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INTRODUCCION

La historia argentina del siglo XX fue danzando al son de la alternancia
entre gobiernos de jure y de facto; esto es, gobiernos que alcanzaron el poder

a través de las urnas y gobiernos que prescindieron totalmente de ellas.

Sin pasar por alto que cada uno de los sucesivos golpes de Estado
que tuvieron lugar en la Republica Argentina fueron tolerados (e incluso
apoyados) por diversos sectores de la poblacion, lo relevante para el trabajo
gue me propongo desarrollar consiste en que, indefectiblemente, todos ellos
tuvieron como actor protagonico e indiscutible a las Fuerzas Armadas

Argentinas y, en menor medida, a las Fuerzas Policiales y de Seguridad.

Dejando de lado cualquier debate historico que pudiera suscitarse en
torno al desempefio que dichas fuerzas tuvieron en tiempos en que ejercieron
el poder, mi investigacion se centra en los aspectos juridicos que marcan el
rol institucional que les cabe bajo gobiernos democraticos. Asi, el punto de
partida de mi analisis no puede ser otro que la sancién de la Ley de Defensa
Nacional (LEY 23.554, 1988); la cual se cuenta, a mi entender, entre las
normas de mayor trascendencia adoptadas durante el primero en la serie de
gobiernos democraticos que se vienen sucediendo de manera ininterrumpida
hasta la fecha. Tan es asi que, insisto, desde su sancién la Argentina no ha
tenido, hasta el momento, gobierno alguno que haya sido ultimado por sus

Fuerzas Armadas.

Por su parte, tampoco es mi intencion sumergirme en la discusion
acerca de cual deberia ser el papel a desempenar por las Fuerzas Armadas,
Policiales y de Seguridad en la actualidad; sino que me conformo,
simplemente, con escudrifiar cual es la funcién que el plexo normativo
vigente les asigna. De este modo, el contraste entre cuanto el sistema
juridico prevé al respecto, la interpretacion que los diversos actores

generalmente dan a tal normativa y las medidas que efectivamente se



adoptan en la materia constituye el eje de mi trabajo, su principal objeto de

estudio.

En resumidas cuentas, mi objetivo primordial es realizar un analisis en
conjunto de la normativa que regula los Sistemas de Defensa Nacional y
Seguridad Interior, tomando como punto de partida sus respectivos
lineamientos generales, para luego ahondar en las excepciones que en cada
uno de dichos sistemas se presentan. Adicionalmente, me propongo estudiar
la manera en que éstos se relacionan; evaluando especificamente si su
interaccion, sumada a las excepciones particulares que para cada uno de
ellos se prevén, no termina desnaturalizando los principios supuestamente
entronizados mediante la sancion de las Leyes de Defensa Nacional (LEY
23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).

En este sentido, la hipotesis del presente trabajo es que la normativa
sobre la que reposan los Sistemas de Defensa Nacional y Seguridad Interior
es deficitaria, tanto en su faceta tedrica como practica. Ademas de presentar
falencias desde un punto de vista juridico, el marco normativo ha sido
aplicado de manera tan irreflexiva que, en la actualidad, resulta dificil

conciliar todas las medidas adoptadas con la idea de un sistema.

Asi las cosas, pareciera ser, al menos de manera aprioristica, que
tanto las Fuerzas Armadas como las Policiales y de Seguridad pueden ser
utilizadas para atender cualquier necesidad politica del momento. Asi es que
el plexo juridico en vigor, lejos de actuar como un o&bice infranqueable
tendiente a mantener el delicado equilibrio establecido por las Leyes de
Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059,
1992), es utilizado como justificativo para adoptar la mas espuria normativa
que, al burlar los principios sobre los que las mentadas leyes reposan,

termina minando sus cimientos.

Luego de abordar algunas generalidades del ordenamiento argentino,

intentaré contextualizar dentro del mismo a los Sistemas de Defensa



Nacional y Seguridad Interior, delineando los rasgos mas caracteristicos de

cada uno de ellos.

Acto seguido, procederé a analizar el rol que el sistema juridico le
confiere, respectivamente, a las Fuerzas de Seguridad, y a las Fuerzas
Armadas. A tal efecto, resultara menester tratar la naturaleza de cada una de
ellas, definir el ambito de su jurisdiccion, comparar las unas con las otras
desde un plano tedrico vy, finalmente, indagar en los modos en que son
empleadas, contrastando los enunciados de las normas con su aplicacion
practica. Por anadidura, este proceso permitira establecer un analisis
comparativo acerca del modo en que las Fuerzas Armadas, por un lado, y

las Fuerzas de Seguridad, por el otro, son utilizadas por el poder politico.

Volviendo a poner el foco en los aspectos tedricos, me abocaré al
estudio de aquellos supuestos en que, echando mano de institutos previstos
en la Constitucién Nacional, el empleo de elementos de combate de las
Fuerzas Armadas se encuentra legalmente permitido. En tal oportunidad,
intentaré determinar si los postulados constitucionales han sido
efectivamente respetados o, por el contrario, si se los ha invocado a modo

de vacua referencia, desnaturalizando asi su razon de ser.

Por ultimo, me propongo tratar desde una perspectiva estrictamente
legal una serie de medidas que fueron adoptadas en los afios inmediatos a
la recuperacién de la democracia en la Republica Argentina. Sobre el
particular, mi objetivo es inquirir si las mismas fueron realmente el producto
de un contexto histdrico-politico particular o si continuan pendiendo de
manera amenazante sobre los Sistemas de Defensa Nacional y Seguridad
Interior creados por aquella época. De resultar positiva la respuesta a este
ultimo interrogante, seria de suma importancia poder comprender los motivos

subyacentes.

Con caracter previo a sumergirme en el estudio de las cuestiones que

se plantean supra, resulta insoslayable dejar aclarado, en esta etapa



introductoria del trabajo, que las implicancias de la distincion entre Defensa
Nacional y Seguridad Interior repercuten también en el ambito de la
inteligencia, lo cual se ve reflejado en la Ley de Inteligencia Nacional (LEY
25.520, 2001), con sus numerosas modificaciones, y el Sistema de
Inteligencia Nacional por ésta establecido, dentro del cual se distingue la

Inteligencia Criminal’ de la Inteligencia Estratégica Militar2.

Sin embargo, el esquema inicialmente planteado por la referida Ley
de Inteligencia Nacional (LEY 25.520, 2001) en el afio 2001 ha sufrido tantas
modificaciones que, a la fecha, se encuentra totalmente desvirtuado. La
cantidad y complejidad de medidas adoptadas en la materia, las cuales en
no pocas oportunidades atentan abiertamente contra la razén de ser del
sistema que originalmente se habia concebido, exigen un analisis tan
profundo como extenso, lo cual podria constituir, sin lugar a dudas, un trabajo
analogo al presente que, con posterioridad, vendria a complementarlo. Por
el momento, me basta con restringir mi analisis al marco expuesto
precedentemente, excluyendo de manera explicita las repercusiones que la
distincién entre los Sistemas de Defensa Nacional y Seguridad Interior

pueden tener sobre el de Inteligencia.

! La cual se centra en 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 Constitucién Nacional” (ver articulo
2°.3).

2 Relativa a 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” (ver articulo 2°.4).
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CAPITULO | - Observaciones preliminares

1. Jerarquia normativa en la Republica Argentina

Resultaria imposible proceder al estudio de un sistema juridico en que
coexisten diversas fuentes normativas sin antes aclarar, al menos

someramente, el orden de prelacién que existe entre ellas.

En tal sentido, del juego arménico que surge de la parte pertinente de
los articulos 273, 314 y 75 inciso 22° de la Constituciéon Nacional, puede
afirmarse que en la cuspide del ordenamiento se encuentra la Constitucion
Nacional®, seguida por los tratados internacionales y concordatos, y luego las

leyes nacionales.

En otro orden de ideas, resulta pertinente agregar que al amparo del
articulo 99 inciso 2 de la Carta Magna, el Presidente de la Nacion “[e]xpide
las instrucciones y reglamentos que sean necesarios para la ejecucion de las
leyes de la Nacion, cuidando de no alterar su espiritu con excepciones
reglamentarias”; de modo que resulta incontrovertible que dichas normas,
generalmente denominadas “decretos reglamentarios” o “reglamentos de
ejecucion”, se hallan subordinadas a las leyes dictadas por el Congreso de

la Nacion.

Por el momento resulta suficiente aclarar cuanto se expone en los

parrafos precedentes, ya que mas adelante sera imperioso profundizar en la

3 “E| Gobierno federal esta obligado a afianzar sus relaciones de paz y comercio con las potencias
extranjeras por medio de tratados que estén en conformidad con los principios de derecho publico
establecidos en esta Constitucién”.

4 “Esta Constitucion, las leyes de la Nacién que en su consecuencia se dicten por el Congreso y los
tratados con las potencias extranjeras son la ley suprema de la Nacién...”.

> “Los tratados y concordatos tienen jerarquia superior a las leyes”.

6 Cabe aclarar que tras la reforma que sufriera en el afio 1994, la Norma Fundamental prevé que sélo
los instrumentos internacionales de Derechos Humanos enumerados en el segundo parrafo del
articulo 75.22, asi como aquellos que cumplan con el procedimiento establecido en el parrafo tercero
del mentado articulo, poseen jerarquia constitucional.

7



naturaleza de diversos decretos y, desde el Derecho Constitucional, debatir

su jerarquia dentro del ordenamiento juridico.

2. La Constitucion Nacional y el régimen de sus Fuerzas

Armadas

El presente apartado intenta explicar los principios generales que la
Constitucion establece con relacion a las Fuerzas Armadas Argentinas. No
es casualidad que se dejen de lado las Fuerzas Policiales y de Seguridad
sino que, cabe destacarlo, el texto constitucional no hace referencia a las

mismas en parte alguna de su articulado.

Asimismo, resulta oportuno aclarar que me conformaré, en tan
temprana instancia, con exponer los lineamientos de manera global, sin
indagar en las excepciones que el mismo sistema normativo prevé de
manera explicita, ni mucho menos abordar posibles inconsistencias o hasta

excepciones implicitas.

Asi, antes que profundizar en los intersticios existentes entre los
Poderes Ejecutivo y Legislativo; o la introduccion de posibles incongruencias
a través de la sancion de las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988)
y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992); resulta preferible describir el plexo
normativo de manera acritica, como generalmente se lo entenderia tras una

mera lectura lineal.

En su Preambulo mismo, la Norma Fundamental consigna, entre los
objetos perseguidos por el Congreso General Constituyente, los de
“...consolidar la paz interior...” y “...proveer a la defensa comun...”; frases
ambas que nos permiten inferir que, ya en 1853, los constituyentes tenian
entre sus prioridades las areas que hoy conocemos como Defensa Nacional

y Seguridad Interior.

Adicionalmente, es dable sefialar que la defensa armada del pais es

una cuestion que impregna gran parte del texto constitucional; siendo uno de



los ejemplos paradigmaticos el articulo 21, de acuerdo al cual “[tjodo
ciudadano argentino esta obligado a armarse en defensa de la patria y de
esta Constitucion, conforme a las leyes que al efecto dicte el Congreso y a

los decretos del Ejecutivo nacional™.

Dicho cuanto antecede, corresponde adoptar como punto de partida
el articulo 99 de la Constitucién Nacional, cuya lectura resulta suficiente para
comprender que las Fuerzas Armadas Argentinas se encuentran, mas alla
de cualquier duda, subordinadas al Presidente de la Nacion. EI mentado
articulo prescribe en su inciso 12 que es justamente el Primer Mandatario el
“...comandante en jefe de todas las fuerzas armadas de la Nacién”,
agregando luego el inciso 14 que éste “[d]ispone de las fuerzas armadas y
corre con su organizacion y distribucion segun las necesidades de la

Nacion™.
En el sentido indicado, se ha dicho que

la jefatura que la constitucion atribuye al poder ejecutivo sobre
las fuerzas armadas parece incardinar a éstas en el ambito de
los 6rganos estatales dependientes del presidente de la
republica, y lo mas probable es que, reconocida la naturaleza
de ‘6rganos castrenses’, éstos deban incluirse en el rubro de

los 6rganos “extrapoderes” (Bidart Campos, 1993, T° Il, p. 356).

Sin ahondar en la ampliamente debatida naturaleza juridica de las
Fuerzas Armadas, cuestion que en nada incide sobre el presente trabajo, lo
cierto es que sin perjuicio de los aparentemente claros y categoéricos términos

del articulo 99 que se citan precedentemente, muchas de las facultades

7 Enfasis agregado.

Coincidentemente, la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) entiende en su articulo 6° que
“[lla Defensa Nacional constituye un derecho y un deber para todos los argentinos, en la forma y
términos que establecen las leyes”.

8 £l destacado me pertenece.



presidenciales se ven constitucionalmente restringidas por la injerencia que

se reconoce en la materia al Poder Legislativo.

A modo de ejemplo, el articulo 99 inciso 15 prescribe que el Presidente
“[dleclara la guerra y ordena represalias con autorizacion y aprobaciéon del
Congreso”. Correlativamente, es el Poder Legislativo el que, de conformidad
con el articulo 75 de la Constitucién Nacional, autoriza al Poder Ejecutivo
para hacer la guerra y la paz (inciso 25) y “...para ordenar represalias, y
establecer reglamentos para las presas” (inciso 26). Ademas, en virtud del
inciso 28 del articulo en cita, el Congreso es el que permite el ingreso al
territorio del pais de tropas extranjeras, y la salida fuera del mismo de las

fuerzas nacionales.

También se encuentran entre las competencias que la prevision de
marras pone en cabeza de la rama legislativa las de “[p]roveer a la seguridad
de las fronteras” (inciso 16) y “[flijar las fuerzas armadas en tiempo de paz y

guerra, y dictar las normas para su organizacion y gobierno” (inciso 27).

Desde otro punto de vista, no se puede dejar de mencionar que al
amparo del articulo 52 de la Constitucion Nacional, corresponde a la Camara

de Diputados de manera exclusiva “...l1a iniciativa de las leyes sobre

contribuciones y reclutamiento de tropas”.

Por ultimo, considero de capital importancia anticipar que el estado de
sitio y la intervencion federal, institutos ambos previstos en el texto
constitucional y que involucran tanto al Poder Ejecutivo como al Legislativo,
seran desarrollados con detenimiento en el Capitulo IV atento que el
presente es meramente introductorio y se limita a sentar las bases del
ordenamiento, no las excepciones que se prevén para dar respuesta a

situaciones atipicas.
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3. La Defensa Nacional

Aunque ya haya sido referido precedentemente, no huelga insistir en
que, a mi entender, la sancion de la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554,
1988) fue una de las grandes conquistas legislativas que vinieron de la mano

de la recuperacion de la democracia.

En tal sentido, considero que dicha ley es el primero de los eslabones
de la cadena normativa que se propuso asignar nuevas funciones a las
Fuerzas Armadas en tiempos democraticos y, como aspiracion suprema,

evitar nuevos quebrantamientos del orden institucional.

Asi las cosas, de acuerdo con la Ley de Defensa Nacional (LEY
23.554, 1988), la Defensa Nacional es “...la integracion y la accién
coordinada de todas las fuerzas de la Nacion para la solucién de aquellos
conflictos que requieran el empleo de las Fuerzas Armadas, en forma
disuasiva o efectiva, para enfrentar las agresiones de origen externo”
(articulo 2°). Si debiera destacar algun elemento clave de la transcripcion que
antecede, sin lugar a dudas tomaria el componente internacional que se
introduce a través de la naturaleza de la agresion; aspecto de incontrovertible
trascendencia a la luz del protagonismo que tuvieron las Fuerzas Armadas

durante el siglo XX en la vida politica de la Republica Argentina.

A mayor abundamiento, el segundo parrafo de la prevision en trato
expone que la finalidad de la Defensa Nacional consiste en “...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”.

Asi, cabe también mencionar que de acuerdo con el articulo 9°, el
Sistema de Defensa Nacional se encuentra integrado, entre otras
instituciones, por el Ministerio de Defensa (inciso d) y el Ejército, la Armada

y la Fuerza Aérea de la Republica Argentina (inciso f); lo cual marca un claro

11



contraste con el Sistema de Seguridad Interior, a cuyo analisis me dedicaré

en el acapite que sigue.

Otro de los articulos que resulta ineludible referir es el 4°, de acuerdo
a cuyo texto “[p]ara dilucidar las cuestiones atinentes a la Defensa Nacional,
se debera tener permanentemente en cuenta la diferencia fundamental que
separa a la Defensa Nacional de la Seguridad Interior”?, rigiéndose esta

ultima por una ley especial.

En sentido coincidente, el Decreto 727/2006 (2006), parcialmente
modificado por el Decreto 683/2018 (2018) y cuya vigencia fue reestablecida
por el Decreto 571/2020 (2020), reglamentario de la aludida Ley de Defensa
Nacional (LEY 23.554, 1988), prescribe que “[llJas 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...”, (ver primer parrafo del articulo 1°)'%; agregando a continuacion

que

[s]e entendera como “agresidon 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 [ver segundo parrafo del mismo articulo].

En sentido coincidente, define la Asamblea General de las Naciones
Unidas, mediante su Resolucion 3314 (XXIX), 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” (parrafo 1)''; mientras que

en su parrafo 2 sienta la presuncién segun la cual el primer Estado que utilice

% El destacado no obra en la version original.

10 En cuanto a la sustitucién de dicho articulo por intermedio del Decreto 683/2018 (2018) y sus
implicancias, ver Capitulo V.

11 Enfasis agregado.
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la fuerza armada en contravencién de la Carta sera considerado, prima facie,

agresor.

Reviste particular interés el parrafo 3, siendo que el mismo contiene

una serie de actos que seran considerados actos de agresion:

a) La invasion o el ataque por las fuerzas armadas de un
Estado del territorio de otro Estado, o toda ocupacién
militar, aun temporal, que resulte de dicha invasion o
ataque, o toda anexion, mediante el uso de la fuerza, del
territorio de otro Estado o de parte de él;

b) El bombardeo, por las fuerzas armadas de un Estado, del
territorio de otro Estado, o el empleo de cualesquiera armas
por un Estado contra el territorio de otro Estado;

c) El bloqueo de los puertos o de las costas de un Estado
contra las fuerzas armadas de otro Estado;

d) El ataque por las fuerzas armadas de un Estado contra las
fuerzas armadas terrestres, navales o aéreas de otro
Estado, o contra su flota mercante o aérea;

e) La utilizacion de fuerzas armadas de un Estado, que se
encuentran en el territorio de otro Estado con el acuerdo del
Estado receptor, en violacion de Ilas condiciones
establecidas en el acuerdo o toda prolongacion de su
presencia en dicho territorio después de terminado el
acuerdo;

f) La accion de un Estado que permite que su territorio, que
ha puesto a disposiciéon de otro Estado, sea utilizado por
ese otro Estado para perpetrar un acto de agresion contra
un tercer Estado;

g) 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

13



gravedad que sean equiparables a los actos antes

enumerados, o su sustancial participacién en dichos actos;

agregando su parrafo 4 que dicha enumeracion no reviste caracter

exhaustivo®?.

Otro aspecto de la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) que
merece ser mencionado es la potestad que recae sobre el Presidente de la
Nacién para establecer teatros de operaciones (ver articulo 28), dentro de
los cuales las autoridades constitucionales mantendran la totalidad de sus
atribuciones, salvo el supuesto de intervencion federal del territorio en

cuestiéon' (ver articulo 29).

Por su parte, el articulo 30 faculta al Poder Ejecutivo Nacional para
declarar “zonas militares”, las cuales han de someterse a la custodia y
proteccion militar en atencion a su interés para la Defensa Nacional. No
obstante, nétese que dicha declaracion también requiere la aprobacion del

Congreso de la Nacion.

