Juridico
Vigente no resulta contraria a los valores, derechos y garantias derivados de la Constitucion
Nacional. Ello asi, toda vez que no tendria sentido propugnar una actualizacion que no resista
el debido control de constitucionalidad de sus implicancias.

Asi resulta que este objetivo ha sido dejado para el final, no porque ello se relacione
con su importancia sino porque su cumplimiento es el Gltimo eslabén de la linea argumental
de todo lo expuesto en este trabajo, asi como también el ineludible control final de todo ello.

En efecto, el Unico limite juridico para cualquier modificacién de normas de rango
legal (y/o de otras de rango reglamentario, dictadas en virtud de las primeras) necesariamente
deberd superar el control de su adecuacion a la Constitucion Nacional como norma
jerarquicamente superior en la pirdmide juridica. De ahi que mas alla del analisis técnico que
se haga respecto de los cambios legales aqui planteados (y/o de los reglamentarios derivados
de ellos) tales cambios seran juridicamente viables s6lo en tanto y en cuanto no colisionen
con los valores, derechos y garantias derivados de la Constitucion Nacional.

% Véase en el punto correspondiente a Metodologia.
%1 Capitulos 11 y 1V.
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4. La actualizacion del Marco Juridico Vigente, bajo la Constitucion
Nacional.

En un trabajo ya citado (Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 2019), se hace
referencia a los retos éticos y legales resultantes de como responder a nuevas amenazas,
conflictos hibridos y a lo que se describe como una tendencia cada vez mayor hacia formas
de agresién no convencionales. Es por tales retos que, en relacién con el rol de las fuerzas
armadas espafolas, se advierte que:

Estas misiones se realizan para preservar, proteger y garantizar los intereses

nacionales de seguridad o, como lo tratan otros textos, nuestros principios y

valores. Estos tienen un caracter mas intangible e inmaterial que los primeros.

Algunas veces coincidiran unos y otros, y no habra problema a la hora de

tomar decisiones. Pero, otras veces, si existira alguna contradiccion y habra

que optar por unos u otros. (p. 46)

En otros términos y trasladando la cuestion al caso argentino, lo que se pone de
manifiesto es el cuidado que se debe tener ante potenciales conflictos entre el interés nacional
en lograr Seguridad, frente a los principios y valores consagrados en la Constitucion
Nacional e identificados con la forma de gobierno republicana.

Esta misma inquietud quedd puesta de manifiesto en el debate parlamentario de las
leyes que habrian de ser los pilares del Marco Juridico Vigente®?, destacandose inter alia la
preocupacion por evitar la reiteracion de situaciones contrarias a la plena vigencia de los
derechos y garantias constitucionales.

Por todo lo anterior es que se considero necesario incluir este capitulo, como dltima
etapa de la corroboracion de la Hipotesis, antes de pasar a las conclusiones finales.

4.1. La Constitucion Nacional y las bases sobre las que se asientan los
Sistemas de Defensa Nacional, Seguridad Interior e Inteligencia, dentro del Marco
Juridico Vigente:

A continuacion se hace un breve resumen de las disposiciones de la Constitucion
Nacional consideradas relevantes, no ya como parte del anélisis del Marco Juridico Vigente
(tarea llevada a cabo en el mencionado Capitulo 1) sino a los fines del propdsito de este
capitulo, cual es el de examinar las limitaciones constitucionales a ser tenidas en cuenta a la
hora de corroborar lo planteado en la tesis. Ello asi, por otra parte, sin que sea hecho con la
pretension de llevar a cabo un estudio cuya exhaustividad excederia las necesidades
derivadas de los objetivos de este trabajo.

4.1.1. Lo que las Provincias delegan en la Nacién:

Como punto de partida, el art. 6 de la Constitucion Nacional establece que el
Gobierno Federal interviene en el territorio de las Provincias para garantir la forma de
gobierno republicana y repeler invasiones exteriores.

Por otra parte, el art. 22 de la CN establece la figura del delito de sedicién, para los
casos en que fuerzas armadas se atribuyan los derechos del pueblo y peticione a nombre de
él.

El art. 126 de la Constitucion Nacional establece que las Provincias no pueden
levantar ejércitos ni armar buques de guerra, salvo invasion exterior o “peligro tan
inminente” que no admita dilacion, dando luego cuenta al Gobierno Federal.