De este modo, se ve con absoluta claridad que el sistema instaurado
por la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y su decreto
reglamentario (Decreto 727/06, 2006) es sumamente restrictivo al momento
de reconocer potestades a las Fuerzas Armadas para que éstas tengan bajo
su control parte del territorio nacional, aunque sea de manera acotada;

entendimiento que reputo consistente con las severas limitaciones que se les

12 5obre el particular, corresponde mencionar que la citada resolucién no resulta vinculante en si
como fuente del Derecho Internacional Publico; no obstante lo cual su obligatoriedad es sostenible
en la medida que su contenido se vea reflejado en una norma consuetudinaria de caracter general.
En términos de derecho duro, no se puede pasar por alto que la Republica Argentina ha suscripto
el Estatuto de la Corte Penal Internacional con fecha 08/01/1999, el cual fue aprobado por LEY 25.390
(2001) vy ratificado el 08/02/2001, tratado internacional éste que en su articulo 8 bis adopta una
definicién coincidente del crimen de agresién. Al respecto, ver la enmienda adoptada en Kampala el
11/06/2010, aprobada por LEY 27.318 (2016), ratificada el 28/04/2017 y en vigor para la Argentina
desde el 28/04/2018).
13 siendo que ahondaré en este tema en el Capitulo 1V, no considero oportuno explayarme sobre el
particular por el momento.
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imponen para intervenir en los asuntos de indole estrictamente interna que

pudieran suscitarse dentro de la Republica Argentina.
4. La Seguridad Interior

Como contracara de cuanto se expone en el apartado que antecede,
se puede definir, en consonancia con la Ley de Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992), a la Seguridad Interior como

la situacion 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 [articulo 2°7;

“*

comprometiéndose para su mantenimiento “...los elementos humanos y
materiales de todas las fuerzas policiales y de seguridad de la Nacién...”

(articulo 3°).

Concordantemente, el Decreto 1273/1992 (1992), reglamentario de la

norma transcripta, agrega que la Seguridad Interior

remite al debido y mas eficaz tratamiento policial, preventivo o
represivo, frente a desastres naturales o causados por el
hombre y a licitos 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 [ver articulo 1°].

En tal sentido, atento lo preceptuado por el articulo 7° de la Ley de
Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), componen el Sistema de Seguridad
Interior, entre otros, los Ministerios del Interior, de Defensa y de Justicia

(inciso d); la Policia Federal, la Policia de Seguridad Aeroportuaria y las
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policias provinciales de aquellas provincias que adhieran a la Ley de
Seguridad Interior (inciso e); y la Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval
Argentina (inciso f).

Sobre este particular, no se puede dejar de mencionar que, a partir de
la creacion del Ministerio de Seguridad, mediante el Decreto 1993/2010, se
sustituye *
complementarias, la referencia al MINISTERIO DEL INTERIOR, por la del

MINISTERIO DE SEGURIDAD” (ver articulo 11) (2010).

...en el texto de la Ley N° 24.059, sus modificatorias vy

A mayor abundamiento, el texto actualizado de la Ley de Ministerios
(LEY 22.520 -Texto Ordenado por Decreto 438/92-, 1992) establece en su
articulo 22 bis las responsabilidades puestas en cabeza del Ministerio de
Seguridad, debiendo destacarse aquellas competencias particulares a que
aluden los incisos 3'4, 415, 56, 717y 1518,

Sobre este particular, resulta ejemplificativo el articulo 8° de la Ley de
Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), de acuerdo al cual la Cartera de

Estado en cuestion, mas alla de las competencias que le asigna la Ley de

[

Ministerios, “...ejercera la conduccion politica del esfuerzo nacional de

policia...”. Asimismo, agrega el parrafo siguiente que dicho Ministerio
“[c]loordinara también el accionar de los referidos cuerpos y fuerzas entre si
y con los cuerpos policiales provinciales, con los alcances que se derivan de

la presente ley”; mientras que el cuarto parrafo prescribe que

14 “Entender en el ejercicio del poder de policia de seguridad interna; en la direccién y coordinacién
de funciones y jurisdicciones de las fuerzas policiales y de seguridades nacionales, provinciales y de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires”.

15 “Dirigir el Esfuerzo Nacional de Policia, planificando y coordinando las acciones individuales y de
conjunto de las Fuerzas de Seguridad y Policiales, atendiendo a todo lo que a ellas concierne en
cuanto a su preparacion, doctrina y equipamiento”.

16 “Entender en la organizacién, doctrina, despliegue, equipamiento y esfuerzos operativos de las
Fuerzas de Seguridad y de las Fuerzas Policiales”.

17 “sypervisar el accionar individual o conjunto de las Fuerzas de Seguridad y Policiales, de acuerdo
con lo previsto en la Ley N° 24.059 de Seguridad Interior”.

18 “Integrar el Sistema de Seguridad Interior y ejercer las facultades conferidas por la Ley N° 24.059”.
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[e]l Ministerio de Seguridad tendra a su cargo la direccion
superior de los cuerpos policiales y fuerzas de seguridad del
Estado nacional. Respecto de estas ultimas, dicha facultad
queda limitada a los fines derivados de la seguridad interior, sin
perjuicio de la dependencia de las mismas del Ministerio de
Defensa, y de las facultades de dicho ministerio y de las

misiones de dichas fuerzas, derivadas de la defensa nacional.

Dos previsiones centrales dentro de la Ley de Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992), que permiten comprender la dinamica de la Seguridad Interior,

son los articulos 23 y 24.

El primero de ellos enumera los supuestos en que las Fuerzas de
Seguridad y Policiales nacionales podran actuar fuera del ambito de las

normas que reglan la jurisdiccion federal, a saber:

a) Cuando estén en peligro colectivo la vida, la libertad y el

patrimonio de los habitantes de una regién determinada;

b) Cuando se encuentran gravemente amenazados en todo el
pais 0 en una region determinada del mismo, los derechos y
garantias constitucionales o la plena vigencia de las

instituciones del sistema representativo, republicano y federal;

c¢) En situacién de desastre segun los términos que norman la

defensa civil.

En tanto, el articulo 24 prevé que acaecido alguno de los supuestos
enumerados en el parrafo precedente, “...el gobernador de la provincia
donde los hechos tuvieren lugar podra requerir al Ministerio de Seguridad el
concurso de los cuerpos policiales y fuerzas de seguridad del Estado

nacional, a fin de dominar la situacion”, aclarando a renglon seguido que

[s]in requerimiento del gobierno provincial, no podran ser

empleados en el territorio provincial los cuerpos policiales y
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fuerzas de seguridad del Estado nacional sino una vez
adoptadas las medidas prescritas en los articulos 6° y 23 de la

Constitucion Nacional’®, o bien por orden de la justicia federal.
5. Reflexiones provisorias

Hasta aqui he introducido los principales rasgos del plexo normativo
que regula los Sistemas de Defensa Nacional y Seguridad Interior,
proveyendo las definiciones generales y las fuerzas que en cada caso el

Estado ha de empefiar para atender sus necesidades.

Sin embargo, olvidando por un momento los pormenores de esta
clasificacion, resulta valido preguntarse, al fin de cuentas, ;qué objetivos
persigue? Y, una vez satisfecha esta inquietud, cabe también indagar acerca

de cuan conducente es dicha distincion para lograr tales objetivos.

Desde lo personal, y en funcion de cuanto se desarrolla en el presente
capitulo, me animaria a arriesgar que la distincidon entre Defensa Nacional y
Seguridad Interior, la cual trae como corolario la delimitacién del accionar de
las Fuerzas Armadas, por un lado, y de las Fuerzas Policiales y de Seguridad,
por el otro, persigue como objetivo ultimo asegurar que todas estas fuerzas
se encuentren efectivamente subordinadas al poder civil y que, de ese modo,

sea respetado el orden institucional establecido por la Constitucion Nacional.

No obstante, es mi deseo aclarar que esta conclusion es meramente
provisoria y responde al entendimiento abrazado por la mayoria de los
actores que estudian e interpretan la normativa en cuestion. Ahondando un
poco mas en cuanto hasta aqui se expuso, no puedo dejar de destacar que
la Norma Fundamental no recepta la distincion entre Defensa Nacional y
Seguridad Interior en ninguna parte de su extenso articulado. Lo que es mas,
algunos autores han llegado incluso a cuestionar la constitucionalidad de la

legislacion en la materia por considerar que la misma restringe potestades

19 Relativos a la intervencion federal y la declaracién del estado de sitio, respectivamente.
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que recaen de manera exclusiva en el Poder Ejecutivo; aspecto sobre el que

profundizaré en el Capitulo V.

Aun zanjando este debate y recostandome sobre la presuncién de
constitucionalidad que beneficia a cualquier ley emanada del Congreso, el
hecho que todo el andamiaje normativo que regula la cuestion posea
jerarquia legal no es un dato menor. En otras palabras, no se debe perder de
vista que todo cuanto se vincula con la Defensa Nacional y la Seguridad
Interior puede ser facilmente modificado a través de una ley nacional o de un

decreto de necesidad y urgencia®.

Consciente de dicha circunstancia, me propongo avanzar mas alla de
los lineamientos generales expuestos en este capitulo para abordar las
excepciones que el sistema mismo prevé. Asi, luego de tratar con
detenimiento las mentadas excepciones, podré volver a preguntarme si los
objetivos reales siguen siendo los referidos en el presente apartado o si,
atento la facilidad con que puede modificarse el sistema, convendria

revisarlos.

20 5obre la naturaleza de estos decretos y su jerarquia normativa, ver Capitulo V.
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CAPITULO Il - Las Fuerzas de Seguridad

Expuestas las bases sobre las que reposan los mecanismos de
Defensa Nacional y Seguridad Interior, resulta dable plantear ciertas
situaciones atipicas que, en la practica, ponen en jaque el sistema
establecido por las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y
Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992). Asi quedara demostrado que, en
ciertos supuestos, la actuacion de las fuerzas de que se trate mas alla de la
jurisdiccion legalmente asignada a ellas puede terminar socavando la
credibilidad del sistema y, a la larga, difuminar la divisién que hasta aqui, al
menos en términos estrictamente tedricos, escinde con claridad los ambitos

correspondientes.

De este modo, a lo largo del presente capitulo ahondaré en aquellos
casos en que la normativa misma prevé que elementos del Sistema de
Seguridad Interior se involucren en cuestiones atinentes a la Defensa
Nacional; pasando luego a abordar una cuestion que en la actualidad
enciende los mas enconados debates: la utilizacion de Fuerzas de Seguridad
dentro del mismo Sistema de Seguridad Interior, pero mas alla de cuanto las

respectivas leyes establecen para cada una de ellas.
1. Concepto

Para empezar, resulta insoslayable aclarar qué se entiende por

Fuerzas de Seguridad.

En tal sentido, el ya aludido Decreto 1273/1992, reglamentario de la
Ley de Seguridad Interior, prevé en el ultimo parrafo de su articulo 2° que
“[s]e entiende como Fuerzas de Seguridad a la Prefectura Naval Argentina y
a la Gendarmeria Nacional y como Fuerzas Policiales a la Policia Federal

Argentina y a las Policias Provinciales” (1992).

Puede surgir en este punto la duda acerca de la pertenencia de la
Policia de Seguridad Aeroportuaria a alguno de estos grupos, a cuyo
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respecto no se puede obviar que de conformidad con la Ley de Policia
Aeronautica Nacional (LEY 21.521, 1977)?', la otrora Policia Aeronautica
Nacional constituia una “...fuerza de seguridad militarizada...” (articulo 1°)

dependiente del Comando en Jefe de la Fuerza Aérea (articulo 2°).

Sin embargo, el precitado Decreto 1273/1992 (1992) no hace ningun
tipo de referencia a la entonces Policia Aeronautica Nacional (actual Policia
de Seguridad Aeroportuaria), y la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711,
1970), con sus modificaciones, tampoco ofrece elemento alguno que permita
discernir si constituye una Fuerza de Seguridad o Policial??; de modo que el
unico recurso a disposicion para dirimir la cuestion es el articulo 7° de la Ley
de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), el cual la incluye en el inciso e)
junto con la Policia Federal y las policias provinciales, separada de la
Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval Argentina, las cuales obran en
el inciso f). Esta circunstancia, sumada al hecho de que las medidas que
regulan la actividad de las Fuerzas de Seguridad recaen tanto sobre la
Gendarmeria Nacional como la Prefectura Naval Argentina, pero no sobre la
Policia de Seguridad Aeroportuaria (extremo que quedara demostrado mas
adelante), me permite excluir a la mentada policia de mi analisis, aclarando
que, en adelante, siempre que se utilice la expresiéon “Fuerzas de Seguridad”,
la misma sera abarcativa de la Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval

Argentina, pero de ninguna manera de la Policia de Seguridad Aeroportuaria.

Hecha la salvedad, corresponde ampliar los términos generales en
que se describiera en el Capitulo | del presente trabajo la composicion del

Sistema de Defensa Nacional.

21 Dicha norma seria posteriormente modificada por el Decreto 145/2005 (2005) y luego derogada a
través del articulo 91 de la Ley de Seguridad Aeroportuaria (LEY 26.102, 2006). Esta Gltima norma,
cabe destacar, en ningin momento alude a la Policia de Seguridad Aeroportuaria ni como una Fuerza
de Seguridad ni como una Fuerza Policial.

22 pdviértase que el articulo 1° de la norma en cuestidn, modificado por la Ley de Seguridad
Aeroportuaria (LEY 26.102, 2006), hace referencia a la Policia de Seguridad Aeroportuaria, pero no
aporta ningun indicio que permita calificar a dicha fuerza.
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La Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) complementa las
Fuerzas Armadas con la Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval
Argentina “...en los términos que prescribe la presente ley” (ver inciso g) del
articulo 9°); de modo que se puede sostener sin dudas que, las Fuerzas de

Seguridad, también integran el Sistema de Defensa Nacional.
Sobre este punto, el articulo 31 de la norma en trato prevé que

[clomo integrantes del Sistema de Defensa Nacional, la
Prefectura Naval Argentina y la Gendarmeria Nacional,
desarrollaran en sus respectivas estructuras organicas, los
medios humanos y materiales necesarios para el debido y
permanente control y vigilancia de las fronteras, aguas
jurisdiccionales de la Nacion y custodia de objetivos
estratégicos, asi como para el cumplimiento de las demas
funciones emergentes de esta Ley y otras disposiciones

legales que se le apliquen.

Hasta aqui solamente pareciera haber una mera incongruencia
terminoldgica. Sin embargo, la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992)
consigna en su articulo 7°, inciso f), que Gendarmeria Nacional y Prefectura
Naval Argentina forman parte del Sistema de Seguridad Interior; a lo cual
agrega mediante su articulo 19 que “[s]era obligatoria la cooperacion y
actuacion supletoria entre Policia Federal, Policia de Seguridad

Aeroportuaria, Gendarmeria Nacional y Prefectura Naval Argentina”.

Quizas la cuestion merezca un analisis mas detallado de cada una de
las Fuerzas de Seguridad que, de acuerdo con el plexo normativo, integran

tanto el Sistema de Defensa Nacional como el Sistema de Seguridad Interior.

2. Naturaleza
Segun los términos de la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349,
1972), la Gendarmeria Nacional “...es una fuerza de seguridad militarizada,

dependiente del Comando en Jefe del Ejército, estructurada para cumplir las
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misiones que precisa esta ley, en la zona de Seguridad de Fronteras y demas
lugares que se determinen al efecto” (articulo 1°); y su misidén consiste en

satisfacer las necesidades inherentes al servicio de policia que

le compete al Comando en Jefe del Ejército, en la zona de

seguridad de fronteras y demas lugares que se determinen al

efecto, en materia de: a) Policia de Seguridad y Judicial en el

fuero federal. b) Prevencion y represién de las infracciones que

le determinen leyes y decretos especiales. c¢) Policia de

Seguridad en la vigilancia de fronteras, proteccion de objetivos

y otras actividades afines con sus capacidades, de acuerdo con

las disposiciones que establezca el Comando en Jefe del

Ejército [articulo 2°].

En sentido coincidente, la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711,
1970) establece que “...Gendarmeria Nacional es una fuerza de seguridad
militarizada, estructurada para actuar en las zonas fronterizas nacionales y
demas lugares que se determinen al efecto” (articulo 2°), agregando luego
que la misma “...tendra por misién satisfacer las necesidades inherentes al
poder de policia que compete al Comando en Jefe del Ejército” (articulo 3°).

A su turno, la Ley General de la Prefectura Naval Argentina (LEY
18.398, 1969) califica, en su articulo 1°, a la Prefectura Naval Argentina como
una Fuerza de Seguridad; especificando luego que ésta “...es la fuerza por
la que el Comando en Jefe de la Armada ejerce: el servicio de policia de
Seguridad de la navegacion y el servicio de policia de seguridad y judicial;
parcialmente, la jurisdiccién administrativa de la navegacion” (articulo 2°).

Citando la aludida Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711, 1970),

se puede decir que “...Prefectura Naval Argentina es una policia de
seguridad, estructurada para actuar en el litoral maritimo, fluvial, lacustre y
otras vias navegables, puertos y lugares que se determinen al efecto”
(articulo 7°); mientras que el articulo 8° le impone la mision de “...satisfacer
las necesidades inherentes al poder de policia que compete al Comando en

Jefe de la Armada’.
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Es asi que, hasta el momento, tenemos por un lado una Fuerza de
Seguridad Militarizada dependiente del Comando en Jefe del Ejército?3 y por
el otro una Fuerza de Seguridad subordinada al Comando en Jefe de la
Armada®*.

La sancién de la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) vino a
reafirmar un cambio significativo en la materia, siendo que el segundo parrafo

de su articulo 31 prescribe que

[lla Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval Argentina
dependeran organica y funcionalmente del Ministro de Defensa, sin
perjuicio de lo cual, en tiempo de guerra, sus medios humanos y
materiales o parte de ellos, podran ser asignados a los respectivos
comandos estratégicos operacionales y comandos territoriales, segun

se derive del planeamiento correspondiente;
con lo cual tales Fuerzas de Seguridad pasaron a estar bajo control civil?.

En cuanto al erratico derrotero que seguirian estas Fuerzas de
Seguridad, alcanza con senalar que tras haber estado bajo la 6rbita del
Ministerio de Defensa, las mismas se han hallado dentro de las siguientes
Carteras de Estado: Interior?®; Secretaria de Seguridad Interior de la
Presidencia de la Nacién?’; Justicia, Seguridad y Derechos Humanos??;

2 Ver articulo 10 de la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349, 1972).

24 Ver articulo 3° de la Ley General de la Prefectura Naval Argentina (LEY 18.398, 1969).

25 Al respecto, ndtese que por Decreto 2259/1984 (1984) Gendarmeria Nacional pasé a depender
del Ministerio de Defensa; en tanto Prefectura Naval Argentina hizo lo propio por conducto del
Decreto 3399/1984 (1984).

26 Decreto 660/1996 (1996), articulo 9°.

27 Decreto 355/2002 (2002), articulo 6°. Cabe destacar que el articulo en cuestion fue posteriormente
derogado por el articulo 9° del Decreto 1210/2002 (2002), lo cual pone en evidencia una pésima
técnica legislativa. De este modo, derogado el articulo 6° del Decreto 355/2002 (2002), Gendarmeria
Nacional y Prefectura Naval Argentina no estarian mds dentro del ambito de la Secretaria de
Seguridad Interior, sino que deberian volver a depender del Ministerio del Interior. En tal sentido, la
transferencia dispuesta por el articulo 6° del Decreto 1210/2002 (2002) “..del ambito de la
SECRETARIA DE SEGURIDAD INTERIOR de la PRESIDENCIA DE LA NACION a la érbita del MINISTERIO
DE JUSTICIA, SEGURIDAD Y DERECHOS HUMANOS” es téchicamente incorrecta.

28 Decreto 1210/2002 (2002), articulo 6°.
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nuevamente Interior?®; una vez mas Justicia, Seguridad y Derechos

Humanos® y; finalmente, Seguridad>'.

No hace falta efectuar una observacion demasiado aguda para
advertir que, puestas bajo tutela civil, las Fuerzas de Seguridad revistaron
durante 12 anos dentro del ambito del Ministerio de Defensa (1984-1996); y
luego, en los 14 afios transcurridos entre 1996 y 2010, las mismas fueron
transferidas 5 veces de jurisdiccion, llegando a modificarse dicho extremo

dos veces en un mismo ano.

La circunstancia apuntada en el parrafo precedente no deja de ser
alarmante, ya que denota una falta de planificacion a largo plazo en una
materia tan sensible como la que se expone. No obstante, puede resultar
alentador, al menos a primera vista, que en los ultimos 11 afos tanto
Gendarmeria Nacional como Prefectura Naval Argentina no han sufrido

modificaciones en cuanto a su area de dependencia.

Asimismo, no se puede dejar de advertir que, en términos generales,
los momentos en que mas cambios hubo en cuanto a la jurisdiccion dentro
de la cual se enmarcaria a las Fuerzas de Seguridad fueron épocas en que
se debatia profundamente el rol que a éstas cabia, extremo que quedara

puesto en evidencia dentro del presente capitulo.
3. Jurisdiccién

Mas alla de la naturaleza de las Fuerzas de Seguridad y de lo cadtico
de su ubicacion dentro de la estructura estatal;, un aspecto de capital
importancia en su quehacer es la delimitacion de su jurisdiccion, tanto en su

sentido material como territorial.

29 Decreto 1066/2004 (2004), articulo 6°.
30| ey de Ministerios. Modificacion (LEY 26.338, 2007), articulo 3°.
31 Decreto 1993/2010 (2010), articulo 6°.
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Asi, en cuanto a Gendarmeria Nacional respecta, el articulo 5° de la

Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349, 1972) le reconoce jurisdiccion

a) En las zonas de seguridad de frontera terrestre, incluso los
cursos de agua fronterizos con las excepciones que
correspondan de acuerdo con el articulo 9° de la Ley 18.711.
En razén de su funcién de policia de seguridad en la vigilancia
de frontera, en los casos en que la ley pertinente fije un ancho
inferior a cincuenta (50) kilometros para el sector fronterizo
fluvial, e inferior a cien (100) kildbmetros para el sector fronterizo
terrestre, la jurisdiccion territorial de Gendarmeria Nacional
abarcara respectivamente, a lo largo de la frontera, una faja con

las profundidades mencionadas precedentemente.
b) En los tuneles y puentes internacionales.

c) En cualquier otro lugar del territorio de la Nacién,
cuando ello sea dispuesto por el Poder Ejecutivo con vista
al mantenimiento del orden y la tranquilidad publica o para

satisfacer un interés de seguridad nacional.

d) En cualquier otro lugar del pais a requerimiento de la Justicia

Federal®2.

No es casualidad que el citado articulo reproduzca de manera
literal los incisos a) a d) del articulo 4° de la Ley de Fuerzas de
Seguridad (LEY 18.711, 1970); siendo que esta ultima ley precedié en
su dictado a la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349, 1972).

Un poco mas complejo resulta el caso de la Prefectura Naval

Argentina, ya que la Ley General de la Prefectura Naval Argentina (LEY

32 E] destacado me pertenece.
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18.398, 1969) es anterior a la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711,
1970).

Asi las cosas, corresponde destacar que en virtud de la Ley General
de la Prefectura Naval Argentina (LEY 18.398, 1969), la Fuerza de Seguridad

en cuestion
actua con caracter exclusivo y excluyente en:

a) Mares, rios, lagos, canales y demas aguas navegables de la
Nacion que sirvan al transito y comercio interjurisdiccional, y en

los puertos sometidos a jurisdiccion nacional;

b) Antartida Argentina, Islas Malvinas y demas islas del

Atlantico Sur;

c) En las costas y playas maritimas, hasta una distancia de
cincuenta (50) metros a contar de la linea de la mas alta marea
y en las margenes de los rios, lagos, canales y demas aguas
navegables, hasta una distancia de treinta y cinco (35) metros
a contar de la linea de la mas alta crecida ordinaria, en cuanto
se relacione con el ejercicio de la policia de seguridad de la

navegacion;

d) A bordo de los buques en aguas jurisdiccionales y en los de

bandera argentina que se encuentren en mar libre;

e) A bordo de los buques de bandera argentina que se
encuentren en puertos extranjeros, especificamente, en todo lo
referente a la policia de seguridad de la navegacion y al
ejercicio de la jurisdiccion administrativa de la navegacion y, en
general, en todo caso en que, de acuerdo con el derecho
internacional publico, no sea de la competencia del Estado

jurisdiccional local;
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f) Zonas de seguridad de frontera maritima y en las margenes
de los rios navegables, de acuerdo a lo previsto en la ley de
jurisdicciones de las fuerzas de seguridad, al solo efecto de los
delitos de competencia federal. Asimismo, actuara en cualquier
otro lugar del pais, a requerimiento de la Justicia Federal33 [ver

articulo 4°].

Dejando de lado el articulo 5° de la norma en cita, atento que el mismo
alude a las competencias que la Ley de Ministerios por aquel entonces
vigente reconocia al Comando en Jefe de la Armada34, cabe destacar que el

articulo 6° manda que

[dlentro de su jurisdiccién, y en colaboracién con las

autoridades competentes, podra ejercer:

a) Policia auxiliar aduanera, de migraciones y sanitaria, donde
funcionen organismos establecidos por las respectivas

administraciones, dentro de las horas habilitadas por ellas;

b) Policia aduanera, de migraciones y sanitaria, fuera de
aquellos lugares establecidos en el inciso a), asi como también
en ellos, pero fuera de los horarios establecidos por las

respectivas administraciones?s;

limitando su potestad de actuar “...en jurisdiccion de otras policias cuando
razones de urgencia o la naturaleza del hecho que se investiga lo justifiquen,
debiendo dar conocimiento inmediato en forma circunstanciada a las

autoridades correspondientes” (ver articulo 7°).

Por su parte, la mentada Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711,

1970) dice con relacién a la Prefectura Naval Argentina que “...es una policia

33 Enfasis agregado.
34 Dicho precepto sera oportunamente analizado con la debida minuciosidad.
35 E| resaltado no obra en el original.
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de seguridad, estructurada para actuar en el litoral maritimo, fluvial, lacustre
y otras vias navegables, puertos y lugares que se determinen al efecto”

(articulo 7°), agregando su articulo 9° que dicha Fuerza de Seguridad
actuara dentro de la siguiente jurisdiccion territorial:

a) En las aguas de los mares, rios, lagos y canales utilizados
como vias navegables interjurisdiccionales, para el transporte

regular de personas y mercaderias.
b) La zona de seguridad de frontera maritima.
¢) En zonas portuarias.

d) En las margenes de los rios interjurisdiccionales
efectivamente utilizados como vias navegables hasta
TREINTA'Y CINCO (35) metros a contar de la mas alta crecida

ordinaria.

e) En cualquier otro lugar del pais a requerimiento de la Justicia

Federal.

La redaccion dada al articulo 10 de la norma en cuestion deja bastante
que desear en tanto enumera las funciones que Prefectura Naval Argentina
ha de cumplir “[d]entro de su jurisdiccién territorial...”. No obstante lo claro
del encabezamiento del precepto en cita, su inciso f) incluye una funcién que
le permite “[ilntervenir en el restablecimiento del orden y tranquilidad publica
fuera de su jurisdiccion cuando asi lo disponga el Poder Ejecutivo”; lo cual
lleva a colegir que la Prefectura Naval Argentina tiene facultades para
intervenir fuera de su jurisdiccion (¢ material?) siempre y cuando lo haga

dentro de su jurisdiccion territorial.

Por ultimo, merece la pena mencionar que en virtud del articulo 11 de
la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711, 1970), “[l]a Prefectura Naval

Argentina depende del Comando en Jefe de la Armada. En caso de
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conmocioén interior todos o parte de sus efectivos podran ponerse a
disposicion del o los comandos de Zona de Emergencia respectivos”;
circunstancia que implicitamente abre la posibilidad a que tal Fuerza de

Seguridad actue mas alla de su estricta jurisdiccion territorial.
4. Su empleo

Habiéndose expuesto la naturaleza de las Fuerzas de Seguridad y
especificado las jurisdicciones correspondientes a cada una de ellas, es
posible analizar el modo en que han sido empleadas a efectos de formar un
criterio sobre cuan relevante es el ordenamiento juridico al momento de

asignarles sus misiones.

Sin dejar de destacar el avance que significa haber mantenido
inalterada durante aproximadamente 11 afios la reparticion de la cual dichas
fuerzas dependen, sostengo que esto no puede ser suficiente a menos que
ademas redunde en claridad sobre el marco normativo aplicable y estabilidad

en las funciones que se les asignan.

A tales efectos, me propongo abordar determinadas medidas cuyo
objeto ha sido regular la actuacion de las Fuerzas de Seguridad, dejando en
claro que los ejemplos escogidos intentan ser representativos de diferentes

momentos y gobiernos.

No obstante, debo reconocer que las medidas a analizar fueron en su
gran mayoria adoptadas en los ultimos afos, época en que la utilizacion de
las Fuerzas de Seguridad ha tomado gran impulso, en detrimento de las
Fuerzas Armadas. En este sentido, no pretendo agotar el debate en torno al
empleo de las Fuerzas de Seguridad, sino que antes bien intento impregnar
de actualidad esta discusion que, a mi entender, resulta troncal para
justipreciar la calificacion que nuestro ordenamiento juridico hace entre

Defensa Nacional y Seguridad Interior.
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Asi, uno de los primeros antecedentes normativos con que he dado es
el Decreto 1147/1997 (1997), de acuerdo con el cual

en el ambito de la Ciudad de Buenos Aires, la GENDARMERIA
NACIONAL y la PREFECTURA NAVAL ARGENTINA tomaran
a su cargo, exclusivamente en custodia, la seguridad en
establecimientos educacionales, culturales y religiosos de
comunidades israelitas y musulmanas, o en domicilios de las
personalidades pertenecientes a ellas, a las que se presta

dicho servicio [articulo 1°].

Ahora bien, nétese que en el encuadre legal de la medida en analisis
(esto es, el ultimo parrafo de su parte preambulatoria) se consigna que “...el
presente acto se dicta en uso de las atribuciones emergentes del articulo 99,
inciso 1) de la CONSTITUCION NACIONAL vy los articulos 4° inciso c) y 10
inciso f) de la Ley 18.711”. Asi, esto nos indica que el Presidente de la Nacién

ha suscripto dicho decreto como “...jefe supremo de la Nacion, jefe del
gobierno y responsable politico de la administracion general del pais”
(articulo 99.1, Constitucidon Nacional); valiéndose de la Ley de Fuerzas de
Seguridad (LEY 18.711, 1970) en cuanto autoriza a actuar a la Gendarmeria
Nacional “c) En cualquier otro® lugar del territorio de la Nacién, cuando ello
sea dispuesto por el Poder Ejecutivo con vista al mantenimiento del orden y
la tranquilidad publica o para satisfacer un interés de seguridad nacional”
(articulo 4°) y a la Prefectura Naval Argentina a “) Intervenir en el
restablecimiento del orden y tranquilidad publica fuera de su jurisdiccion

cuando asi lo disponga el Poder Ejecutivo™ (articulo 10).

No se pueden alojar dudas respecto al sinsentido del encuadre legal
de la medida, el cual contiene una contradiccion en su propio seno. Por un

lado, la Gendarmeria Nacional deberia actuar para mantener el orden y la

36 Esto es, mas alla de la jurisdiccidn territorial que delimitan los incisos a) y b) del precepto en cita.
37 Recuérdese que este articulo posee una redaccién deficitaria en tanto su parrafo inicial alude a las
funciones que la Prefectura Naval Argentina ha de cumplir “[d]entro de su jurisdiccion territorial...”.
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tranquilidad publica, esto es, para que dicho estado no se pierda3s.
Contrariamente, el rol de la Prefectura Naval Argentina seria el
restablecimiento de dicho orden y la tranquilidad publica, esto es, una vez

que tal equilibrio ya ha sido roto.

El considerando primero de la medida bajo estudio prevé que
“...garantizar y mantener la paz social y la tranquilidad publica, resulta una
finalidad y una potestad indelegable del Estado que, cuenta para cumplir
dicha mision, con las fuerzas policiales y de seguridad”; de modo que surge
con absoluta claridad que el contexto descripto podria justificar la
intervencién de la Gendarmeria Nacional, mas no la de la Prefectura Naval

Argentina.

En un descarado intento por ocultar una arbitraria e ilegal
interpretacion del sistema juridico, el considerando décimo sentencia que
“...el presente acto administrativo no implica en modo alguno la
desnaturalizacion de las funciones especificas que a cada uno le son propias
segun sus respectivas Leyes Organicas”, como si ello saneara un error tan

craso.

Algunos afos mas tarde, en abril de 1999, el entonces Presidente
Menem se expreso en los siguientes términos: “[v]Jamos a combatir con todas
nuestras fuerzas a la delincuencia programada y la que es producto de
bandas. La Gendarmeria, si es necesario, la vamos a sacar, aunque ya esta
en la calle para proteger a la comunidad judia” (Obarrio, 1999)%; lo cual
demuestra una interpretacion expansiva de los roles asignados a las Fuerzas

de Seguridad en el mas alto nivel gubernamental.

Otro escalon mas en esta espiral lo constituyen los acontecimientos

acaecidos el 26/06/2002, en el marco de lo que luego pasé a conocerse como

38 No se ignora que también podria actuar en pos de satisfacer un interés de seguridad nacional, pero
no parece plausible que sea éste el supuesto.
39 En sentido coincidente, ver “Menem sacaria los gendarmes a la calle”, 1999.
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“la masacre de Avellaneda”. En dicha oportunidad, la intervencién conjunta
de la Policia Federal Argentina, la Policia Bonaerense, la Gendarmeria
Nacional y la Prefectura Naval Argentina culmindé con la muerte de los
manifestantes Dario Santillan y Maximiliano Kosteki. ;Qué se puede decir
con relacion al sustento legal de esta intervencidn de las Fuerzas de
Seguridad? A decir verdad, ni siquiera pude dar con un acto administrativo
por el cual el Poder Ejecutivo autorizara que las Fuerzas de Seguridad
actuaran fuera de su jurisdiccion®?, lo cual me impide, naturalmente, analizar

la juridicidad de tal extremo.

Ya mas proximos en el tiempo, el Decreto 880/2004 (2004) constituye
una referencia ineludible atento que se cuenta entre las primeras de una
seguidilla de medidas que se han adoptado asignando roles a las Fuerzas

de Seguridad cuya legitimidad me voy a permitir poner en duda.
Asi, el articulo 1° del mentado decreto manda que

[e]n funcidn de los articulos 4° inciso ¢) y 10 inciso f) de la Ley
N° 18.711 convocase en forma excepcional y extraordinaria
hasta el 31 de diciembre de 2004 a la GENDARMERIA
NACIONAL y a la PREFECTURA NAVAL ARGENTINA para
prestar servicios de policia de seguridad en los puestos de la
Avenida General Paz asignados actualmente a la POLICIA
FEDERAL ARGENTINA en el sector comprendido desde
Avenida del Libertador (incluyendo el puesto ubicado sobre el

Pasaje La Cachila) hasta Ricardo Gutiérrez.

Considero sobreabundante volver a exponer las criticas que la
referencia a los articulos 4°.c) y 10.f) de la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY

18.711, 1970) merece; no obstante lo cual debo admitir que el Decreto

40 Sobre este punto, no se debe pasar por alto que la manifestacion a partir de la cual se
desencadenaron los hechos de violencia acaecidos habia sido anunciada con varios dias de
antelacion.
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880/2004 (2004) incorpord una innovacion en su encuadre legal, ya que el

mismo fue dictado

en uso de las atribuciones emergentes del articulo 99, inciso 1)
de la CONSTITUCION NACIONAL, los articulos 4° inciso c) y
10 inciso f) de la Ley 18.711, articulo 5° inciso c) de la Ley N°
19.349 y articulo 5° inciso g) de la Ley N° 18.398.

Con relacion a Gendarmeria Nacional, la inclusiéon del articulo 5°.c) de
la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349, 1972) en nada modifica el
asunto, siendo que dicha prevision refleja textualmente el contenido del
articulo 4°.c) de la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711, 1970).

Sin embargo, no deja de llamar la atencidn que ya en el afio 2004, es
decir, 20 afios después del dictado del Decreto 3399/1984 (1984)*, y dentro
del marco de un gobierno que hizo de la subordinacion de las Fuerzas
Armadas al poder civil una de sus principales banderas*?, se eche mano del
articulo 5°.g) de la Ley General de la Prefectura Naval Argentina (LEY
18.398, 1969), el cual hace alusion a “...lo dispuesto en el articulo 26, incisos
23y 24 de la Ley 18.416...". Que la referida Ley de Ministerios (LEY 18.416,
1969) sea aquella adoptada en el afio 1969 no constituye un dato menor...
Lo que resulta sin dudas escandaloso es que el referido articulo 26 enumera
en sus incisos las competencias de nada mas ni nada menos que jel

Comando en Jefe de la Armadal!

A ello agregaria, para terminar de clarificar el asunto, que el inciso g)
del articulo 5° de la Ley General de la Prefectura Naval Argentina (LEY
18.398, 1969) fue incorporado por medio de la Ley General de la Prefectura
Naval Argentina (LEY 20.325, 1973), esto es, por el mismo gobierno que con

41 Recuérdese que por dicha norma Prefectura Naval Argentina pasé a estar dentro de la jurisdiccién
del Ministerio de Defensa.

42 Téngase presente que tan solo cuatro meses antes, el entonces Presidente Kirchner ordend al Jefe
del Ejército que descolgara los cuadros de los Presidentes de facto Videla y Bignone del Colegio
Militar de la Nacidn.
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fecha 05/02/1975 establecio, a través del Decreto S 261/1975 (2013), el
Operativo Independencia. No creo, francamente, que la concepcidn que
aquellas autoridades democraticamente electas tenian sobre la Seguridad
Interior pueda compatibilizarse de manera alguna con el esquema que las
Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992) intentan instaurar.

El endeble sustento normativo sobre el que se adoptd el Decreto
880/2004 (2004) marcé el comienzo de una por demas cuestionable practica

que, con el transcurso del tiempo, se agrava cada vez mas.

A modo de ejemplo, cabe citar el Decreto 2099/2010 (2010), por medio

del cual se instruye

al Director Nacional de Gendarmeria y al Prefecto Nacional
Naval para que con caracter de muy urgente, profundicen las
actividades prevencionales en el marco de la Ley de
SEGURIDAD INTERIOR N° 24.059, a fin de movilizar mayor
cantidad de recursos humanos y materiales, para ser

empleados en refuerzo de la seguridad ciudadana [articulo 1°].

Quizas sea casualidad, pero no debe dejar de sefalarse que esta
norma aparecio en el numero del Boletin Oficial correspondiente al ultimo dia

habil del ano.

En cuanto al encuadre legal de la medida, la misma se sustenta en las
facultades presidenciales consignadas en los incisos 1 y 2 del articulo 99 de
la Constitucion Nacional. Siendo que ya se ha hecho mencién del inciso
primero, cabe apuntar que el inciso segundo prescribe que el Presidente
“[elxpide las instrucciones y reglamentos que sean necesarios para la
ejecucion de las leyes de la Nacion, cuidando de no alterar su espiritu con
excepciones reglamentarias”. Ahora bien, uno podria legitimamente
preguntarse qué leyes se estarian reglamentando y, adicionalmente, si el

decreto en cuestion no atenta contra el propio espiritu de las mismas.
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En cuanto a la alusion que el encuadre legal del Decreto 2099/2010
(2010) hace a la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349, 1972), no tiene
sentido reiterar cuanto se dijera a proposito del articulo 5°.c). Sin embargo,
resulta novedosa la inclusion del articulo 78.f), relativo a los suplementos
particulares del personal en actividad, prevision que fue sustituida por medio
del Decreto 853/2013 (2013).