Lo anterior, es consecuente con:

I. lo previsto en el art. 75 incs. 16, 25, 27, 28 y 29 de la CN, de los cuales resulta
que corresponde al Congreso proveer a la seguridad de las fronteras, autorizar al Poder
Ejecutivo Nacional a declarar la guerra y hacer la paz, fijar las Fuerzas Armadas en tiempo
de paz y de guerra y dictar las normas para su organizacion y gobierno, permitir el ingreso

%2 Punto 4.1. del Capitulo IV de este trabajo.
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de tropas extranjeras al territorio nacional, autorizar la salida de las propias y declarar el
estado de sitio (y aprobar o suspender el declarado durante el receso del Congreso, por el
poder Ejecutivo Nacional); y

i las disposiciones de los incisos 12 a 16 del art. 99 de la Constitucion Nacional,
por las cuales el Presidente de la Nacion tiene las atribuciones necesarias para ser el
comandante en jefe de las Fuerzas Armadas, disponer de ellas y correr con su organizacion
y distribucidn, proveer empleos militares con acuerdo del Senado para los oficiales de nivel
superior, declarar la guerra y ordenar represalias con autorizacion del Congreso, declarar el
estado de sitio con acuerdo del senado y/o en las condiciones previstas en el inc. 29 del art.
75.

A partir de tal delegacion de las Provincias a la Nacion es que:

a. En el dmbito del Poder Ejecutivo Nacional®: el Presidente de la Nacion: (i)
es comandante en jefe de todas las Fuerzas Armadas de la Nacion; (ii) provee a los empleos
militares de la Nacién, con acuerdo del senado para los empleos o grados de oficiales
superiores y por si solo en el campo de batalla; (iii) dispone de las Fuerzas Armadas y corre
con su organizacion y distribucion segun las necesidades de la Nacion; (iv) declara la guerra
y ordena represalias con autorizacion y aprobacion del Congreso; y (v) declara el estado de
sitio, en uno o varios puntos de la Nacidn, en caso de ataque exterior y por un término
limitado, con acuerdo del Senado; en caso de conmocion interior, solo tiene esta facultad
cuando el Congreso esta en receso.

b. En cuanto al Poder Legislativo Nacional®*: corresponde al Congreso de la
Nacion: (i) autorizar al Poder Ejecutivo para declarar la guerra o hacer la paz; (ii) facultar al
Poder Ejecutivo para ordenar represalias; (iii) fijar las Fuerzas Armadas en tiempo de paz y
de guerra, y dictar las normas para su gobierno; (iv) permitir la entrada de tropas extranjeras
en territorio nacional y la salida de fuerzas nacionales de él; (v) declarar en estado de sitio
uno o varios puntos de la Nacion en estado de conmocién interior, y aprobar o suspender el
dictado durante su receso por el Poder Ejecutivo; y (vi) proveer a la seguridad de las
fronteras.

C. En lo concerniente a la relacién Nacion — Provincias y los ambitos dentro de
los cuales estas Gltimas pueden actuar®: (i) el gobierno federal puede intervenir el territorio
de las provincias para garantizar la forma republicana de gobierno o repeler invasiones y, a
requisicion de sus autoridades constituidas, para sostenerlas o restablecerlas, si hubiesen sido
depuestas por la sedicién, o por invasién de otra provincia; (ii) las Provincias se dan sus
propias instituciones locales y se rigen por ellas; (iii) cada Provincia dicta su propia
constitucién, organizando su orden institucional, politico, administrativo, econémico y
financiero; y (iv) no ejercen el poder delegado a la Nacion, ni pueden armar buques de
guerra, levantar ejércitos ni declarar ni hacer la guerra a otra Provincia.

4.1.2. Lo que las Provincias se reservan para si:

En virtud de la organizacién federal de la Republica Argentina, se ha afirmado que
las Provincias no son soberanas pero son auténomas (Bidart Campos, 1981). Asi, el art. 121
de la Constitucion Nacional establece que las Provincias conservan todo el poder no
delegado al Gobierno Federal, asi como también el que expresamente se hayan reservado
por pactos especiales al incorporarse.

Por el art. 122 de la Constitucion Nacional, las Provincias se reservaron la facultad
de organizar sus propias instituciones, derivandose de ello lo establecido en el art. 5 de la

% CN, art. 99 incs. 12 a 16.
% CN, art. 75 incs. 16, 25 a 29.
% CN, arts. 6, 122, 123, 126 y 127.
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LSI, en cuanto a que esta Gltima es una ley con caracter de convenio para la accién
coordinada interjurisdiccional, con las Provincias que adhieran a aquella.

Consecuentemente, de la reserva que las Provincias han hecho resulta que la
responsabilidad primaria por la Seguridad Interior corresponde a cada Provincia respecto de
su territorio, sin perjuicio de las situaciones de cooperacion entre el Estado Nacional (a través
de sus Fuerzas de Seguridad) y las Provincias adherentes al régimen de la LSI, en el ambito
del Consejo de Seguridad Interior y en caso de ser necesaria su constitucion, del Comité de
Crisis, previéndose asimismo que a solicitud de la Provincia afectada por cualquiera de las
situaciones contempladas en el art. 23 de la LSI, intervengan las Fuerzas de Seguridad
Nacionales, segun lo establecido en el art. 24 de la LSI.