Analogamente, la referencia a la Ley General de la Prefectura Naval
Argentina (LEY 18.398, 1969) se hace por sus articulos 5°.g) y 54.d). Siendo
que ya se explico lo atinente al primero de los preceptos, basta con
mencionar que el ultimo de ellos trataba sobre haberes del personal. Sin
embargo, dicho articulo también seria derogado a través del Decreto
853/2013 (2013).

Reviste mayor interés la inclusion de la Ley de Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992) en el encuadre legal, algo que a esta altura de la evolucion
normativa parece novedoso. En tal sentido, se mencionan los articulos 23 y

24 de dicha norma.
El referido articulo 23 reza:

[e]l empleo de las fuerzas de seguridad y policiales nacionales
fuera del ambito de las normas que reglan la jurisdiccion federal
estara estrictamente sujeto al cumplimiento de alguno de los

siguientes supuestos:

a) Cuando estén en peligro colectivo la vida, la libertad y el

patrimonio de los habitantes de una region determinada;

b) Cuando se encuentran gravemente amenazados en todo el
pais o en una region determinada del mismo, los derechos y
garantias constitucionales o la plena vigencia de las

instituciones del sistema representativo, republicano y federal;
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c) En situaciéon de desastre segun los términos que norman la

defensa civil.

Lo que podria indagarse a efectos de comprender el asunto de
manera cabal seria bajo cual de los supuestos enumerados en los incisos a)

a c) se estaria actuando.

Por su parte, el articulo 24 prescribe que acaecida alguna de las

situaciones enumeradas en el parrafo precedente,

el gobernador de la provincia donde los hechos tuvieren lugar
podra requerir al Ministerio de Seguridad el concurso de los
cuerpos policiales y fuerzas de seguridad del Estado nacional,
a fin de dominar la situacion. Se dara al Comité de Crisis la
intervencion que le compete, de acuerdo a lo normado en la

presente ley.

Sin requerimiento del gobierno provincial, no podran ser
empleados en el territorio provincial los cuerpos policiales y
fuerzas de seguridad del Estado nacional sino una vez
adoptadas las medidas prescritas en los articulos 6° y 23 de la

Constitucion Nacional, o bien por orden de la justicia federal.

Asi, la imprecisa redaccion dada al considerando segundo de la

medida pone en evidencia la falta de aplicabilidad de la normativa citada:

[que las Leyes ORGANICAS de la GENDARMERIA
NACIONAL N° 19.349 y de la PREFECTURA NAVAL
ARGENTINA N° 18.398, establecen que dichas Fuerzas
podran ser empleadas en cualquier lugar de la Nacion cuando
ello sea dispuesto por el PODER EJECUTIVO NACIONAL, con
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vistas al mantenimiento del orden y la tranquilidad publica o

para satisfacer un interés de seguridad nacional3.

El considerando tercero también hace gala de una notoria vaguedad,

siendo que expresa

[qJue la Ley de SEGURIDAD INTERIOR N° 24.059 en sus
articulos 23 y 24, prevé el empleo de Fuerzas de Seguridad y
Policiales Nacionales en el territorio de las Provincias, fuera del
ambito de las normas que reglan la jurisdiccion federal y en los
supuestos alli establecidos y a requerimiento de sus

respectivos Gobernadores;

extremos que en nada se vinculan con los perseguidos por el Decreto
2099/2010 (2010).

Luego, la adopcion del Decreto 864/2011 (2011) trajo consigo
novedades sustantivas, tanto en cuanto al rol asignado a las Fuerzas de

Seguridad respecta como asi también a su anclaje legal.
Para empezar, por su articulo 1° se establecid

a partir del 4° de julio de 2011 el OPERATIVO UNIDAD -
Cinturon Sur, que tendra por objeto optimizar el servicio de
seguridad ciudadana en la Capital Federal mediante la
complementacion operativa sinérgica de los cuerpos policiales

y de las fuerzas de seguridad federales por zonas.

Asi, no se puede dejar de mencionar que de acuerdo con los términos

de su articulo 2°,

4 De ser éstos los verdaderos argumentos que condujeron a la adopcién del decreto, y a efectos de
guardar similitud con los anteriormente dictados, el encuadre legal deberia haberse limitado a los
articulos 52 inciso c) de la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349, 1972) y 52 inciso g) de la Ley
General de la Prefectura Naval Argentina (LEY 18.398, 1969), ademas de sus correspondientes en la
Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711, 1970).
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[lla GENDARMERIA NACIONAL y la PREFECTURA NAVAL
ARGENTINA ejerceran las funciones de policia de seguridad y
las tareas de prevencion e investigacion de los delitos que se
les asignen en las zonas de la Capital Federal que se detallan
en el ANEXO | de este Decreto. Asimismo desarrollaran en el
ambito de la Capital Federal cualquier otra funcion que el
MINISTERIO DE SEGURIDAD les requiera en vistas a

alcanzar los objetivos del presente decreto;

con lo cual ya resulta incontrovertible que la ampliacidon de la jurisdiccion de
dichas Fuerzas de Seguridad alcanza tanto su aspecto territorial como

material.

Bien, ¢ qué sustento normativo puede tener tan ambiciosa medida? El

ultimo parrafo de sus considerandos justifica su adopcién al amparo

de las facultades conferidas por el articulo 99, inciso 1, de la
CONSTITUCION NACIONAL, los articulos 4°, inciso c), y 21 de
la Ley N° 18.711, el articulo 5°, inciso c), de la Ley N° 19.349 y
el articulo 5°, inciso g), de la Ley N° 18.398.

Dejando a salvo el articulo 21 de la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY
18.711, 1970), no aporta demasiadas innovaciones, motivo por el cual me

conformo con proceder unicamente al analisis de dicha prevision.

De acuerdo con el mentado articulo 21, “[e]l Poder Ejecutivo
determinara los limites geograficos de las jurisdicciones territoriales
correspondientes a cada uno de los organismos de seguridad, a que se
refiere la presente ley”. Ahora bien, ¢ significa esto que el Poder Ejecutivo
posee una discrecionalidad absoluta para delimitar las jurisdicciones
territoriales en cuestién? ; Qué rol deberian cumplir los articulos 4° y 9° de la
Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711, 1970); por los que se especifican
los ambitos de actuacién territorial correspondientes a la Gendarmeria

Nacional y a la Prefectura Naval Argentina, respectivamente?
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Quizds la Procuracion del Tesoro de la Nacion, cuyos
pronunciamientos revisten caracter vinculante para todos los servicios
juridicos integrantes del Cuerpo de Abogados del Estado** [ver articulos 6°4°
de la Ley del Cuerpo de Abogados del Estado (LEY 12.954, 1947) y 4°46 del
Decreto 34.952/1947 (1947)] pueda ser de utilidad a efectos de elucidar la

cuestion.

Asi, la Procuracion del Tesoro de la Nacidn tiene dicho en Dictamenes
274:296 que

[e]n la tarea de interpretar la ley ha de tenerse en cuenta el
contexto general y los fines que aquélla persigue, y con ese
objeto la labor del intérprete debe ajustarse a un examen atento
de sus términos, que consulte la racionalidad del precepto y la
voluntad del legislador, extremos que no deben ser obviados
por posibles imperfecciones técnicas de la instrumentacién
legal, precisamente, para evitar la frustracién de los objetivos
de la norma (Fallos 331:1215).

A ello se debe agregar que

[l]a interpretacién de las leyes no ha de efectuarse tan solo en
base a la consideracion indeliberada de su letra, sino
estableciendo la version técnicamente elaborada de la norma

aplicable al caso por medio de una sistematica, razonable y

4 Dentro del cual sin dudas se incluye la Direccién General de Asuntos Juridicos del Ministerio de
Seguridad (ver anteultimo considerando del acto).

4 “|a Direccién General como asesora del Poder Ejecutivo y las delegaciones, compondran las
asesorias de los distintos ministerios y reparticiones, pero las delegaciones deberan supeditar su
accion a las instrucciones que imparta la primera para unificar criterios. Ademas deberan elevar en
consulta aquellos casos cuya resolucion pudiera implicar la fijacion de un precedente de interés
general para toda la administracion, y solicitardn su patrocinio en los litigios en que se debatan
asuntos de la misma indole o que por la magnitud de los intereses estatales en juego requieran la
atencion de las autoridades superiores del cuerpo”.

46 “E| procurador del Tesoro, en su caracter de director general del Cuerpo, sienta normas de
interpretacion, y aplicacion de las leyes y sus reglamentos, las que seran obligatorias para los
abogados que forman el Cuerpo (Art. 62 de la Ley N2 12.954)”.
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discreta hermenéutica, que responda a su espiritu y observe y
precise la voluntad del legislador en la busqueda de soluciones
justas y adecuadas (Dictamenes: 129:310; 131:73; 132:88,
entre otros); preservando al mismo tiempo los propdsitos de la
ley, de manera que armonicen con los del ordenamiento
juridico que integran y con los principios y garantias de la
Constitucion ~ Nacional  (Dictamenes  157:50; 161:2)
[Dictamenes 169:139];

ello sin perder de vista que

[lJas leyes deben interpretarse siempre evitando darles un
sentido que ponga en pugna sus disposiciones, destruyendo
las unas por las otras, y adoptando como verdadero el que las
concilie y deje a todas con valor y efecto (conf. Fallos 320:2656)
[Dictamenes 242:626].

Entonces, en resumidas cuentas, ¢ se puede decir que la inclusion del
articulo 21 de la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711, 1970) dentro del
encuadre legal del Decreto 864/2011 (2011) responde a una legitima
interpretacion normativa o, contrariamente, constituye un intento por

tergiversar los objetivos perseguidos por la propia ley?

Ese mismo afio 2011 el Poder Ejecutivo Nacional sancionaria otra
medida que habria de impactar sobre el ordenamiento juridico aplicable a las
Fuerzas de Seguridad: el Decreto 1091/2011 (2011). Asi se dio inicio al

Operativo Escudo Norte, cuyo objetivo consistia en

incrementar la vigilancia y el control del espacio terrestre, fluvial
y aéreo de jurisdiccion nacional en las fronteras noreste y
noroeste de la REPUBLICA ARGENTINA, asi como la
aprehension y la puesta a disposicion de las autoridades

judiciales de los incursores ilegales [articulo 1°].
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Ademas, de acuerdo con el articulo 2°, dicho operativo habria de
ejecutarse “...a partir del esfuerzo del Sistema de Seguridad Interior, en
coordinacion con los esfuerzos de otros Organismos del ESTADO
NACIONAL de conformidad con lo dispuesto en los articulos 5° y 6° de la
presente medida”. En cuanto al esfuerzo de otros organismos, eso sera

especificamente abordado mas adelante en el siguiente capitulo.

Llaman particularmente la atencion los articulos 7°47 y 8°48 por los que,
respectivamente, se extienden las jurisdicciones correspondientes a la

Gendarmeria Nacional y a la Prefectura Naval Argentina.

Alcanzada esta instancia, resulta imperativo proceder al estudio del
encuadre legal del Decreto 1091/2011 (2011), el cual fue dictado

en ejercicio de las facultades conferidas por el articulo 99,
inciso 1, de la CONSTITUCION NACIONAL, el articulo 3°,
inciso i, de la Ley de Gendarmeria Nacional N° 19.349 y el
articulo 5°, inciso g, de la Ley General de la Prefectura Naval
Argentina N° 18.398.

Atento que el articulo 99.1 de la Norma Fundamental ya ha sido
reiteradamente analizado, no cabe ahondar nuevamente en dicho precepto.
Otro tanto podria decirse con relacion al articulo 5°, inciso g) de la Ley

General de la Prefectura Naval Argentina (LEY 18.398, 1969), sin perjuicio

47 “Durante el término del OPERATIVO ESCUDO NORTE, y con relacién a los delitos vinculados al
trafico ilicito de drogas, la trata de personas y el contrabando de bienes, extiéndese la jurisdiccion
de la GENDARMERIA NACIONAL ARGENTINA (GNA) a las Provincias de SANTIAGO DEL ESTERO,
CHACO, FORMOSA, LA RIOJA, CATAMARCA, CORDOBA y SANTA FE; y ampliase dicha jurisdiccion a la
totalidad de las Provincias de ENTRE RIOS y CORRIENTES”.

48 “Dyrante el término del OPERATIVO ESCUDO NORTE, y con relacion a los delitos vinculados al
tréfico ilicito de drogas, la trata de personas y el contrabando de bienes, extiéndese la jurisdiccién
de la PREFECTURA NAVAL ARGENTINA (PNA) al drea comprendida en la margen derecha del RIO
PARAGUAY hasta la Ruta Nacional N2 11 —excluyendo la calzada propiamente dicha— en las
Provincias de CHACO y FORMOSA, y al area comprendida entre la margen izquierda del RIO PARANA
hasta la Ruta Nacional N2 12 —excluyendo la calzada propiamente dicha— en las Provincias de
CORRIENTES y MISIONES”.
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de las observaciones oportunamente formuladas respecto de la ampliacion

de la jurisdiccion de la Prefectura Naval Argentina a través suyo.

En este caso, lo novedoso viene de la mano de la referencia hecha al
articulo 3°, inciso i) de la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349, 1972),

de acuerdo a cuyo texto

[d]entro de su jurisdicciéon, Gendarmeria Nacional cumple las

siguientes funciones: (...)

i) Intervenir para reprimir la alteracion del orden publico, o
cuando éste se vea subvertido, o cuya magnitud sobrepase las
posibilidades de control de las fuerzas policiales, o cuando
adquiera las caracteristicas de guerrilla, en cualesquiera de sus
formas. Esta funcion sera ejercida por disposicion del Poder

Ejecutivo Nacional“®.

Entonces, ¢no seria valido preguntar con qué sustento normativo el
Poder Ejecutivo procedio a ampliar la jurisdiccion de la Gendarmeria
Nacional a través del articulo 7° del Decreto 1091/2011 (2011)?

Oftra escalada dentro de la expansiva actuacion de las Fuerzas de
Seguridad vino de la mano del Decreto 228/2016 (2016), y su prorroga por el
Decreto 50/2017 (2017).

Asi, corresponde referir que en virtud del articulo 1° del Decreto
228/2016 (2016), se declara

la “emergencia de seguridad publica” en la totalidad del
territorio nacional con el objeto de revertir la situacion de peligro
colectivo creada por el delito complejo y el crimen organizado,
que afecta a la REPUBLICA ARGENTINA, por el término de
TRESCIENTOS SESENTA Y CINCO (365) dias corridos a

4 Enfasis agregado.
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partir de la publicacion del presente, la que podra ser

prorrogada fundadamente,

pasando a detallar a renglon seguido qué ha de entenderse, a los efectos de

dicha medida, como “delito complejo y crimen organizado”.

Sin entrar a analizar las incontables implicancias detras del dictado del
Decreto 228/2016 (2016), las cuales contribuyeron en su abrumadora
mayoria a entremezclar aun mas conceptos que ya eran confusos dentro del
ordenamiento juridico, me conformo con enfatizar sobre su articulo 3°, por el
cual se transforma “...el ‘'OPERATIVO ESCUDO NORTE" establecido por el
Decreto N° 1091/11 y sus prorrogas, en ‘'OPERATIVO FRONTERAS™; y se

otorga caracter permanente a dicho operativo.

Vale la pena tener presente, en este caso, que de acuerdo con el
articulo 3° del Decreto 1091/2011, “[e]l OPERATIVO ESCUDO NORTE se
iniciara el 20 de julio de 2011 y concluira el 31 de diciembre de 2011,
pudiéndose prorrogar mediante decision del PODER EJECUTIVO
NACIONAL” (2011).

Un principio de -cardinal importancia tanto para el Derecho
Constitucional como para el Derecho Administrativo es el del paralelismo de
las formas, segun el cual un acto administrativo que viene a incidir sobre otro
que preexiste, debe adoptarse, idealmente, bajo el mismo encuadre legal que
aquel cuya modificacion se busca; o, en su defecto, debe poseer mayor
jerarquia, de modo que pase a regir el principio segun el cual una norma de

mayor rango ha de prevalecer sobre otra que le esta subordinada.

Particularmente, me interesa analizar el principio del paralelismo de
las formas a la luz del Operativo Escudo Norte / Operativo Fronteras para
poder descifrar qué amparo legal poseen las Fuerzas de Seguridad alli

empenadas.
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En el sentido indicado, cabe recordar que el Decreto 1091/2011 (2011)

fue adoptado en virtud de las facultades conferidas

por el articulo 99, inciso 1, de la CONSTITUCION NACIONAL,
el articulo 3°, inciso i, de la Ley de Gendarmeria Nacional N°
19.349 y el articulo 5° inciso g, de la Ley General de la
Prefectura Naval Argentina N° 18.398%°.

Ademas, corresponde traer a colacion que la vigencia del operativo
estatuido por intermedio del Decreto 1091/2011 (2011) fue sucesivamente
prorrogada [ver Decretos 296/2011 (2011), 2689/2012 (2013), 2221/2013
(2013), 2574/2014 (2014) y 152/2016 (2016)], reproduciéndose en todos los
casos el encuadre legal dado al Decreto 1091/2011 (2011).

Sin embargo, el decreto por el cual se otorga caracter permanente al
operativo de marras [a saber, el Decreto 228/2016 (2016)] tiene como
encuadre legal unicamente el articulo 99.1 de la Constitucién Nacional, con
lo cual se rompe el paralelismo de las formas que venia respetandose desde

hacia un lustro.

Llama poderosamente la atencidn que, exactamente las mismas
autoridades, hayan prorrogado un operativo bajo un encuadre legal y, tan
solo 8 dias después, cambien su nombre y le otorguen caracter permanente

basandose en otro encuadre legal totalmente diferente.

En resumidas cuentas, en la actualidad existe un operativo
permanente en cuyo marco las Fuerzas de Seguridad del Estado se
desempeian mas alla de las jurisdicciones que sus respectivas leyes les
asignan, cuyo unico sustento legal es la voluntad del Presidente en ejercicio
de su rol de “...jefe supremo de la Nacion, jefe del gobierno y responsable

politico de la administracion general del pais”.

50 ver ultimo considerando de la medida en cuestidn.
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La siguiente medida a cuyo analisis me abocaré es el Decreto 66/2017
(2017), convencido que de este modo la actual situacion de las Fuerzas de

Seguridad quedara minuciosamente expuesta.

A tales efectos, reviste particular interés el considerando noveno de

dicho decreto, segun cuyos términos

la Ley Organica de la GENDARMERIA NACIONAL N° 19.349
y sus modificaciones, establece en su articulo 5°, inciso c), que
dicha fuerza actuara “En cualquier otro lugar del territorio de la
Nacién, cuando ello sea dispuesto por el Poder Ejecutivo con
vista al mantenimiento del orden y la tranquilidad publica o para
satisfacer un interés de seguridad nacional”, en tanto que la Ley
Organica de la PREFECTURA NAVAL ARGENTINA N° 18.398
y sus modificaciones, dispone en su articulo 5°, inciso g), que
la misma podra “Intervenir en el restablecimiento del orden y la
tranquilidad publica fuera de su jurisdiccion cuando asi lo
disponga el Poder Ejecutivo”, lo que hace necesario dotar al
MINISTERIO DE SEGURIDAD de expresas facultades
legales para disponer el despliegue de dichas Fuerzas de
Seguridad federales en aquellos lugares del territorio nacional
en que ello fuere requerido por las respectivas autoridades
locales, de conformidad con lo previsto en el articulo 24 de la
Ley de Seguridad Interior para el cumplimiento de los objetivos
de la mencionada Ley N° 24.059 y sus modificaciones y del
Decreto N° 228/165".

51 E| articulo 1° del Decreto 66/2017 también alude, en su Ultima parte, al “...cumplimiento de los
objetivos establecidos por el articulo 1° del Decreto N° 228/16” (2017). Adviértase cémo, una norma
de caracter general y permanente, se apoya en otra eminentemente transitoria como lo puede ser
una declaracidon de emergencia (en este caso, en materia de seguridad publica). Las cuantiosas
referencias a los objetivos y definiciones adoptados por el Decreto 228/2016 (2016) son un excelente
ejemplo del mal uso que en nuestro ordenamiento juridico se hace del instituto de la emergencia.
Enfasis agregado.
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A ello cabe agregar que de acuerdo con el ultimo parrafo del

considerando de la medida, ésta se adopta

en ejercicio de las facultades conferidas por el articulo 99,
inciso 1 de la CONSTITUCION NACIONAL, el articulo 13 de la
Ley de Ministerios N° 22.520 (t.o0. por Decreto N° 438/92), con
sus modificaciones, y el articulo 8° de la Ley N° 24.059 y

modificatorias;
lo cual sin dudas significa una innovacién en la materia.

Con relacion a la Ley de Ministerios (LEY 22.520 -Texto Ordenado por
Decreto 438/92-, 1992), por su articulo 13 se faculta “...al Poder Ejecutivo
Nacional para delegar en los Ministros y en los Secretarios de la Presidencia
de la Nacion facultades relacionadas con las materias que les competen, de
acuerdo con lo que determine expresa y taxativamente por decreto”; lo cual
dota de sentido al articulo 2° del decreto en estudio, el cual prevé la
delegacion “...en el MINISTERIO DE SEGURIDAD las facultades previstas
en los articulos 5°, inciso c¢), de la Ley N° 19.349 y sus modificaciones, y 5°,

inciso g), de la Ley N° 18.398 y sus modificaciones”.

Ahora bien, resulta elemental dejar en claro que en el presente caso,
el término “delegacion” se utiliza en su acepcion genérica, y no en alusion a
la delegacion legislativa, la cual se encuentra (en principio) prohibida por el
articulo 76% de la Constitucion Nacional.

Al respecto, se ha dicho que “...la delegacién es nada mas que un

medio juridico, concreto e individual, ofrecido al érgano a quien le compete

52 “se prohibe la delegacién legislativa en el Poder Ejecutivo, salvo en materias determinadas de
administracion o de emergencia publica, con plazo fijado para su ejercicio y dentro de las bases de la
delegacion que el Congreso establezca”.
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una funcién determinada, de poder desgravarse temporalmente el peso del

ejercicio de esa competencia propia”3.

Tal entendimiento me lleva a sostener que el gobierno de las Fuerzas
de Seguridad es competencia del Poder Ejecutivo, y no del Poder
Legislativo®. Asi, se estaria en presencia de una mera delegacion, y no ante
una subdelegacién (la cual tiene lugar cuando el Poder Ejecutivo delega en
sus Ministerios facultades que a su vez le habia delegado el Poder
Legislativo previamente), extremo prohibido por nuestro ordenamiento

juridico.

No obstante, abrazar esta hipdtesis exige reconocer que las
potestades que el Poder Ejecutivo tiene sobre las Fuerzas de Seguridad
prevalecen sobre cualquier ley dictada por el Congreso®.
Concordantemente, resulta menester poner de resalto que tal presupuesto
es el punto de partida sobre el cual se inicia el cuestionamiento de la
constitucionalidad de las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y

Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992); aspecto que retomaré mas adelante.

Otro precepto que reviste interés dentro del Decreto 66/2017 (2017)
se encuentra contenido en su articulo 4°, ya que por conducto del mismo se
derogan los Decretos 2099/2010 (2010) y 864/2011 (2011); esto es, se
revierten las instrucciones dadas “...al Director Nacional de Gendarmeria y
al Prefecto Nacional Naval para que con caracter de muy urgente,

profundicen las actividades prevencionales en el marco de la Ley de

53 Ver “Maurandi, Bernardino ¢/ Provincia de Mendoza”, Suprema Corte de Justicia de la Provincia
de Mendoza, sentencia del 20/03/1970, LL, t° 143, p. 567; fallo citado en Bianchi, 1990, p. 47.

>4 Aspecto que no se ve cuestionado por la referencia que los incisos 29 y 31 del articulo 75 de la
Constitucién Nacional hacen, respectivamente, al estado de sitio y a la intervencién federal.

%5 En esta tdnica, podria incluso cuestionarse la necesidad de incluir las referencias a los articulos
5°.c) de la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349, 1972) y 5°.g) de la Ley General de la Prefectura
Naval Argentina (LEY 18.398, 1969) en el articulo 2° del Decreto 66/2017 (2017), por resultar
superfluas.
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SEGURIDAD INTERIOR N° 24.059...”% y se pone fin al OPERATIVO
UNIDAD - Cinturdn Sur®’.

Ahora bien, ;significa esto que la Gendarmeria Nacional y la
Prefectura Naval Argentina han restringido su accionar a la jurisdiccion que
para cada caso establecen la Ley General de la Prefectura Naval Argentina
(LEY 18.398, 1969), la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711, 1970) y
Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349, 1972)? La respuesta es de
notorio y publico conocimiento: no. La realidad es que las Fuerzas de
Seguridad se siguen desempefiando mas alla de las jurisdicciones que
legalmente se les asignan, nada mas que ahora lo hacen ya no basandose
en decretos del Poder Ejecutivo Nacional, sino en resoluciones ministeriales,

lo cual le quita visibilidad al asunto.

Un claro ejemplo sobre este particular esta dado por la Resolucion
Ministerio de Seguridad 757/2018 (2018), por medio de la cual se establece
el SERVICIO DE PROTECCION DE ESTADO Y CUSTODIA a efectos de
proteger, dentro del territorio nacional (ver articulo 5°) a las personas
detalladas en el articulo 6°: Vicepresidente de la Nacion y su nucleo familiar,
Jefe de Gabinete de Ministros y su apoyo operativo, Ministro de Seguridad y
Secretario de Seguridad (inciso a); y ex Presidentes de la Nacién y otros
“...ameriten este servicio...” (inciso b). En tanto, por el
articulo 4° se instruye “...al Director Nacional de GENDARMERIA
NACIONAL, al Prefecto Nacional Naval de la PREFECTURA NAVAL
ARGENTINA vy al Director Nacional de la POLICIA DE SEGURIDAD

AEROPORTUARIA a disponer areas de apoyo dentro de sus respectivas

funcionarios que

Instituciones...”.

El hecho que la resolucion en estudio haya sido dictada “...en virtud
del articulo 4°, inciso b) apartado 9° y el articulo 22 bis de la Ley de
Ministerios N° 22.520 (t.o. por Decreto N° 438/92 y sus modificatorias)”, sin

%6 Articulo 1°, Decreto 2099/2010 (2010).
57 Articulo 1°, Decreto 864/2011 (2011).
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hacer referencia alguna a la abundante normativa que regula la actividad de
Gendarmeria Nacional y Prefectura Naval Argentina y optando en cambio
por las genéricas (por no decir inespecificas) potestades enumeradas en los
articulos 4°.b.9% y 22 bis® de la Ley de Ministerios (LEY 22.520 -Texto
Ordenado por Decreto 438/92-, 1992), pone en evidencia la degradacion en

el sustento normativo de las medidas adoptadas en la materia.

Focalizando nuevamente sobre el Decreto 66/2017 (2017), el ultimo
aspecto que me propongo analizar es la inclusion dentro de su encuadre
legal del articulo 8° de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).

El antedicho precepto consigna en su primer parrafo que “[e]l
Ministerio de Seguridad por delegacion del Presidente de la Nacion, ademas
de las competencias que le son otorgadas en la Ley de Ministerios, ejercera
la conduccion politica del esfuerzo nacional de policia, con las modalidades
del articulo 24"°; debiendo destacarse que ninguno de los parrafos
siguientes autoriza al Ministerio de Seguridad a fijar la jurisdiccion territorial
de las Fuerzas de Seguridad mas alla de lo que para cada caso las leyes

pertinentes establecen.

A su turno, cabe recordar que el articulo 24 de la Ley de Seguridad
Interior (LEY 24.059, 1992) prevé el despliegue de cuerpos policiales y
Fuerzas de Seguridad en territorio de las provincias previo requerimiento del
gobernador de la provincia correspondiente y ante los supuestos

enumerados en el articulo 238" (parrafo primero) o en su defecto una vez

58 “| as funciones de los Ministros serdn: (...) b) En materia de su competencia: (...) 9. — Resolver por
si todo asunto concerniente al régimen administrativo de sus respectivos Ministerios ateniéndose a
los criterios de gestidn que se dicten y, adoptar las medidas de coordinacidn, supervisién y contralor
necesarias para asegurar el cumplimiento de las funciones de su competencia”.

% Me abstengo de citar el texto del articulo en cuestidn por hacer lo propio en las paginas siguientes.
De cualquier forma, no resulta inoportuno mencionar que el mismo alude de manera general a las
competencias del Ministerio de Seguridad, enumerando a continuacion sus funciones especificas en
22 parrafos.

80 E| resaltado es propio.

61 “E| empleo de las fuerzas de seguridad y policiales nacionales fuera del &mbito de las normas que
reglan la jurisdiccion federal estard estrictamente sujeto al cumplimiento de alguno de los siguientes
supuestos: a) Cuando estén en peligro colectivo la vida, la libertad y el patrimonio de los habitantes
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declarada la intervencion federal o el estado de sitio (parrafo segundo). Los

limites son claros y taxativos.

Asi, el unico modo en que podriamos justificar la extensién de la
jurisdiccion territorial de la Gendarmeria Nacional y de la Prefectura Naval
Argentina seria echando mano a la Ley de Ministerios (LEY 22.520 -Texto
Ordenado por Decreto 438/92-, 1992), conforme la referencia que el
precitado articulo 8° de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) hace

a dicho cuerpo normativo.

En el sentido apuntado, el articulo 22 bis de la Ley de Ministerios (LEY
22.520 -Texto Ordenado por Decreto 438/92-, 1992) establece que

[clompete al MINISTERIO DE SEGURIDAD asistir al
Presidente de la Nacién y al Jefe de Gabinete de Ministros, en
orden a sus competencias, en todo lo concerniente a la
seguridad interior, a la preservacion de la libertad, la vida y el
patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias en un
marco de plena vigencia de las instituciones del sistema

democratico,

enumerando entre sus competencias especificas la de “[e]ntender en el
ejercicio del poder de policia de seguridad interna; en la direccion y
coordinacion de funciones y jurisdicciones de las fuerzas policiales y de
seguridades nacionales, provinciales y de la Ciudad Autbnoma de Buenos

Aires” (ver inciso 3).

A mi criterio, y pongo particular énfasis en que es mi modo personal
de interpretar la normativa, reconocer potestades para dirigir y coordinar

funciones vy jurisdicciones no implica poder asignar nuevas funciones, ni

de una regidn determinada; b) Cuando se encuentran gravemente amenazados en todo el pais o en
una region determinada del mismo, los derechos y garantias constitucionales o la plena vigencia de
las instituciones del sistema representativo, republicano y federal; c) En situacion de desastre segun
los términos que norman la defensa civil”.
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tampoco modificar los limites de las jurisdicciones legalmente establecidas.
Por el contrario, ello supone reconocer la preexistencia de tales funciones y

jurisdicciones, respetandolas.

En respaldo de este criterio, se puede mencionar que de acuerdo con
el Decreto 1273/1992 (1992), el cual contiene como Anexo A un Glosario de
Términos, la palabra “entender” significa “[o]Jcuparse directamente de un
asunto con responsabilidad primaria” (ver parrafo 17); nada dice de modificar
norma alguna. En términos similares, la Procuracion del Tesoro de la Nacion
ha sostenido que “..."entender’, en la Ley de Ministerios, significa "ocuparse
directamente de un asunto con responsabilidad primaria” (Dictdmenes
119:241; 159:388)"62; definicidn que tampoco nos permite colegir que ello
traiga aparejadas potestades suficientes para modificar el ordenamiento

juridico.

Por ultimo, resulta pertinente hacer mencion del Decreto 297/2020, a
través de cuyo articulo 1° se establece el “...aislamiento social, preventivo y
obligatorio...” en aras de paliar los efectos de la pandemia ocasionada por el
CORONAVIRUS - COVID 19 (2020).

Si bien es cierto que el articulo 3° de la norma en cuestion prevé que

[e]l MINISTERIO DE SEGURIDAD dispondra controles
permanentes en rutas, vias y espacios publicos, accesos y
demas lugares estratégicos que determine, en coordinacion y
en forma concurrente con sus pares de las jurisdicciones
provinciales y de la Ciudad Autobnoma de Buenos Aires,
para garantizar el cumplimiento del “aislamiento social,
preventivo y obligatorio”, de las normas vigentes dispuestas en
el marco de la emergencia sanitaria y de sus normas

complementarias®;

62 Ver Dictdmen N° 090 de fecha 21/07/1997. Expediente N° 79.414/85, ps. 53/ss.
83 E| destacado no obra en el original.
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no se puede pasar por alto que, al menos a primera vista, la situacién que
justifica su adopcion parece encuadrar dentro de los supuestos contenidos
en el articulo 23 de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).
Adicionalmente, del propio texto del articulo en cita surge con claridad que la
implementacién de dicho precepto no ha de ser decidida unilateralmente
desde el ambito nacional, sino que se debe dar participacion a las
autoridades provinciales y de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires.

Un aspecto de suma relevancia juridica es que el Decreto 297/2020
(2020) es un decreto de necesidad y urgencia (ver encuadre legal de la
norma). En tal sentido se podria estar en desacuerdo en cuanto a la
conveniencia de la medida adoptada pero, aun cuando contrariase las leyes
mencionadas en el presente capitulo, el decreto en cuestion no podria ser

cuestionado desde un punto de vista estrictamente juridico®.

54 El rol de los decretos de necesidad y urgencia y su jerarquia seran abordados més adelante en el
presente trabajo, haciéndose especial referencia a los mismos en las Conclusiones.
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CAPITULO Il - Las Fuerzas Armadas

Del mismo modo que en el Capitulo |l se han abordado aquellas
circunstancias en que las Fuerzas de Seguridad se ven involucradas en
actividades inherentes al Sistema de Defensa Nacional, o en acciones que
exceden su jurisdiccidon material y/o territorial; en el presente capitulo
analizaré determinados supuestos en que las Fuerzas Armadas podrian
desempefiarse dentro del ambito de la Seguridad Interior y, adicionalmente,
me permitiré cuestionar determinadas acciones en las que les son asignadas
funciones que parecieran extralimitar la jurisdiccion legalmente establecida

para las mismas.
1. Jurisdiccion

Mas alla de cuanto se apuntara en el Capitulo | con relacion a las
Fuerzas Armadas y el régimen que la Constitucién Nacional les asigna, el
analisis dedicado a las mismas se veria sumamente restringido si me
conformara con cuanto la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) preve

al respecto.

Si bien, insisto sobre el particular, la Ley de Defensa Nacional (LEY
23.554, 1988) constituye una pieza fundamental para la reinsercion de las
Fuerzas Armadas dentro del andamiaje institucional democratico de la

Republica Argentina, el plexo normativo es mucho mas amplio.

A modo de ejemplo, la Ley de Reestructuracion de las Fuerzas
Armadas (LEY 24.948, 1998) dispone en su articulo 1° que por su intermedio
se establecen “...las bases politicas, organicas y funcionales fundamentales
para la reestructuracion de las fuerzas armadas”. Ademas, dicha
reestructuracion ha de tener en cuenta, entre otras modalidades para el
empleo del instrumento militar, las “[o]peraciones convencionales en defensa
de los intereses vitales de la Nacién” y las “[o]peraciones en apoyo de la
seguridad, encuadradas en la ley 24.059” (ver articulo 6°). Notese que a la
par que no se prohibe en términos absolutos la intervencion de las Fuerzas
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Armadas en cuestiones atinentes a la Seguridad Interior, ésta siempre se
encuentra subordinada a los términos de la Ley de Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992).

Teniendo siempre presente la “...diferencia fundamental que separa a
la Defensa Nacional de la Seguridad Interior”, entronizada en el articulo 4°
de la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988); se puede sostener que,
del mismo modo que se encuentra delimitada la jurisdiccion tanto en su
aspecto material como territorial para el caso de las Fuerzas de Seguridad,

otro tanto ocurre con las Fuerzas Armadas.

Asi pues, desde la perspectiva material, no caben dudas que una
interpretacion técnicamente correcta y bienintencionada indica que, dejando
a salvo los excepcionalisimos supuestos en que cabria la posibilidad que lo
hagan en cuestiones de Seguridad Interior, las Fuerzas Armadas solo
podrian emplear sus elementos de combate ante casos de agresion de
origen externo, supuesto que necesariamente involucra el uso de fuerza

armada por parte de al menos un Estado extranjero®°.

Por otro lado, desde el punto de vista territorial, no se puede dejar de
indicar que es la misma Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) la que
en su articulado reconoce a las Fuerzas Armadas su potestad de actuar

dentro de la jurisdiccion militar.

Sobre este punto, el articulo 28 de la ley de marras prescribe que
‘[tlodo atentado en tiempo de paz a la jurisdiccion militar,
independientemente de poner en forma primordial en peligro la aptitud
defensiva de la Nacion, constituye asimismo una vulneracion a la seguridad

interior”; agregandose a continuacion que “...constituye una obligacion

primaria de la autoridad militar la preservacién de la fuerza armada vy el

85 ver definicion de “agresidon” en el Capitulo I, acapite 3.
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restablecimiento del orden dentro de la aludida jurisdiccion, de conformidad

con las disposiciones legales vigentes en la materia” (articulo 29).

Sin perjuicio de que la Ley de Fuerzas de Seguridad (LEY 18.711,
1970) establece en su articulo 17 que “[qluedan excluidos de las
jurisdicciones territoriales determinadas en la presente ley, los lugares
sometidos a jurisdiccion militar”, lo cierto es que la Ley de Seguridad Interior
(LEY 24.059, 1992) prevé de manera explicita la posibilidad que tanto
Fuerzas de Seguridad como Policiales brinden apoyo a las Fuerzas Armadas
(ver articulo 30); lo cual constituye un ejemplo mas en que el Sistema de

Seguridad Interior viene a complementar el Sistema de Defensa Nacional®®.
2. Su empleo

Atento que el espectro temporal que me propuse abarcar en el
presente estudio comienza con el dictado de la Ley de Defensa Nacional
(LEY 23.554, 1988) y llega hasta la actualidad, y siendo que desde el afio
1982 la Republica Argentina no ha sido sujeto activo ni pasivo de acto de
agresion alguno; si quisiera analizar la actuacion de las Fuerzas Armadas
Argentinas en los ultimos 30 afios deberia contentarme con el rol disuasivo
que éstas han desempefado para enfrentar agresiones de origen externo
(conforme el articulo 2° de la mentada norma), o indagar en su participacion
en cuestiones atinentes a la Seguridad Interior. De mas esta decir que opto
por este ultimo camino, el cual constituye, ademas, uno de los ejes centrales

de mi investigacion.

En el sentido indicado, la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992)
prevé en su articulo 27 la posibilidad que “...las fuerzas armadas apoyen las
operaciones de seguridad interior mediante la afectacion (...) de sus servicios
de arsenales, intendencia, sanidad, veterinaria, construcciones y transporte,

asi como de elementos de ingenieros y comunicaciones...”. Hasta aqui, las

% para profundizar en el modo en que se implementa dicha accién conjunta, ver articulo 22 del
Decreto 1273/1992 (1992).
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actividades de apoyo en cuestion no parecen suscitar mayores polémicas, lo
cual se condice con la relativa facilidad (en términos institucionales) con que

las mismas pueden ser decididas.