4.1.3. Los derechos y garantias individuales:

Mas all4 de la organizacion constitucional de la relacion entre la Nacién y las
Provincias, resultan relevantes las disposiciones de la Constitucion Nacional en virtud de las
cuales: (i) por el art. 18, el arresto sélo puede tener lugar en virtud de orden de autoridad
competente; la defensa en juicio, el domicilio, la correspondencia epistolar y los papeles
privados son inviolables y una ley determinara en qué casos y con qué justificacion se podra
allanar domicilios; (ii) en el art. 22 se tipifica la figura de la sedicion; (iii) del art. 28 resulta
que los principios, derechos y garantias constitucionales no son absolutos sino que podran
ser reglamentados mediante leyes que no los desnaturalicen; y (iv) el Congreso no puede dar
al Poder Ejecutivo la suma del poder publico.

4.1.4. El caréacter no absoluto de los derechos:

Como contrapeso de los principios, derechos y garantias constitucionales, el art. 14
menciona los derechos alli enunciados, los cuales serdn ejercidos “conforme a las leyes que
reglamenten su ejercicio”; por otra parte, el 28 de la Constitucion Nacional establece que
aquellos no podran ser alterados por las leyes que reglamenten su ejercicio, de lo cual resulta
que no son absolutos sino relativos (Bidart Campos, 1981, 199), ya que sus alcances
efectivos dependeran de lo que establezcan las leyes que, en todo caso, deberan respetarlos
dentro del limite de la razonabilidad®®.

4.1.5. Laemergenciay los institutos de la emergencia:

En primer lugar, cabe tener presente la distincion entre las emergencias y los
institutos de la emergencia (Bidart Campos, 1981, 174) mencionando entre las primeras a
la guerra, a la conmocidn interior y, fuera de lo expresamente previsto en la constitucién
formal, las crisis econémicas.

En cuanto a los segundos, afirma que la constitucion formal contempla sélo al estado
de sitio, aplicable tanto a la guerra (que el mencionado autor vincula con el ataque exterior)
como al desorden doméstico (que relaciona con la conmocién interior). Fuera de la
constitucién formal, Bidart Campos agrega otros institutos que, sefiala, tuvieron sustento en
la legislacion o en la doctrina derivada de ciertas sentencias judiciales.

Respecto de los institutos de la emergencia, Bidart Campos (1981) los describe
afirmando que:

poseen dos caracteristicas fundamentales: a) por un lado, producen un efecto

en el derecho constitucional del poder o parte organica de la constitucion, cual

es el de acrecentar ciertas competencias del poder, reforzando a alguno o

varios organos del poder; b) por otro lado, surten otro efecto en la parte

dogmatica de la constitucion originando una restriccion de libertades,

derechos y garantias individuales. (p. 175)

% Cuestion esta Gltima que, inevitablemente, debe ser examinada caso por caso, teniendo en cuenta las
circunstancias (excepcionales 0 no), la durancidn de la medida en el tiempo y la proporcién entre los
medios empleados (junto con el sacrificio que dichos medios impliquen) y el objetivo de la norma.
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Por otra parte, dicho autor asimismo agrega que mientras las emergencias se
producen, los institutos de la emergencia son formalmente declarados o puestos en vigor por
los érganos del poder, lo cual presupone la constatacion previa (errada o no) de la existencia
de la situacion de emergencia.

4.2. Lo que el Marco Juridico Vigente no restringe:

Todo lo anterior permite concluir que la CN establece un marco del cual resulta la
posibilidad de hablar de situaciones extraordinarias (de emergencia) y de situaciones
ordinarias (de no — emergencia).

Respecto de las primeras, se debera tener en cuenta las disposiciones de la
Constitucion Nacional aplicables en materia de guerra (conceptualmente asociadas con el
ataque a la Republica desde el exterior) y conmocion interior®, frente las cuales la
Constitucion Nacional establece los requisitos antes mencionados en cuanto a la declaracion
de dichas situaciones, tanto para el debido respeto a los derechos y garantias individuales
como para la salida de tropas propias, la declaracion del estado de sitio, etc. Respecto de
tales situaciones, el Marco Juridico Vigente se atiene a los limites derivados de las normas
constitucionales para las situaciones de emergencia.

En cambio, cuando estamos ante situaciones de no — emergencia®®, se ponen de
manifiesto la falta de tratamiento especifico para ciertos tipos de agresiones y amenazas (asi
como también las insuficiencias doctrinarias, todas ellas mencionadas en los capitulos
anteriores) como si hubiera un impedimento constitucional para ello o como si tales
situaciones debieran necesariamente ser subsumidas en la situacién de emergencia.

Ciertamente, la declaracion de guerra contemplada en la Constitucién Nacional
presupone la existencia de otro Estado destinatario de dicha declaracion y en ese caso
estariamos ante una emergencia (guerra). Sin embargo, la Constitucion Nacional contempla
otras agresiones y amenazas como las relacionadas con la sedicion o con garantizar la forma
de gobierno republicana, respecto de las cuales no excluye la posibilidad de empleo del
Instrumento Militar. Tampoco impide la cooperacion entre la Nacion y las Provincias,
situacion ya contemplada en la LSI.