Mas alla de los términos del precitado articulo 27, la Ley de Seguridad
Interior (LEY 24.059, 1992) establece en su articulo 31 que

las fuerzas armadas seran empleadas en el restablecimiento
de la seguridad interior dentro del territorio nacional, en
aquellos casos excepcionales en que el sistema de seguridad
interior descrito en esta ley resulte insuficiente a criterio del
Presidente de la Nacion para el cumplimiento de los objetivos

establecidos en el articulo 2°.

Ahora bien, ¢ significa esto que el Presidente, de manera discrecional,
puede decidir sin mas la intervencion armada del Instrumento Militar dentro
del territorio nacional? La respuesta a este interrogante es provista por el
articulo 32 del cuerpo normativo en trato, de acuerdo al cual el Primer
Mandatario “...dispondra el empleo de elementos de combate de las fuerzas
armadas para el restablecimiento de la normal situacion de seguridad interior,

previa declaraciéon del estado de sitio”.

A renglon seguido el aludido articulo 32, después de referir en su
segundo parrafo que este supuesto constituye una excepcion, limita dicho

accionar al cumplimiento de las siguientes reglas:

a) La conduccion de las fuerzas armadas, de seguridad y
policiales nacionales y provinciales queda a cargo del
Presidente de la Nacion asesorado por los comités de crisis de

esta ley y la 23.554;

b) Se designara un comandante operacional de las fuerzas

armadas y se subordinaran al mismo todas las demas fuerzas

57



de seguridad y policiales exclusivamente en el ambito territorial

definido para dicho comando;

c) Tratandose la referida en el presente articulo de una forma
excepcional de empleo, que sera desarrollada unicamente en
situaciones de extrema gravedad, la misma no incidira en la
doctrina, organizacion, equipamiento y capacitacion de las
fuerzas armadas, las que mantendran las caracteristicas

derivadas de la aplicacion de la ley 23.554.

No se pueden escatimar esfuerzos al momento de jerarquizar los
términos categoricos en que el inciso c¢) citado en el parrafo precedente
reitera lo excepcional de la situacidon descripta; ni tampoco se puede perder
de vista que dichos supuestos no repercuten en modo alguno en las Fuerzas

Armadas mas alla de la intervencion en si.
a) Operativos Fortin | y Il, Escudo Norte y Fronteras

Llegado el momento de contrastar el plano normativo que se viene
describiendo con las medidas que efectivamente se han adoptado en la
materia, me permito anticipar que las conclusiones son, cuando menos,

desalentadoras.

En cuanto a control aeroespacial del territorio nacional respecta, se
puede hallar un antecedente en el Decreto 145/1996 (1996), por el cual se
aprobo “...el Plan Nacional de Radarizacion elaborado por el Ministerio de
Defensa -Fuerza Aérea Argentina- que tiene por objeto dotar a la Republica
Argentina de un Sistema de Vigilancia y Control del Espacio Aéreo...”
(articulo 1°), designandose por el articulo 2° al Ministro de Defensa como

Autoridad de Aplicacion “...para la ejecucion de la totalidad de las tareas
necesarias para el cumplimiento del Plan Nacional de Radarizacion” (articulo
2°). Cabe destacar, con relacién a dicho decreto, que el mismo fue suscripto
por el entonces Presidente de la Republica en atencion a las potestades que

el articulo 99.1 de la Constitucion Nacional le reconoce.
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Otro paso dado en la materia fue el Decreto 1407/2004 (2004),
también un decreto de caracter autbnomo®”, por el cual se aprobo el “...el
SISTEMA NACIONAL DE VIGILANCIA Y CONTROL AEROESPACIAL -
2004...” (articulo 1°).

De manera consistente con su antecedente, por la medida en cuestion
también se designa al Ministerio de Defensa como Autoridad de Aplicacién
(ver articulo 3°), facultandolo “...para resolver las cuestiones especificas que
genere su puesta en marcha y, a la vez, dictar las normas aclaratorias,
interpretativas o complementarias que requiera la implementacion del

sistema que se aprueba...”.

Un aspecto que no se puede perder de vista es que por el articulo 4°
se faculta a la Fuerza Aérea Argentina “...en su calidad de responsable de la
defensa, vigilancia y control integral del aeroespacio...” para llevar a cabo
“...la totalidad de las tareas que demande la ejecucion del sistema, en el
marco de las responsabilidades que le son propias”®; mientras que por el
articulo 6° se instruye al Ministerio de Defensa a declarar Secreto Militar las
especificaciones técnico operativas que considere necesario sean

reservadas®.

Ya mas cercano en el tiempo, y dando origen a una serie de medidas

que llegan hasta la actualidad, el primero de los ejemplos que me propongo

57 Esto es, adoptado al amparo del articulo 99, primer parrafo, de la Constitucién Nacional.

%8 Si bien dicha prevision pareceria reconocer amplias facultades a la Fuerza Aérea Argentina, una
correcta exégesis del articulo obliga a concluir que tales responsabilidades se encuentran
enmarcadas en las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059,
1992), con todas las restricciones por ellas establecidas.

89 Aspecto éste que impide apreciar la legalidad del decreto en toda su extensién al carecer de acceso
a los aspectos normativos de su implementacion.

Sin embargo, la simple lectura del Apéndice 1 al Anexo | del Decreto 1407/2004 (2004), el cual
enumera los medios que componen la totalidad del Sistema de Vigilancia y Control Aeroespacial,
basta para concluir que la norma en cuestién fue suscripta asignando funciones a la Fuerza Aérea
Argentina que claramente exceden el limite que legalmente se les impone.

En este sentido, cuesta imaginar que los “aviones interceptores” a que se alude en su apartado
2, sobre los cuales se afirma que “...serdn utilizados los medios que actualmente dispone la Fuerza
Aérea y los que se incorporen en un futuro para este fin”, no constituyen “elementos de combate”
cuyo empleo esta en principio prohibido por la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).
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tratar en profundidad es el Operativo Fortin, el cual fue adoptado por
conducto de la Resolucion Ministerio de Defensa 206/2007 (2007)7°.

Conforme ha trascendido en los medios de comunicacion, el rol de las
Fuerzas Armadas se limité a la colaboracion con las Fuerzas de Seguridad
en materia de vigilancia y reconocimiento del espacio aéreo nacional; tareas
que luego serian extendidas hasta 2015 por medio de una resolucion del
Ministerio de Defensa adoptada en el ano 2011 (la cual establecio el

Operativo Fortin Il), norma ésta a la que tampoco he tenido acceso.

Dejando de lado que la recoleccion de informacién por parte de las
Fuerzas Armadas en cuestiones atinentes a la Seguridad Interior podria
quebrantar la estricta distincion que la Ley de Inteligencia Nacional (LEY
25.520, 2001) realiza entre los organismos encargados de la produccién de
Inteligencia Criminal e Inteligencia Estratégica Militar, lo cierto es que me
resulta imposible formar una opinion en cuanto a la legalidad de dichos
operativos por no poder dar con las normas que al menos en teoria

justificarian su razén de ser.

En cambio, la publicidad dada a los actos que se vinculan con el
Operativo Escudo Norte me permiten analizar su legalidad, evaluando si el
empleo de las Fuerzas Armadas que alli se prevé es acorde con el

ordenamiento juridico vigente o viene a contrariarlo.

En tal sentido, cabe recordar que por medio del Decreto 1091/2011

(2011) se establecio el Operativo Escudo Norte con el objetivo de

incrementar la vigilancia y el control del espacio terrestre, fluvial

y aéreo de jurisdiccion nacional en las fronteras noreste y

70 No puedo dejar de mencionar que mis reiterados intentos tendientes a dar con la fuente normativa
primaria han culminado, en todos los casos, en un rotundo fracaso.

Tan es asi que decidi solicitar, hace mas de cuatro afos ya, la informacidn relativa al anclaje legal
del Operativo Fortin en la pagina del Ministerio de Defensa, a través de la etiqueta “Pedir informacion
publica” dentro del menu “Transparencia”, y no he obtenido a la fecha de presentacion del presente
trabajo respuesta alguna. Ver sitio
https://www.argentina.gob.ar/defensa/transparencia/pedirinformacion.
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noroeste de la REPUBLICA ARGENTINA, asi como la
aprehension y la puesta a disposicion de las autoridades

judiciales de los incursores ilegales [articulo 1°].

A tales efectos, el articulo 2° contempla la coordinacion del Sistema
de Seguridad Interior con otros organismos del Estado; revistiendo particular
interés en este punto el articulo 5°, mediante el cual se instruye al Ministerio
de Defensa “...para que, en el ambito de su competencia, adopte todas las
medidas administrativas, operativas y logisticas necesarias para intensificar
las tareas de vigilancia y control de los espacios de jurisdiccion nacional por
parte de las Fuerzas Armadas”. Es este ultimo articulo el que suscitd
numerosas criticas de diversos sectores, ello en el entendimiento que el
mismo podria permitir el uso de las Fuerzas Armadas en tareas que le

estarian legalmente prohibidas.

En cuanto a los motivos aducidos para la adopcién de tal medida, en

su considerando segundo se sostiene que

en el ambito de la Defensa (...) reside la responsabilidad
primaria de realizar las tareas de vigilancia, identificacion,
control y reconocimiento de los espacios de jurisdiccion
nacional, como asi también brindar los datos obtenidos en el
ejercicio de su competencia a los distintos organismos del
ESTADO NACIONAL que, por la naturaleza de sus funciones,

lo requieran;

aseveracion que no resulta para nada acorde con las previsiones de las
Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992).

En pos de evitar incurrir en reiteraciones innecesarias, cabe recordar
que el Decreto 1091/2011 (2011) fue adoptado en virtud de los articulos 99.1
de la Constitucion Nacional, 3°.i) de la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY

19.349, 1972) y 5°.9) de la Ley General de la Prefectura Naval Argentina
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(LEY 18.398, 1969). Conforme el analisis realizado en el Capitulo Il del
presente trabajo, la alusion a la Ley de Gendarmeria Nacional (LEY 19.349,
1972) y la Ley General de la Prefectura Naval Argentina (LEY 18.398, 1969)
responde, respectivamente, a cuanto se prevé con relaciéon a Gendarmeria
Nacional y Prefectura Naval Argentina; de modo que todo lo atinente a las
Fuerzas Armadas encuentra como unico sustento legal las potestades
genéricas que el articulo 99.1 de la Norma Fundamental pone en cabeza del
Presidente de la Nacion. ¢ Sera casual la omisién de los incisos 12 y 14,

mucho mas especificos dentro del mismo articulo 997?

Como puede suponerse, este interrogante no posee una respuesta
certera. No obstante, la adopcién del Decreto 228/2016 (2016) aporta un
fuerte indicio al respecto, siendo que por el mismo, vale la pena recordarlo,
se transforma el Operativo Escudo Norte en Operativo Fronteras, y se le
otorga caracter permanente (ver articulo 3°); todo ello al amparo exclusivo

del mentado articulo 99.1 de la Constitucion Nacional.

Hasta aqui, sélo se puede efectuar una critica en base al encuadre
legal de la normativa y a la sospecha que podrian generar las medidas
administrativas, operativas y logisticas a asignar a las Fuerzas Armadas, a
lo cual se suma la instruccion que por el articulo 15 se da a los Ministerios

“*

de Seguridad, Defensa y Transporte a efectos de que “...adopten las
medidas necesarias destinadas a la coordinacion de acciones e intercambio
de informacién con el objeto de reforzar los medios de seguridad en todos
los medios de transporte aéreo”. Sin embargo, el asunto se torna mucho mas
explicito y abiertamente ilegal cuando se profundiza sobre el Decreto

228/2016 (2016).

Asi, mediante su articulo 9° se aprueban las “Reglas de Proteccion

Aeroespacial” que como Anexo | integran el decreto de marras.

Dentro de dichas reglas, el articulo 2° prevé que la autoridad nacional
responsable es “[e]l Presidente de la Nacion Argentina como Comandante
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en Jefe de las Fuerzas Armadas...” (apartado 1), y que en dicho caracter
establece las mentadas reglas e instaura como autoridad de decisién al
Ministro de Defensa (apartado 2); y como autoridades de aplicacion
(apartado 3) y de ejecucion (apartado 4 in fine) a autoridades militares

exclusivamente.

Ahora bien, si la misma normativa sostiene de manera explicita que el
Presidente actua en su caracter de Comandante en Jefe de las Fuerzas
Armadas, ¢ existe algun motivo para que no se incluya el inciso pertinente del
articulo 99 de la Constitucion Nacional en el encuadre legal del decreto? A

decir verdad, no creo que esta omision sea un detalle menor’...

Por su parte, en el articulo 3° se enumeran especificamente las Reglas
de Proteccion Aeroespacial (RPA), debiendo destacarse la RPA 004, en cuya
virtud “[e]sta autorizado el uso de la fuerza por medios del Sistema de
Defensa Aeroespacial para el derribo y/o destruccion de vectores incursores
declarados "hostiles™. A esta altura, ya no caben dudas que la colaboracién
de las Fuerzas Armadas incluye el empleo de elementos de combate. Lo que
unos parrafos mas arriba se planteaba como una mera sospecha, ya no

admite duda alguna.

No obstante, hay que reconocer el valor del articulo 1° del mentado
Anexo |, el cual provee una serie de definiciones “[a] los fines del presente

decreto...”"?.

Su acapite B) prescribe que sera un “acto hostil o beligerante” el

"1 E| Decreto 1054/2018 (2018), por el cual se introducen modificaciones al Decreto 228/2016 (2016)
que atafien a la radarizacion de la Frontera Norte y a la protecciéon del espacio aéreo, cuenta también
con el articulo 99.1 de la Constitucién Nacional como Unico sustento legal.

72 Nétese, de cualquier modo, que dicho apartado corresponde al Anexo Il (“Sector de Defensa
Aeroespacial Parana”).
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[a]cto de un vector incursor que, sin necesariamente presentar
las caracteristicas de una accion bélica, posee suficiente

entidad para perturbar, poner en riesgo o causar un dano.

1) Condicion “Proteccion de los intereses vitales de la
Nacién”: Agresion o uso de la fuerza, llevada a cabo por una
“Fuerza / Medio Hostil”, ejecutada por vector/es incursor/es que
adopta/n posiciones o parametros que evidencian claramente
la intencion de dirigir su linea de vuelo sobre cualquier punto
de la superficie terrestre que, ya sea por impacto o
lanzamiento, constituya un peligro para los intereses vitales de

la Nacion.

En tanto, por el acapite G) se define “fuerza, vector o medio hostil” en
los siguientes términos: “[m]edio/s aéreo/s, tripulado/s o no tripulado/s que
por sus caracteristicas, en el marco de la situacion y exigencias de la mision,
implica/n una probabilidad de dafio o peligro a los intereses vitales de la

Nacién”.

Por ultimo, el acapite H) define “agresion” como el “[a]cto por el cual

se pretende afectar la integridad fisica del personal y/o material”.

Pasando el Decreto 228/2016 (2016), un simple decreto auténomo,
por el tamiz de las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y
Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), surgen ciertas inconsistencias que
ponen en duda la legalidad del involucramiento de las Fuerzas Armadas en

el Operativo Fronteras.

En primer lugar, cabe recordar que la Defensa Nacional, de acuerdo
con la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988), “[tliene por finalidad
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” ante “...agresiones de origen

externo” (ver articulo 2°). En esta instancia del presente trabajo, ¢ podemos
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seriamente sostener que el Decreto 228/2016 (2016) fue adoptado para
combatir una agresion de origen externo, conforme la definicion provista por

las leyes nacionales y los tratados internacionales vigentes?

Adicionalmente, ¢no prevé el articulo 32 de la Ley de Seguridad
Interior (LEY 24.059, 1992) que

el Presidente de la Nacion, en uso de las atribuciones
contenidas en el articulo 86, inciso 17 de la Constitucion
Nacional”3, dispondra 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?

¢En qué momento se declaro el estado de sitio? ;Acaso el Decreto
228/2016 (2016) fue suscripto en virtud del articulo 99.147?

Estos interrogantes, junto a muchos otros que las medidas adoptadas
en la materia suscitan, tornan explicito el apartamiento respecto del sistema
establecido mediante las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y
Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).

b) Sectores aeroespaciales de defensa

Otra arista de la defensa aeroespacial que se vio fuertemente
modificada por la sancién del Decreto 228/2016 (2016) son las medidas que,
desde 2005, se han ido adoptando a efectos de maximizar la seguridad en
determinados eventos de envergadura celebrados dentro del territorio
nacional, limitandose en cada uno de los casos los términos espacio-

temporales de dichas operaciones.

Asi, la primera de la serie es el Decreto 1345/2005 (2005), en cuya

virtud se crea

73 Actual articulo 99.14.
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la FUERZA DE TAREAS CONJUNTA 15 (FTC15), que tendra
la mision de garantizar la seguridad defensiva y tutelar los
intereses vitales fijados por la Ley N° 23.554 en los espacios
aereo y maritimo comprendidos por la ciudad de MAR DEL
PLATA y NOVENTA Y CINCO (95) millas nauticas de radio
alrededor de la misma, entre los dias 3 al 6 de noviembre de
2005, a fin de cooperar con las medidas de seguridad a
implementarse con motivo de la IV CUMBRE DE LAS
AMERICAS. La Fuerza creada se integrara con los elementos
y medios necesarios asignados por la ARMADA ARGENTINA
y la FUERZA AEREA ARGENTINA [articulo 1°].

Seguidamente, el Decreto 912/2006 (2006), a diferencia de su
antecesor el 1345/2005 (2005), dispone “...la instalacion y activacion de un
SECTOR DE DEFENSA AEROSPACIAL...” (articulo 1°) en vez de crear una
Fuerza de Tareas Conjunta, formula que pasaria a prevalecer en adelante.
De esta manera, los Decretos 1052/2008 (2008), 1134/2009 (2009),
621/2010 (2010), 1103/2010 (2010), 1842/2010 (2010), 971/2012 (2012) y
2415/2014 (2014) crearon sus respectivos Sectores de Defensa
Aeroespacial, delimitando en cada caso su alcance en términos espaciales y

temporales.

La primera nota distintiva que se debe destacar de esta secuencia es
que se prevé la integracion de los “elementos y medios necesarios”
asignados por la Fuerza Aérea Argentina, la Armada Argentina y/o el Ejército

Argentino’ (ver los correspondientes articulos 1° in fine).

7% En rigor de verdad, si uno lee con detenimiento el Decreto 971/2012 (2012), su articulo 1° es el
Unico que no incluye esta frase. No obstante, dado el resto del articulado de tal medida, no seria
osado pensar que se trata de una omisién involuntaria ya que, por ejemplo, en virtud de su articulo
2° se asigna “...al Jefe del ESTADO MAYOR CONJUNTO DE LAS FUERZAS ARMADAS, a través del
COMANDO OPERACIONAL, la responsabilidad de dirigir y coordinar las actividades operacionales que
realice el SECTOR DE DEFENSA AEROESPACIAL MENDOZA (SEDAM)”.
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La segunda apreciacion que se puede formular es que, desde el
dictado del Decreto 1345/2005 (2005) hasta el 1842/2010 (2010), todas las
medidas hacian referencia, en el parrafo dedicado al visto, al “...articulo 2° y
concordantes de la Ley N° 23.554...”; mientras que los Decretos 971/2012
(2012) y 2415/2014 (2014) adquieren mayor imprecision al aludir

simplemente a “...l]a Ley de Defensa Nacional N° 23.554 y su
reglamentacion...”. No se puede dejar de destacar que, a mayor imprecision,

mayor laxitud en la interpretacion de las normas.