El criterio de diferenciar la situacién de emergencia de la de no — emergencia,
mantiene un paralelismo de alguna manera semejante al planteado en Espafia, donde se
distingue entre:

operaciones de reaccion, para disuadir, negar y, llegado el caso, neutralizar y

derrotar aquellas agresiones que pudieran poner en riesgo la supervivencia

nacional, y operaciones permanentes, para proporcionar disuasion, vigilancia,
prevencion, seguridad y control del territorio nacional, los espacios de
soberania y de interés preferente. (Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos,

2019, 48).

La cita resulta de interés ya que si bien (cabe insistir) alli no se afirma exactamente
lo mismo que lo que aqui se plantea, las llamadas operaciones de reaccién tendrian lugar
ante situaciones que por la manera en que son descriptas pueden ser consideradas de
emergencia, en tanto que las permanentes podrian tener lugar en el marco de situaciones que
no configuran emergencia alguna, pudiendo ser llevadas a cabo sin necesidad de remedios
extraordinarios como la declaracion del estado de sitio, siempre y cuando se cuente con el
marco legal adecuado para ello.

De tal manera, no se advierte impedimento constitucional para que ante situaciones
en las que no sea necesario llegar al extremo de la declaracion de estado de sitio (es decir,

% Ataque exterior y conmocion interiror son las situaciones contempladas en el art. 23 de la CN para la
procedencia de la declaracion del estado de sitio.
% En el sentido tomado mas arriba, como de no — guerra ni conmocion interior.
Pagina 86 de 97



de suspensién de la vigencia de garantias constitucionales), o frente a situaciones de no —
emergencia en las que con la necesaria intervencion previa del Poder Judicial, uno de los
subsistemas pueda cooperar con el otro sobre la base de un protocolo de actuacion estandar
0 de no — emergencia.

Tampoco se advierte obstaculo constitucional alguno para que dicho protocolo, que
deberia estar legalmente establecido, partiendo de la creacion de nuevos componentes
sistémicos, nodos y vinculos de cooperacion®, inter alial® incluya:

I. la atencion de la cuestion de la Seguridad a partir de un sistema abarcador de
tres subsistemas y no de tres sistemas excluyentemente estancos y legalmente restringidos
en su capacidad de actuacion;

ii. el encuadre de la Seguridad como un sistema jerarquico y la revision de los
propositos de los subsistemas de Seguridad Interior y de Inteligencia, en funcion de la
revision de la finalidad del subsistema de Defensa Nacional;

Ii. la existencia (dentro del sistema abarcador mencionado en el numeral
anterior) de un nuevo ambito institucional, que funcione de manera normal y habitual'®* para
la toma de decisiones ejecutivas orientadas a la direccidn y coordinacién de la actuacion en
el plano operativo, mas alla del rol del Consejo de Seguridad Interior previsto en el Marco
Juridico Vigente (al cual se le asigna funciones preponderantemente asociadas con la
elaboracion de doctrinas y planes, la formulacion de politicas, lo consultivo, el
asesoramiento y la supervision)!®2 o las funciones del Comité de Crisis (conduccion politica
y supervision)!®® y del CODENA (asesoramiento®*):

Iv. la posible delegacion de facultades del Presidente de la Nacion en otra
instancia inferior, que agilice la capacidad de reaccion sin necesidad de cumplir los pasos e
instancias previas a la intervencion del Presidente de la Nacion;

V. la tipificacion de las situaciones en las que se habilite la actuacion del Sistema
de Defensa Nacional, de manera normal y habitual, tanto para su desempefio en dominios en
principio ajenos a aquellos en los cuales tiene lugar la criminalidad, como para tareas como
la vigilancia, control territorial, monitoreo y rastreo, mediando intervencion previa del Poder
Judicial en los casos en que resulte necesario con motivo del respeto de los derechos y
garantias individuales, sin que medie la declaracion de estado de sitio;

Vi. la coordinacion entre la actuacién prevista en el apartado anterior y las
Fuerzas de Seguridad provinciales;
vii.  la actuacion de la Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval, en tanto

integrantes del Sistema de Defensa Nacional, para supuestos de cooperacién con las Fuerzas
de Seguridad federales y provinciales®;

viii. la prevision de que el Sistema de Seguridad Interior deba obtener las
autorizaciones previas que resulten necesarias (en virtud de los principios, derechos y
garantias constitucionales involucrados) con caracter previo a la intervencion del Sistema de

9 O de la reformulacion de los existentes en el Marco Juridico Vigente.

100 Se recuerda que el propdsito de este trabajo no es agotar la propuesta de posibles soluciones alternativas a
las ofrecidas por el Marco Juridico Vigente, sino corroborar la hipétesis enunciada en la Introduccion.
De ahi que la enunciacién de los ejemplos aqui mencionados es solamente ejemplificativa (de
eventuales cambios que no colisionen con la Constitucion Nacional) y debe ser entendida como no
exhaustiva y sujeta a un analisis mas profundo si lo que se busca es establecer especificamente en qué
deberian consistir tales cambios.

101 Es decir, sin que su actuacion esté reservada exclusivamente para la excepcionalidad vinculada -en el Marco
Juridico Vigente- con las situaciones de emergencia alli previstas.

10231, art. 10.

13 LSl art. 12.

104 DN, arts. 11y 12.

195Y no en sustitucion de aquellas para tareas que pueden ser llevadas a cabo por ellas.
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Defensa Nacional y del Sistema de Inteligencia para que ambos colaboren con aquél, no
porque se haya constatado el hecho consumado de la insuficiencia del Sistema de
Seguridad'%, sino simple y directamente, porque técnicamente se considere que la respuesta
del Estado a través el Sistema de Defensa Nacional, seré: (a) mas idonea para la prevencion,
disuasion y/o superacion de la situacion que dé lugar a la solicitud de cooperacion; (b) mas
oportuna, en términos de liberacion de personal y medios materiales de las Fuerzas de
Seguridad, para su empefio en tareas especificamente vinculadas con situaciones de
criminalidad,;

iX. la reformulacion del Sistema de Inteligencia, superando la segmentacion
actual resultante del Marco juridico Vigente, de manera tal que la eventual continuidad de
la distincion entre Inteligencia Criminal e Inteligencia Estratégica Militar dependa
exclusivamente de consideraciones técnicas y/o de oportunidad, mérito o conveniencia pero
sin que ello levante un muro entre ambas ni descuide el requisito de la intervencion previa
del Poder Judicial, en los casos en que sea necesaria con arreglo a la Constitucion Nacional.

5. Conclusiones parciales.
Por todo lo anterior, se concluye que:
1. Es posible revisar y reformular el Marco Juridico Vigente teniendo en cuenta

los criterios planteados en este trabajo, sin que de ello necesariamente resulte conflicto con
la Constitucion Nacional.

2. Para ello, no se requiere reformar la Constitucion Nacional sino revisar
criticamente el Marco Juridico Vigente, buscando las disposiciones en que la “diferencia
fundamental” entre Defensa Nacional y Seguridad Interior no resulta de la Constitucién
Nacional sino de politica legislativa, derivada de la preocupacion por evitar la reiteracion de
situaciones reales pero del pasado y superadas por la evolucién institucional de la Republica
Argentina, a lo largo de las Gltimas cuatro décadas.

3. Relacionado con lo dicho en el punto anterior, resulta errado partir de la base
de que la mencionada “diferencia fundamental” es un resguardo que protege a la poblacion
de la eventual conculcacion de los derechos, principios y garantias resultantes de la
Constitucion Nacional.

Eso se advierte a poco de reparar en que, hipotéticamente, la eventual vulneracién de
aquellos también podria provenir del indebido accionar de las Fuerzas de Seguridad pero en
tal supuesto se estaria ante una situacion individual, con los remedios legales del caso, y no
por eso se habra de desplazarlas (a ellas también) de la lucha contra ciertas amenazas y
agresiones no provenientes de las fuerzas armadas de otro Estado.

La prevencion de tales situaciones es una preocupacion incuestionable, por cierto,
pero para ello no resulta relevante la cuestion de “quién” interviene sino la de “como” lo
hace; tal es la confusion con que el Marco Juridico Vigente, més alla de la indubitable buena
voluntad del legislador, intenta resguardar principios, derechos y garantias constitucionales,
como si el hecho de excluir a las Fuerzas Armadas fuera una garantia del debido respeto de
aquellos.

4. La asimilacion y equiparacion de la intervencion del Instrumento Militar con
el uso de la fuerza hasta un nivel casi excluyente de otras de formas de intervencién (no
armada) de las que dicho instrumento es técnicamente capaz, es el punto de partida que sesga
restrictivamente el encuadre del tratamiento de tal intervencién en el Marco Juridico
Vigente, asociandola excluyentemente con situaciones en las que seria inadmisible que las
Fuerzas Armadas actlen si no es en el contexto de la guerra o de la constatacion de la
superacion de las Fuerzas de Seguridad y consecuente declaracion del estado de sitio. Si esas

1061 Sl art. 31.
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fueran las Unicas situaciones en que resultaria posible el accionar de las Fuerzas Armadas,
ciertamente no habria sino que concordar con el Marco Juridico Vigente.

Sin embargo, ante las constataciones hechas en los capitulos anteriores™’ es
sostenible afirmar que las formas de agresion y amenazas carentes de tratamiento especifico
y moderno en el Marco Juridico Vigente, podrian ser encaradas de otra manera, sin colisionar
con los principios, derechos y garantias consagrados en la Constitucién Nacional.