Otra observacidon que merece ser destacada se vincula con el
encuadre legal dado a las medidas en analisis. Sobre el particular, cabe notar
que los Decretos 1345/2005 (2005) y 912/2006 (2006) fueron suscriptos al
amparo de lo preceptuado por el articulo 99, incisos 2, 12 y 14 de la
Constitucion Nacional. La alusion a los incisos 12 y 14 resulta irreprochable.
Ahora bien, qué argumento podria justificar la referencia al inciso 2?7 ; Cémo
podria sostenerse que dichos decretos son reglamentarios?

¢ Reglamentarios de qué normativa?

En franco contraste, el Decreto 1052/2008 (2008) se limita a
mencionar los incisos 12 y 14 del mentado articulo 99; mientras que sus
similares 1134/2009 (2009), 621/2010 (2010), 1103/2010 (2010), 1842/2010
(2010), 971/2012 (2012) y 2415/2014 (2014) suman a los incisos 12 y 14 el

inciso 1.

El Decreto 228/2016 (2016), por su parte, cuyo unico sustento juridico
es el inciso 1 del articulo 99 de nuestra Carta Magna, expresa en su vigésimo

considerando que

resulta también necesario renovar la vigencia de los protocolos
para la defensa del espacio aeroespacial ya utilizados en los
ultimos DIEZ (10) afios en NUEVE (9) oportunidades diferentes
mediante los Decretos Nros. 1345/05, 912/06, 1052/08,
1134/09, 621/10, 1103/10, 1842/10, 971/12 y 2415/14;

67



sin perjuicio de lo cual no guarda paralelismo con el anclaje normativo de

ninguno de los decretos a los que alude’.

Sin perjuicio de ello, no se puede dejar de reconocer que el Decreto
228/2016 (2016), al levantar el secreto militar que recaia sobre todas las
medidas referidas en el parrafo precedente, permiti6 que se evaluara la
legalidad del empleo del Instrumento Militar de la Defensa Nacional. Hasta el
dictado del Decreto 228/2016 (2016), solo existia la sospecha de que se
asignaban a las Fuerzas Armadas misiones contrarias al ordenamiento
juridico. Actualmente, se puede conocer de manera fehaciente que ello es

una realidad.
¢) Comando Conjunto Maritimo

A través de la Resolucién Ministerio de Defensa 244/2021 (2021) se
procedid a la creacion del “...Comando Conjunto Maritimo con dependencia
del Jefe del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas, a traves del
Comando Operacional de las Fuerzas Armadas...” (articulo 1°), a cuyos
efectos “[e]l Ejército Argentino, la Armada Argentina y la Fuerza Aérea
Argentina pondran a disposicion del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas
Armadas los recursos humanos y materiales que les sean requeridos...”
(articulo 6°).

Entre los fundamentos esgrimidos justificando la adopcion de la

medida, se menciona que

los espacios maritimos nacionales y el Atlantico Sur
constituyen un area de valor estratégico en virtud de sus
reservas de recursos naturales, por ser una via de comercio
internacional y constituir una puerta natural de los intereses

nacionales hacia el Continente Antartico [considerando 11],

75> Los cuales, cabe aclararlo, tampoco son respetuosos entre si del paralelismo indicado.
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lo cual resulta inobjetable. Ahora bien, los problemas comienzan cuando de
ello se infiere que “...la vigilancia, control y preservacion de los espacios
maritimos y fluviales de jurisdiccion son responsabilidad del Sistema de
Defensa Nacional” (considerando 13), conclusion que no guarda ningun tipo
de relacion légica con los considerandos que la preceden ni con la definicidon

de Defensa Nacional provista por la normativa en vigor.

A mayor abundamiento, de acuerdo con el Anexo | de la iniciativa’,
se establece como mision del Comando Conjunto Maritimo la de conducir
“...las operaciones de vigilancia y control en los espacios maritimos y
fluviales en forma permanente a fin de contribuir a la preservaciéon de los
intereses vitales de la Nacion Argentina” (acapite 1), desempefiandose a
tales efectos bajo la dependencia del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas

Armadas (acapite 2).

Finalmente, vale la pena mencionar que la resolucion bajo analisis fue
adoptada “...en virtud de lo establecido en los articulos 4° y 19° de la Ley de
Ministerios N° 22.520 y sus modificatorias, el articulo 11 de la Ley de Defensa
Nacional N° 23.554 y el articulo 13 inciso i) del Decreto N° 727/06” (ver ultimo
considerando). La inclusién de los articulos 4° y 19 de la Ley de Ministerios
(LEY 22.520 -Texto Ordenado por Decreto 438/92-, 1992), con sus
modificaciones, y del articulo 11 de la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554,
1988), resulta superflua en virtud de su generalidad; mas alla de que no
proveen sustento normativo alguno que permita redefinir el concepto de
Defensa Nacional como para asignar a las Fuerzas Armadas las funciones
en cuestion sin contrariar el ordenamiento juridico. Otro tanto podria decirse
con relacion al articulo 13 inciso i) del Decreto 727/2006 (2006), por el cual
se confiere al Ministerio de Defensa la potestad de “[d] isponer la creacion de

unidades operacionales”, lo cual pone en evidencia, una vez mas, el abuso

76 Ver http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/345000-349999/347520/res244-1.pdf.
Ultima visita 23/06/2021.
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que se hace de facultades que poco se relacionan con la legalidad de la

medida.
d) Acciones cuyo sustento legal se desconoce

La catastréfica inundacion acaecida en la ciudad bonaerense de La
Plata a principios de abril de 2013 suscité una enérgica reaccion por parte de

todos los niveles de gobierno (esto es, municipal, provincial y nacional).

La respuesta de emergencia dada por el gobierno nacional incluyo,
entre otras medidas, el despliegue de las Fuerzas Armadas (“Mas de 1200
efectivos del Ejército colaboran en La Plata con los damnificados”, 2013),
circunstancia que origino algunas criticas por parte de la sociedad civil. Mas
alla de cuanto al respecto se dijo, debo manifestar que dicha asignacién de
tareas al Instrumento Militar se encuentra en un todo de acuerdo con los
articulos 2677 y 2778 de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), los
cuales, es menester recalcar, no incluyen la posibilidad de emplear

elementos de combate.

Sin embargo, una vez concluida la intervencion, la cual se reputd
exitosa en términos operativos y legitima en cuanto a su basamento
normativo, el gobierno comenz6 a asignar tareas a las Fuerzas Armadas

cuya conformidad con las leyes cabe poner en duda.

En tal sentido, al asumir como jefe del Estado Mayor General del
Ejército Argentino en julio de 2013, el Teniente General Milani se expreso en

los siguientes términos: “[h]oy se abre un nuevo ciclo de la vida del Ejército”;

77 “E] Consejo de Seguridad Interior establecerd los contactos necesarios con el resto de los
organismos nacionales y provinciales cuyos medios se prevea emplear en las operaciones de
seguridad interior o situacidon de desastre segln las normas que reglan la defensa civil, a fin de
coordinar su asignacién en forma y oportunidad”.

78 “En particular el Ministerio de Defensa dispondra en caso de requerimiento del Comité de Crisis
que las fuerzas armadas apoyen las operaciones de seguridad interior mediante la afectacion a
solicitud del mismo, de sus servicios de arsenales, intendencia, sanidad, veterinaria, construcciones
y transporte, asi como de elementos de ingenieros y comunicaciones, para lo cual se contara en
forma permanente con un representante del Estado Mayor Conjunto en el Centro de Planeamiento
y Control de la Subsecretaria de Seguridad Interior”.
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criterio que guardaba absoluta consonancia con aquel expresado con
anterioridad, ese mismo afo, por la entonces Presidente, en cuanto

manifestd su intencion de lograr “...una integracion de nuestras Fuerzas
Armadas a la sociedad” (“La BBC se pregunta si se esta "bolivarianizando”

el Ejército argentino”, 2014).

De acuerdo con fuentes periodisticas, dicha integracion se concreto
mediante “...dos proyectos sociales que actualmente realizan miembros del
Ejército junto con militantes de La Campora y representantes de la
Asociacion Madres de Plaza de Mayo...”, proyectos éstos en que “...grupos
de soldados se ocupan de urbanizar asentamientos precarios” (“La BBC se

pregunta si se esta "bolivarianizando” el Ejército argentino”, 2014).

En el mismo sentido, se publicaba en abril de 2014 que “[I[]a Campora,
las Madres de Plaza de Mayo y el Ejército empezaron ayer un trabajo de
ayuda social en una villa del barrio portefio de La Paternal. Casi 20 efectivos
empezaron a hacer tareas de urbanizacion en ese asentamiento. Desde el
comienzo de este afno, el Ejército desarrolla actividades similares en
Florencio Varela. Esta es |la primera vez que lo hacen en la Ciudad de Buenos
Aires” (“El Ejército ya trabaja en las villas para realizar tareas sociales”,
2014).

Si uno se pregunta qué encuadre legal se ha dado a tales acciones de
ayuda social, resulta dudoso que pueda encontrarse una respuesta
satisfactoria. El empleo de las Fuerzas Armadas Argentinas en misiones que
son, por definicidn, ajenas a sus cometidos, no hace mas que desnaturalizar

sus funciones.

Un tema no menor que debe apuntarse de la resefia que se hace en
el presente acapite es que el empleo ilicito del Instrumento Militar para
proyectos que, por mas loables que sean, se encuentran legalmente vedados
a las Fuerzas Armadas, parece ser mucho mas que una mera politica

partidaria. Asi, atento que tales tareas se realizaron tanto en territorio de la
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Provincia de Buenos Aires como de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
dichos excesos legales se deben achacar tanto a la ex Presidente de la
Nacion Fernandez, como al entonces Gobernador de la Provincia Scioli y al

otrora Jefe de Gobierno de la Ciudad Macri.

En franco contraste, puede destacarse el accionar de las Fuerzas
Armadas en el marco de la crisis sanitaria declarada a través del articulo 1°
de la Ley de Solidaridad Social y Reactivacion Productiva en el Marco de la
Emergencia Publica (LEY 27.541, 2019), la cual fuera luego prorrogada y
ampliada (de manera no exenta de criticas’®) mediante el Decreto 260/2020
(2020), a su vez prorrogado por conducto del Decreto 167/2021 (2021).

Asi,

[e]n cumplimiento de las directivas emanadas del poder
ejecutivo nacional el Ejército Argentino se alista y prepara para
el sostenimiento de los medios necesarios para que el
Comando Operacional del Estado Mayor Conjunto de las
Fuerzas Armadas emplee los recursos militares
(principalmente de sanidad y logisticos) necesarios para
apoyar a la comunidad en esta Emergencia producida por la
Pandemia del COVID 19%.

En el marco de tales acciones, es digno de mencion que

[e]l Ejército suspendio (...) la confeccion de uniformes para
dedicar su sastreria al armado de barbijos y sabanas de
hospital. La Fuerza Aérea puso sus aviones Hércules a trabajar

en la repatriacion de argentinos varados en el exterior (...). La

7% Sj bien resulta sumamente cuestionable la ampliacién de una emergencia publica a través de un
decreto de necesidad y urgencia, lo cierto es que, en materia sanitaria, esta situacidon se viene
repitiendo al menos desde el dictado del Decreto 486/2002 (2002). Lejos de justificar tal proceder,
simplemente deseo demostrar una vez mas que las malas practicas institucionales no son patrimonio
exclusivo de ningun gobierno en particular y que, lamentablemente, terminan reproduciéndose
mandato tras mandato.

80 ver https://www.argentina.gob.ar/el-ejercito-y-el-covid-19. Ultima visita 11/04/2020.
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Armada monté salas de emergencia cerca de las ciudades
portuarias donde opera. El Gobierno dividio el pais en 14 zonas
de emergencia y las repartio entre las distintas fuerzas [Rivas
Molina, 2020].

A ello hay que agregar que

las Fuerzas Armadas comenzaron a llevar adelante la
“preparacion, instalacion, distribucion y apoyo logistico de siete
puntos sensibles para la entrega de veinticuatro mil raciones de
comida. Entre los medios a emplear se destacan vehiculos
livianos, pesados, vehiculos cocinas y moddulos de apoyo
sanitarios” [‘El Ejército Argentino reparte mas de 24 mil

raciones de alimentos en La Matanza”, 2020].

Dentro del ambito estrictamente sanitario, no puede dejar de
mencionarse que “[flrente al Hospital Militar de Campo de Mayo,
contenedores y carpas blancas con grandes cruces rojas recibiran a cientos

de posibles positivos de coronavirus™®'.

Noétese la diferencia entre las funciones asignadas a las Fuerzas
Armadas en las diversas situaciones referidas precedentemente y el
encomiable rol que se les ha asignado en el contexto de la crisis desatada
por el CORONAVIRUS - COVID 19. Adviértase, ademas, el encuadre legal
de las medidas especificamente adoptadas en este ultimo caso, las cuales
sin dudas constituyen actividades de apoyo que en nada contrarian los
articulos 26 y 27 de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992)%2.

& fbid.

82 De cualquier modo, el Operativo General Belgrano, dentro de cuyo dmbito se llevaron a cabo las
acciones tendientes “...a mitigar los efectos de la pandemia en todo el pais”, constituye (en si) una
incégnita normativa; lo cual no necesariamente afecta la legalidad de las iniciativas adoptadas a su
amparo.  Ver  https://www.argentina.gob.ar/noticias/operacion-general-belgrano-las-fuerzas-
armadas-cumplen-300-dias-de-trabajo-consecutivos-y. Ultima visita 23/6/2021.
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Sera interesante ver si este paso en la direccion correcta cristaliza en
una nueva conciencia institucional, o si se pierde entre mentecatos réditos
politicos... Por lo pronto, no deberia soslayarse que constituye un avance

significativo.
e) Otros supuestos

El analisis efectuado a lo largo de los acapites a) a c) del apartado 2
del presente capitulo, lejos de agotar el debate en torno al empleo de las
Fuerzas Armadas en tareas ajenas a la Defensa Nacional, expone casos tan

notorios como controvertidos.

Dicho ello, me permito anticipar que dentro del Capitulo IV se trataran
ciertos institutos del Derecho Constitucional que poseen un fuerte impacto
sobre los Sistemas de Defensa Nacional y Seguridad Interior; institutos éstos
a través de los cuales, dada su naturaleza excepcional, la linea divisoria
trazada por las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad
Interior (LEY 24.059, 1992) pareciera perder entidad.

Luego, en el Capitulo V volveré especificamente sobre las Fuerzas
Armadas y sus misiones, abordando en tal oportunidad ciertos supuestos

cuya complejidad exige un estudio pormenorizado.

En resumidas cuentas, es mi deseo exponer que los casos mas
conflictivos en que se podrian utilizar las Fuerzas Armadas para atender
situaciones distintas de una agresion de origen externo no han sido aun

analizados, difiriéndose su tratamiento para los capitulos siguientes.
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CAPITULO IV - Implicancias de la Constituciéon Nacional en
los Sistemas de Defensa Nacional y Sequridad Interior

Vale la pena introducir, alcanzada esta instancia del presente trabajo,
ciertas cuestiones atinentes al Derecho Constitucional que inciden de
manera notoria sobre el sistema establecido por las Leyes de Defensa
Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).

El texto constitucional argentino influye sobre la Defensa Nacional y la
Seguridad Interior de un modo que excede ampliamente las potestades que
los articulos 75 y 99 ponen, respectivamente, en cabeza de los Poderes

Legislativo y Ejecutivo.

Asi, ha llegado el momento de tratar con detenimiento los institutos
de la intervencion federal y el estado de sitio, extremo ineludible por el
impacto que los mismos podrian tener sobre el empleo de las Fuerzas
Armadas y de Seguridad. Ademas, son justamente las extraordinarias
situaciones que vendrian a justificar la razon de ser de tales institutos las
que, en realidad, ponen a prueba la validez de la distincion que el
ordenamiento juridico establece entre los ambitos de la Defensa Nacional y

la Seguridad Interior.

Adicionalmente, se abordaran de manera somera otros dos supuestos
que, si bien no traen aparejados la declaracién de intervencion federal o de
estado de sitio, guardan ciertas similitudes con dichos casos; motivo por el
cual resulta pertinente al menos dejarlos planteados en términos teoricos y

referir algunos ejemplos.
1. La intervencién federal

En cuanto atane a la intervencion federal, es menester tener presente
que coexisten dos formas distintas de interrelacion: una vertical y otra

horizontal. Asi, llamaré interrelacion vertical a la existente entre la Nacion y
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las Provincias; y denominaré interrelacion horizontal a aquella que se da

entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo (ambos del orden federal).
De acuerdo con el articulo 6° de la Norma Fundamental,

[e]l Gobierno federal interviene en el territorio de las provincias
para garantir la forma republicana de gobierno, o repeler
invasiones exteriores, y a requisicion de sus autoridades
constituidas para sostenerlas o restablecerlas, si hubiesen sido

depuestas por la sedicion, o por invasion de otra provincia.

Haciendo una lectura del articulo transcripto a la luz de la interrelacion
vertical, se puede sostener la existencia de dos situaciones claramente
diferenciables: por un lado preservar la forma republicana de gobierno o
repeler invasiones extranjeras; por el otro sostener o restablecer las
autoridades locales. Respecto de este ultimo caso, no se puede ignorar que
tal intervencion se encuentra condicionada a la solicitud que a tales efectos
realicen dichas autoridades locales; extremo que el texto constitucional no

exige para ninguno de los casos incluidos dentro del primer supuesto.

Desde la perspectiva de la interrelaciéon horizontal, no caben dudas
que la intervencion federal en el territorio de una provincia o de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires es decidida por el Poder Legislativo, aunque
excepcionalmente puede ser resuelta por el Poder Ejecutivo, en los términos

que a continuacién se exponen.

En tal sentido, incluye el articulo 75 de la Constitucion Nacional entre
las potestades del Congreso, a través de su inciso 31, las de “[d]isponer la
intervenciéon federal a una provincia o a la ciudad de Buenos Aires” y
“[a]probar o revocar la intervencién decretada, durante su receso, por el

Poder Ejecutivo”.

Por su parte, el articulo 99 prevé que es el Presidente quien “[d]ecreta

la intervencion federal a una provincia o a la ciudad de Buenos Aires en caso
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de receso del Congreso, y debe convocarlo simultdneamente para su
tratamiento” (ver inciso 20); transcripcion que pone en evidencia que es, en

ultima instancia, el Poder Legislativo quien debe decidir sobre la cuestion.
a) La intervencion federal y la Defensa Nacional

Conforme se refiriera oportunamente, la Ley de Defensa Nacional
(LEY 23.554, 1988) establece, “[p]ara el caso de guerra o conflicto armado
internacional...”, la potestad del Poder Ejecutivo de establecer teatros de
operaciones bajo el comando de un Oficial Superior de las Fuerzas Armadas
(ver articulo 28); sin perjuicio de lo cual el articulo 29 expone con absoluta
claridad que en tales casos “...las autoridades constitucionales mantendran
la plena vigencia de sus atribuciones, situaciones que soélo hallaran
excepcion en la aplicacién del articulo 6 de la Constitucidn Nacional en
aquellos supuestos en los que las circunstancias lo hicieran estrictamente

indispensable”.

Recapitulando, los precitados articulos 28 y 29 de la Ley de Defensa
Nacional (LEY 23.554, 1988) se limitan al ambito de la Defensa Nacional,
siendo que tanto la “guerra” como el “conflicto armado internacional”
constituyen actos de agresion. En consecuencia, resulta dable inferir, del
juego armonico de la Constitucion Nacional y la Ley de Defensa Nacional
(LEY 23.554, 1988), dos conclusiones.

La primera es que las Fuerzas Armadas sélo pueden ser empleadas,
so pretexto de la declaracion de intervenciéon federal del territorio de una
provincia o de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, ante casos de “guerra”
o “conflicto armado internacional”, esto seria, en términos de la Constitucién

Nacional, para “...repeler invasiones exteriores...” (ver articulo 6°).