5. El Marco Juridico Vigente no diferencia las situaciones de emergencia (que
bajo la Constitucion Nacional estan asociadas con la guerra o con aquellas otras situaciones
que justifican la declaracion de estado de sitio) con los casos de no — emergencia, en los que
el Estado argentino no esta en guerra con otro Estado y para defenderse valiéndose de
cualesquiera de los medios del Poder Nacional, deberia poder hacerlo con medios distintos
de las Fuerzas de Seguridad, con la previa intervencion del Poder Judicial en caso de ser
necesaria, sin que para ello la Constitucion Nacional exija la previa declaracion del estado
de sitio.

6. De la falta de diferenciacion sefialada en la conclusion anterior, resulta que el
Marco Juridico Vigente desatiende (o mejor dicho, no atiende de la manera 6ptima) las
situaciones de no — emergencia (es decir, aquellas ajenas a la guerra o la conmocion interior)
ante las que un subsistema de Defensa Nacional, con otro marco legal y sin descuidar el
requisito de la intervencién previa del Poder Judicial en los casos en que resulte necesario,
pueda actuar conforme a un protocolo en el que dicho subsistema no necesariamente sea el
conductor de acciones contra ciertas agresiones o amenazas (0 en todo caso, prevenirlas o
disuadirlas) sino como brazo armado o, en ciertos casos, no armado (pero con medios
técnicos, capacidades y despliegue territorial superiores a los del subsistema de Seguridad
Interior) més all& de los limitados supuestos excepcionales previstos en los arts. 27 y 31 de
la LSI, resultando de ello una mejora en la capacidad de reaccion del Estado vy,
adicionalmente, la liberacion de personal y medios materiales de las Fuerzas de Seguridad.

7. Todo lo anterior, a su vez, lleva a que la superacién de las insuficiencias
sefialadas respecto del Marco Juridico Vigente no pone a las instituciones ante dilema
alguno, siempre y cuando la cuestion sea encarada correctamente.

107

107 En cuanto a que el Marco Juridico Vigente: (a) quedé condicionado por la preocupacion del legislador en
el sentido de prevenir y evitar la reimplantacion de la DSN (u otro similar, en la que las Fuerzas
Armadas sean indebidamente empleadas contra problematicas relacionadas con cuestiones sociales y
politicas); (b) la nocion de agresion establecida por la ONU fue s6lo parcialmente incorporada en la
reglamentacion de la LDN; y (c) ciertas formas de agresion y amenaza no han tenido un tratamiento
especifico adecuado a la evolucion de aquellas.
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Conclusiones finales.

1. Conclusiones relacionadas con la corroboracion de la Hipdtesis:

Una vez cumplidos los objetivos planteados en la Introduccion de este trabajo y
habiendo llegado el momento de corroborar la Hipotesis alli formulada, cabe comenzar
recordando que esta Ultima puede ser descompuesta en las siguientes aseveraciones que
constituyen sus elementos estructurales:

1. el Marco Juridico Vigente resulta de una vision influenciada por
circunstancias internacionales e institucionales internas de la Republica Argentina;
2. ulteriores cambios en dichas circunstancias, ponen de manifiesto que el

Marco Juridico Vigente no brinda la respuesta necesaria frente a determinadas amenazas y
agresiones, no especificamente contempladas en la vision con que habia sido concebido; y

3. como resultado de ello, el Marco Juridico Vigente genera interpretaciones y
directivas politicas contradictorias acerca de sus alcances.

Primera aseveracion: el Marco Juridico Vigente resulta de una visién influenciada
por circunstancias internacionales e institucionales internas de la Republica Argentina:

Tal como se expuso y desarroll6 en el Capitulo 1V, para la elaboracion parlamentaria
del Marco Juridico Vigente se tuvo como uno de los objetivos fundamentales la distincion
entre Seguridad Interior y Defensa Nacional, evitando la reiteracion de los criterios que
informaron la denominada Doctrina de la Seguridad Nacional, asi como también el empleo
del Instrumento Militar para la represion de la protesta social y otras cuestiones ajenas a la
nocidn de Defensa Nacional.

Relacionado con la premisa anterior, en el mismo capitulo también se expuso la
influencia que en la elaboraciéon del Marco Juridico Vigente se atribuyd al contexto de la
Guerra Fria, especialmente en lo relativo a las razones geopoliticas de otros Estados que
incidieron en las politicas e instituciones de paises Latinoamericanos en general y de la
Republica Argentina, en particular.

Por otra parte, de la identificacion de los hechos y situaciones que configuraron tanto
las circunstancias internacionales como las internas de la Republica Argentina, quedo en
evidencia que tal cimulo de circunstancias habia quedado superado por los cambios
operados tanto a nivel global como interno.

Segunda aseveracion: ulteriores cambios en las circunstancias mencionadas en la
primera aseveracion, ponen de manifiesto que el Marco Juridico Vigente no brinda la
respuesta necesaria frente a determinadas amenazas y agresiones, no especificamente
contempladas en la visién con que habia sido concebido:

En el Capitulo 11l se expuso y desarrollé cuales fueron las posibles agresiones y
amenazas frente a las cuales el Marco Juridico Vigente no da una respuesta especial para
ellas, encuadrando su tratamiento dentro del criterio general de distincion entre Defensa
Nacional y Seguridad Interior.

De lo antedicho resulta que el cambio de las circunstancias mencionadas en la
primera aseveracion, junto con la creciente intervencion de actores no estatales actuando
mas alla de lo que se considera guerra convencional, determinan que el Marco Juridico
Vigente no brinda una respuesta para dichas agresiones y amenazas, actualizada a la nueva
realidad de estas Gltimas.

De igual forma, por lo dicho en algunas de las conclusiones parciales del mencionado
capitulo 111, resulta que si la falta de tratamiento especifico para ciertas formas de agresion
y amenaza ya era riesgosa antes de la mutacion de estas tltimas, los cambios registrados en
ellas agravan la inadecuacion del Marco Juridico Vigente a los nuevos desafios a la
Seguridad derivados de ellas.

En efecto, aln si se sostuviera la razonabilidad inicial del criterio seguido en el Marco
Juridico Vigente (es decir, la falta de tratamiento especial para ciertas formas de agresion y
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amenaza) en el contexto en que se generd y desarroll6 dicho marco® (bipolaridad mundial,
Guerra Fria, alteraciones del orden juridico — institucional argentino, violencia politica
interna, etc.) lo cierto es que al momento de escribirse este trabajo, se verifica que la
continuidad en la falta de dicho tratamiento especifico pese a los cambios ocurridos (tanto
en la manera en que los Estados buscan influir unos en otros, como por la incidencia
creciente de los factores de poder distintos del militar, la difusion de conocimientos y medios
técnicos'® que incrementan la capacidad de hacer dafio, la proliferacion de ciertos actores
no estatales como sujetos con intereses propios, dispuestos a complementarse y/o cooperar
con otros sujetos (estatales o no) y la incertidumbre acerca de las eventuales
responsabilidades (estatales o0 no) por amenazas a la Seguridad (que no necesariamente son
de la naturaleza que aparentan*?), resulta merecedora de revision y actualizacion.

Adicionalmente a lo anterior y partiendo de ello, en el Capitulo IV se enuncio y
desarroll6 una serie de insuficiencias doctrinarias en el Marco Juridico Vigente, adicionales
a la mencionada falta de respuesta adecuada a las amenazas y agresiones examinadas en el
Capitulo I11.

Por otra parte, y dentro del analisis llevado a cabo en el Capitulo I, se plante6 que
la elaboracion del Marco Juridico Vigente ha sido el resultado de no haber hecho las
preguntas correctas o, en todo caso, de no haber hecho todas las preguntas necesarias.

Como consecuencia de lo expuesto, al haberse concentrado la atencién
exclusivamente a las preguntas de “quién” ataca y “desde donde” lo hace, el Marco Juridico
Vigente no tomd en cuenta cuestiones como “para qué” se ataca y “como” se ataca,
problemas que han cobrado relevancia creciente en las Gltimas décadas y cuya desatencion
es una insuficiencia del Marco Juridico Vigente, aun dentro de su propia légica de
circunscribir la nocion de “agresion de origen externo” al alcance restringido con que se
define dicho concepto en el Marco Juridico Vigente.

Tercera aseveracion: como resultado de lo sefialado en las dos aseveraciones
anteriores, el Marco juridico Vigente genera interpretaciones y directivas politicas
contradictorias acerca de sus alcances:

En los Capitulos Il y 1V se expuso y desarroll6 cémo ain con un mismo marco legal
dentro del Marco Juridico Vigente, la reglamentacion de la LDN registra interpretaciones
contradictorias, reflejadas tanto en los movimientos pendulares de la reglamentacion de
dicha ley como en las DPDN derivadas de ella, en particular en relacion con la nocién de
“agresion de origen externo”, incidiendo ello especialmente en los alcances de los roles que
pueda cumplir el Instrumento Militar y con las condiciones de procedencia de dichos roles.

2. Otras conclusiones, derivadas de la corroboracion de la Hipétesis:

Adicionalmente a las conclusiones directamente relacionadas con la corroboracion
de la Hipotesis, resulta pertinente agregar las siguientes conclusiones adicionales:

En primer lugar, cabe decir que a los sefialamientos efectuados respecto del Marco
Juridico Vigente no cabe oponer restricciones derivadas de la Constitucion Nacional, toda
vez que como quedo corroborado en el Capitulo V, de la Constitucion Nacional no resulta
impedimento alguno para la actualizacion del Marco Juridico Vigente, de manera tal de
lograr un nuevo marco legal y reglamentario, adaptado a la realidad del presente.

De esta manera, se corrobora que no hay limitacion constitucional que (con la debida
sujecion a procedimientos prestablecidos y en observancia de los derechos y garantias

1%8 Contexto que, por otra parte, ni siquiera era el mismo a fines de la década de 1980 (cuando empezo el
proceso de desarrollo del Marco Juridico Vigente, con la sancidn de la LDN) que a fines de 2001
(cuando se sanciond la LI), con dos atentados terroristas de magnitud en Buenos Aires en la década
de 1990 y en el que al menos en uno de ellos, otro Estado fue sefialado como involucrado.
109 Bioldgicos, nucleares, quimicas y radioldgicas.
110 por gj., sanitaria.
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constitucionales) impida la intervencion del Instrumento Militar, actualmente excluida bajo
el Marco Juridico Vigente.

Ello asi, se concluye que el impedimento es de fuente legal (y, bien visto,
reglamentaria) lo cual implica una vision politica subyacente, mas que una restriccion de
rango constitucional o de caracter técnico. No obstante ello, por lo dicho en el Capitulo IV
de este trabajo, el camino hacia la solucién de las insuficiencias alli sefialadas no puede
limitarse a cambios a nivel reglamentario.

La necesaria actualizacion del Marco Juridico Vigente debe tener lugar a partir del
marco legal (lo cual, se reitera, sin olvidar la observancia de los derechos y garantias
establecidos por la Constitucion Nacional) ya que: (i) mantener a nivel reglamentario la
discusion del alcance del concepto de “agresion de origen externo”, importa el riesgo de
repetir las oscilaciones reglamentarias (derivadas de los cambios politicos) sefialadas en el
Capitulo I1; (ii) para evitar dicha reiteracion, es necesaria una modificacion legal que con un
criterio de estabilidad, previsibilidad y mejor posibilidad de planificacion a largo plazo,
ponga la cuestion mas alla de los cambios inherentes a los sistemas institucionales de
alternancia politica; y (iii) limitar el cambio a meras reformulaciones a nivel reglamentario,
no permite la necesaria reestructuracion del actual marco de tres sistemas, evolucionando
hacia un modelo de sistema Unico pero con tres subsistemas que cooperen entre si, segun lo
planteado en este trabajo.

Por otra parte, el tiempo transcurrido desde la sancion de la L1 (la dltima de las tres
leyes que componen el Marco Juridico Vigente en ser aprobada), se advierte que los cambios
ocurridos en el contexto internacional y el curso seguido por la historia institucional de
nuestro pais desde ese entonces, permiten afirmar que el Marco Juridico Vigente (mas alla
del merecido reconocimiento que debe hacérsele por haber cumplido la trascendental
funcién de sentar las bases para una organizacion institucional duradera y sostenida a lo
largo de varios gobiernos de distintas orientaciones politicas) esta en condiciones de ser
revisado no con un criterio revolucionario sino evolutivo, tanto para la superacion de las
interpretaciones contradictorias antes mencionadas, asi como también para la busqueda de
una mejora que, sin alterar el criterio rector de la “diferencia fundamental” entre Seguridad
Interior y Defensa Nacional, reformule y flexibilice dicha diferencia ampliando las bases
institucionales para que el Estado pueda coordinar y articular mejor ambas esferas y ser mas
eficaz en el mantenimiento de la Seguridad como objetivo orientador, en un contexto de
creciente volatilidad, incertidumbre, complejidad y ambigiiedad.

Tal evolucion, por otra parte, permitiria que los recursos humanos y los medios
materiales a ser afectados al funcionamiento de cada uno de los subsistemas integrantes del
Sistema de Seguridad, no operen en funcion de valorizaciones ideoldgicas sino de criterios
juridicos pero también técnicos y funcionales, orientados a la optimizacion del
aprovechamiento de dichos recursos humanos y medios materiales para el logro y
mantenimiento de la situacién de Seguridad.

Ello asi, mas alla de si en las tltimas décadas efectivamente hubo un cambio en la
naturaleza de la guerra o si solo se trata de un cambio de caracter, cuestion que sin perjuicio
de su importancia, no hace al objeto de este trabajo. En todo caso, lo cierto es que lo visto
indica que en el futuro sera cada vez mas frecuente que la guerra, con o sin cambios en su
naturaleza, probablemente serd llevada a cabo por medios cada vez mas variados,
combinadamente.

Por todo lo anterior, se considera que la hipdtesis ha quedado fundadamente
corroborada y, volviendo a la cita de von Moltke con que comienza este trabajo, la
conclusion final es que los medios deben ser puestos a disposicion de otra manera, adaptada
a las necesidades préacticas derivadas de los desafios del presente y del futuro.
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