La segunda conclusion a que se puede arribar es que el empleo de
las Fuerzas Armadas en el marco de una intervencion federal requiere,
inexcusablemente, del pronunciamiento positivo del Poder Legislativo, sea

éste previo al despliegue de dichas fuerzas o con posterioridad (para el caso
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que el Poder Ejecutivo decretara la intervencion durante el periodo de receso

del Congreso).

La conclusién expuesta en el parrafo precedente se ve reforzada por
el articulo 30 de la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988), el cual, si
bien no prevé estrictamente hablando el instituto de la intervencion federal,

presenta una situacion con marcadas similitudes.
Asi, el mentado articulo 30 establece que

[e]l Poder Ejecutivo Nacional con aprobacion previa del
Congreso de la Nacion, podra declarar zona militar a los
ambitos que, por resultar de interés para la Defensa Nacional,
deban ser sometidos a la custodia y proteccion militar. En caso
de guerra o conflicto armado de caracter internacional o ante
su inminencia, tal declaracion estara sujeta a la posterior

ratificacion del Congreso de la Nacion.

Noétese que el articulo transcripto es claro en cuanto establece que la
creacion de zonas militares debe responder a un interés basado en la
Defensa Nacional, excluyéndose de este modo la posibilidad de que las

mismas se motiven en cuestiones vinculadas con la Seguridad Interior.

A mayor abundamiento, no se puede ignorar tampoco que, en
evidente semblanza con la intervencion federal, es requisito ineludible que el
Congreso se pronuncie en sentido favorable ante el supuesto de guerra o

conflicto armado de caracter internacional.

En resumen, la intervencion federal, en si misma, no puede justificar
bajo ningun punto de vista la participacion de Fuerzas Armadas en
cuestiones atinentes a la Seguridad Interior. Lo que es mas, el empleo del
Instrumento Militar en el marco de una intervencién federal motivada por una
guerra o un conflicto armado de caracter internacional debe contar siempre

con el aval del Poder Legislativo.
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b) La intervencion federal y la Seguridad Interior

Por su parte, conforme quedara evidenciado en los parrafos que
siguen, el empleo de las Fuerzas de Seguridad y Policiales nacionales es
también sumamente restringido para el supuesto de intervencién federal por

parte del Poder Ejecutivo Nacional.

En tal sentido, la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) limita
el empleo de las fuerzas en cuestion, “...fuera del ambito de las normas que

reglan la jurisdiccion federal...”, a los siguientes supuestos:

a) Cuando estén en peligro colectivo la vida, la libertad y el

patrimonio de los habitantes de una region determinada;

b) Cuando se encuentran gravemente amenazados en todo el
pais o en una region determinada del mismo, los derechos y
garantias constitucionales o la plena vigencia de las

instituciones del sistema representativo, republicano y federal;

c) En situacion de desastre segun los términos que norman la

defensa civil [ver articulo 23].

A mayor abundamiento, el articulo 24 prevé que, acaecido alguno de
tales supuestos, “...el gobernador de la provincia donde los hechos tuvieren
lugar podra requerir al Ministerio de Seguridad el concurso de los cuerpos
policiales y fuerzas de seguridad del Estado nacional, a fin de dominar la

situacion”; agregandose a renglon seguido que

[s]in requerimiento del gobierno provincial, no podran ser
empleados en el territorio provincial los cuerpos policiales y
fuerzas de seguridad del Estado nacional sino una vez
adoptadas las medidas prescritas en los articulos 6° y 23 de la

Constitucion Nacional, o bien por orden de la justicia federal.
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En sentido coincidente, el Decreto 1273/1992 (1992) enumera
taxativamente, en su articulo 18, los supuestos en que dichas fuerzas
podrian intervenir sin requerimiento del gobierno provincial;, a saber:
intervencion federal (inciso a); declaracién del estado de sitio, en el supuesto
del Titulo IV de la Ley de Seguridad Interior®® (inciso b); y solicitud de la

Justicia Federal (inciso c).

Ahora bien, una minuciosa lectura de la normativa transcripta
precedentemente pone en evidencia una divergencia entre lo prescripto por
la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) y su reglamento de
ejecucion; circunstancia que lejos de limitarse a una mera disquisicion

terminoldgica, acarrea importantes consecuencias institucionales.

Sin olvidar que conforme lo tiene dicho la Procuracién del Tesoro de
la Nacion, “[l]Ja facultad de reglamentacion de las leyes o de un decreto de
sustancia legislativa, encuentra su limite en el principio contenido en el
articulo 99, inciso 2°, de la Constitucion Nacional que impide por ese medio
alterar su espiritu”; y que “[l]a facultad reglamentaria no se ejerce para
perfeccionar la ley ni para corregir sus fallas -salvo las gramaticales o de
terminologia-, ni colmar las lagunas de la ley, esa es funcion legislativa”
(Dictamenes 223:99); resulta interesante indagar si el precitado inciso a) del
articulo 18 del Decreto 1273/1992 (1992), en cuanto refiere a la intervencion
federal como justificativo suficiente para el despliegue de Fuerzas de
Seguridad y Policiales nacionales en territorio de las provincias sin
requerimiento del respectivo gobierno, no viene a contrariar cuanto el articulo
24 de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) prevé en su ultimo
parrafo, el cual alude a “...las medidas prescritas en los articulos 6° y 23 de

la Constitucion Nacional...”84.

Destacando una vez mas que

8 El cual comprende los articulos 17/20 de dicho cuerpo normativo.
84 E| énfasis me pertenece.
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[lJos decretos de ejecucion importan una legislacion secundum legem porque
completan la ley regulando los detalles indispensables para asegurar su
cumplimiento y, por lo tanto, en caso alguno pueden estar en contradiccion
con la ley, que constituye el limite de la potestad reglamentaria (conf. Dict.
210:137) [Dictamenes 237:529],

resulta cuando menos legitimo dudar de la legalidad del articulo 18, inciso
a), del Decreto 1273/1992 (1992).

No obstante ello, el planteo no deja de ser, por el momento,
meramente tedrico; y sus verdaderas implicancias solo pueden medirse a

través de las acciones concretas que han sido adoptadas en la materia.

Asi, corresponde tratar, aunque sea sucintamente, algunos casos en
que, desde 1988 a la fecha, se ha echado mano del instituto de la
intervencion federal para evaluar si efectivamente ello tuvo alguna incidencia

sobre el empleo de Fuerzas de Seguridad federales fuera de su jurisdiccion.

El primer ejemplo que se encuentra es la intervencién de la Provincia
de Tucuman, la cual tuvo como fundamento normativo el Decreto 103/1991
(1991). Cabe resaltar que si bien dicha medida fue adoptada al amparo de
los articulos 5° y 6° de la Constitucién Nacional, no hay registros de que

Fuerzas de Seguridad Federales hayan actuado en dicha ocasién.

Otro tanto puede decirse con relacion a la intervencion federal que en
ese mismo afio tuvo lugar en la Provincia de Catamarca, la cual fuera
declarada por el Decreto 566/1991 (1991), y modificada y ampliada por sus
similares 572/1991 (1991) y 712/1991 (1991). El encuadre legal es idéntico
a aquel adoptado en el decreto referido en el parrafo anterior; y tampoco he

podido conocer despliegue alguno de fuerzas federales en este caso®.

8 Adviértase que los dos ejemplos a que se alude precedentemente predatan por meses la sancién
de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992). Sin perjuicio de ello, resulta interesante al menos
mencionar su encuadre legal, a efectos de establecer un parangén con los casos subsiguientes.
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Al ano siguiente la Provincia de Corrientes seria intervenida, conforme
se previera en el Decreto 241/1992 (1992), medida respaldada en los
articulos 1, 5, 6, 31 y concordantes de la Constitucion Nacional. Si bien la
intervencion en cuestion seria posteriormente ampliada por conducto de los
Decretos 1447/1992 (1992) y 53/1993 (1993); tampoco existen indicios de

que en momento alguno se hayan desplegado fuerzas federales.

Un tanto diferente se presenta el ejemplo de la intervencién federal
acaecida en la Provincia de Corrientes, durante el afio 1999. A primera vista,
se puede advertir como novedad que la misma fue adoptada por intermedio
de la Ley de Intervencion a la Provincia de Corrientes (LEY 25.236, 1999); y
luego prorrogada a través del Decreto 480/2000 (2000)8¢ y la Ley de Prérroga
de la Intervencion a la Provincia de Corrientes (LEY 25.343, 2000).

A diferencia de los ejemplos anteriores, en este caso la Gendarmeria
Nacional protagonizé un violento incidente que luego pasé a conocerse como
“La masacre de Puente General Belgrano”, el cual dejé como resultado dos

muertos y decenas de heridos.

Con relacion a la situacion imperante, la prensa de |la época referia
que “[e]n los ultimos dias, graves conflictos sociales e institucionales
pusieron a la provincia en estado de emergencia. Desde hace varios dias,
los gremios estatales, camioneros y particulares ocupan el puente General
Belgrano y resistieron la accién de la Gendarmeria” (“Intervinieron los tres

poderes en Corrientes”, 1999); agregando luego que

[lla crisis politica y social que atraviesa la provincia de

Corrientes alcanz6 ayer su momento de mayor tension.

8 Notese que, en este caso, el encuadre legal de la medida son los articulos 2° y 6° de la Ley de
Intervencion a la Provincia de Corrientes (LEY 25.236, 1999), sin hacerse la mas minima referencia a
la Constitucién Nacional.

Sin embargo, no corresponde pasar por alto que el articulo 6° de la ley en cuestion prevé,
conforme su texto original, que “[l]a intervencion tendrd un plazo de CIENTO OCHENTA (180) dias,
prorrogables por CIENTO OCHENTA (180) dias mas por resolucion fundada del Poder Ejecutivo
nacional”.
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Mientras la Gendarmeria fracaso en su intento de desalojar a
los tres mil trabajadores que mantienen cortado el puente
interprovincial General Belgrano desde el viernes, (...) la
provincia tenia dos gobernadores. La Gendarmeria se replegd
luego de que desde Buenos Aires el ministro del Interior,
Federico Storani, le pidi6 al juez federal Carlos Soto Davila
extrema prudencia, debido a la presencia de mujeres y nifios

en el puente [“Se agrava la crisis en Corrientes”, 1999].

Ahora bien, aquello que a simple vista parece ser una mera orden
tendiente a controlar una situacion de tension, encierra un complejisimo
entramado institucional. Hasta donde puede saberse, en dicha ocasién no
medié declaracion del estado de sitio por parte del Poder Legislativo

Nacional, no obstante lo cual fue éste el que decidié dicha intervencion.

En tal sentido, conforme la interpretacion que personalmente abrazo
del articulo 24 de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), el Poder
Ejecutivo Nacional no se encontraba facultado en ese momento para ordenar
el despliegue de Gendarmeria Nacional al Puente General Belgrano. Sin
embargo, un dato no menor viene a explicar el por qué de la presencia de

dicha Fuerza de Seguridad.

A propdsito del despliegue en si, conforme trascendié en los medios
de comunicacion, “[lJa decisidon la tomo6 el ministro del Interior, Federico
Storani, ante un pedido del juez federal Carlos Soto Davila” (“Corrientes: el
Gobierno envia mas gendarmes, 1999)%”. Asi es que, no obstante la falta de
declaraciéon del estado de sitio en el territorio provincial, tal decision resulta
conforme a derecho en virtud de los precitados articulos 24 in fine de la Ley
de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) y 18.c) de su decreto

reglamentario.

87 En igual sentido, ver Meyer, 2004.
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Otro ejemplo digno de mencién es aportado por la Provincia de
Santiago del Estero, cuya intervencion fue decidida en el afio 2004 mediante
la Ley de Intervencion a la Provincia de Santiago del Estero (LEY 25.881,
2004). Si bien la misma no trajo aparejado el empleo de Fuerzas de
Seguridad nacionales dentro del territorio provincial, la cuota de originalidad
en este caso viene dada por el Decreto 1248/2004 (2004), de acuerdo a
cuyos términos la intervencion de marras fue prorrogada. El aspecto
novedoso (y asimismo preocupante), se encuentra en el encuadre legal del
decreto en cuestion, el cual fue adoptado “...en ejercicio de las atribuciones
conferidas por el articulo 99 inciso 1 de la Constitucion Nacional y por el
articulo 4° de la Ley N° 25.881”. La alusion a la Carta Magna, en este caso,
lejos de referirse al instituto de la intervencion federal, toma como anclaje
normativo las potestades del Poder Ejecutivo en tanto “...jefe supremo de la
Nacion, jefe del gobierno y responsable politico de la administracion general

del pais”, esto es, jsus facultades autonomas!

De este modo, se puede observar con absoluta claridad cémo un
instituto de suma relevancia para nuestro andamiaje constitucional, como lo
es la intervencion federal, ha sido manipulado a lo largo de los anos,

permitiendo que su sustento normativo sea interpretado con creciente laxitud.

Si a ello le sumamos la propension del Poder Ejecutivo a emplear
Fuerzas de Seguridad nacionales mas alla de las jurisdicciones que las
respectivas leyes les asignan, tendencia que fue puesta en evidencia en el

Capitulo Il, la cuestidon comienza a adquirir un rasgo preocupante.

Finalmente, el ultimo eslabon de la cadena vendria a constituirlo el
inciso a) del articulo 18 del Decreto 1273/1992 (1992). Si bien insisto una vez
mas que a mi entender éste atenta contra la ley que pretende reglamentar,
no seria descabellado pensar que en algun momento se echara mano del
mismo para justificar el despliegue de tropas en el territorio de alguna
provincia; prescindiendo naturalmente de la solicitud del correspondiente

gobierno provincial.
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2. Requerimiento de las autoridades provinciales, ausente

la declaracion de intervencion federal

Conforme se consignara en el Capitulo Il del presente trabajo, de
acuerdo con el articulo 23 de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992),

[e]l empleo de las fuerzas de seguridad y policiales nacionales
fuera del ambito de las normas que reglan la jurisdiccion federal
estara estrictamente sujeto al cumplimiento de alguno de los

siguientes supuestos:

a) Cuando estén en peligro colectivo la vida, la libertad y el

patrimonio de los habitantes de una region determinada;

b) Cuando se encuentran gravemente amenazados en todo el
pais 0 en una region determinada del mismo, los derechos y
garantias constitucionales o la plena vigencia de las

instituciones del sistema representativo, republicano y federal;

c) En situacion de desastre segun los términos que norman la

defensa civil;

a lo cual se agrega en el articulo siguiente que ante tales acontecimientos,
“...el gobernador de la provincia donde los hechos tuvieren lugar podra
requerir al Ministerio de Seguridad el concurso de los cuerpos policiales y

fuerzas de seguridad del Estado nacional, a fin de dominar la situacion”.

Con comparar tan solo dos ejemplos de los ultimos anos, alcanzara
para reconocer que la practica en este sentido tampoco luce uniforme; lo cual

en materias tan sensibles siempre encierra grandes riesgos.

El primero de los sucesos a que haré referencia es la serie de
incidentes que tuvieron lugar en el ano 2012, cuando un grupo de
trabajadores denominados “Los Dragones”, tomaron el yacimiento ubicado

en el Cerro Dragon y produjeron sendos desmanes. En dicha ocasion, fue
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Gendarmeria Nacional la que intervino en el territorio de la Provincia de
Chubut; y, conforme trascendié en aquel entonces, fue el gobierno provincial
quien solicité dicha medida. En el sentido apuntado, el entonces Ministro de

Gobierno (Provincial) Javier Tourifian, expuso que

[e]ste es un hecho que ya se torna grave y se envuelve dentro
de la orbita estricta de la Justicia federal, en donde tenemos ya
comunicacion con la Gendarmeria Nacional con asiento en la
ciudad de Rawson que estan alerta y puestos a disposicion
[“Chubut solicité la intervencién de Gendarmeria para desalojar
Cerro Dragén”, 2012].

No cabe duda que fue el gobierno provincial quien requirié la
intervencidn de la Gendarmeria Nacional en este caso. Sin embargo, el
fatidico desenlace que ensombrecio el envio de tropas no se vincula, en si,
con la actuacion de la fuerza en el Cerro Dragon, sino con el accidente de
transito que produjo la muerte de 9 efectivos y tres civiles, acontecimiento
que motivo el dictado del Decreto 970/2012 (2012) y el consiguiente duelo

nacional.

En este ejemplo, al menos, las formas parecen haber sido respetadas,

no obstante el lamentable final.

Contrariamente, y desde un punto de vista estrictamente legal, la
actuacion de Gendarmeria Nacional en el conflicto que afectd a Rio Turbio

en el ano 2018 resulta mucho mas cuestionable.

En dicha ocasion, el conflicto gremial se origind por una serie de
despidos y cesantias, lo cual cristalizé en la toma de una de las bocas de la
mina, asi como la interrupcion del trafico en diversas rutas de acceso a la
zona. En cuanto aqui interesa destacar, fuentes periodisticas informaron en
su momento que “Sergio Lumacchi, designado como coordinador de YCRT
por parte del interventor Omar Faruk Zeidan, le envidé una carta al jefe del

Escuadréon 43 de Gendarmeria Nacional, Mauro Truan, para solicitarle la
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presencia de efectivos en forma ‘urgente™ (“En Rio Turbio la situacién es
cada vez mas oscura”, 2018). En sentido coincidente, ha sehalado el
Secretario de Seguridad de la Provincia de Santa Cruz, Lisandro de la Torre,

que

“[l]as autoridades de Nacidén nos comentaron que el pedido -de
intervencién de las fuerzas- llegé de parte de (el ministro de
Energia, Juan José) Aranguren por medio del senador nacional
Eduardo Costa”. Para el responsable de la cartera de
Seguridad provincial “primé la razén por sobre las hipotesis
falsas: fueron esas versiones de Costa y (el interventor de
Yacimientos Carboniferos Rio Turbio -YCRT-, Omar) Zeidan
las que motivaron el envio de las fuerzas a Rio Turbio y 28 de
Noviembre” [“Conflicto de Rio Turbio. Retiran a la
Gendarmeria”, 2018].

No he podido dar con fuente alguna que me permita inferir que el
requerimiento del envio de Fuerzas de Seguridad nacionales fuera efectuado
por el gobierno provincial, mas especificamente, por “...el gobernador de la
provincia donde los hechos tuvieren lugar...”, conforme lo establece el
articulo 24 de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992). Mucho menos

he tenido acceso a documento oficial alguno.

Mas bien, pareciera que la medida fue decidida desde el gobierno
federal, y que su homologo provincial s6lo intervino al momento de acordar

la desmovilizacién de Gendarmeria Nacional. Asi, se ha publicado que

el Gobierno nacional envié a Gendarmeria a contener a los
trabajadores que se manifestaban. Finalmente la Secretaria de
Seguridad santacurcefia firmo un acta acuerdo con el Ministerio
de Seguridad para acordar que la Gendarmeria “replegara los
efectivos” desde Rio Turbio [“Conflicto de Rio Turbio. Retiran a

la Gendarmeria”, 2018].
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Resulta facil concluir, tras esta breve descripcion de los hechos, que
la desinformacion y la falta de transparencia es la regla en este tipo de
situaciones. ¢ Como se pretende evaluar la legalidad de una medida cuando
la poca informacién que se tiene parece sugerir que se ha actuado con
absoluto menosprecio por la normativa imperante? ;Cdémo conciliar tales

decisiones con el estado de derecho?
3. El estado de sitio

En cuanto al instituto del estado de sitio respecta, se ha dicho que el

mismo

es dentro de la historia institucional una de las concreciones de
lo que la teoria constitucional denomina estados de excepcion,
los cuales han sido perfilados a partir del patron creado por los
romanos para su dictadura, hasta tal punto que en ocasiones
se los ha denominado dictadura constitucional [Pérez Guilhou
et al., 1986, pp. 516-ss.].

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 23 de la Constitucién Nacional,

[e]n caso de conmocion interior o de ataque exterior que
pongan en peligro el ejercicio de esta Constitucion y de las
autoridades creadas por ella, se declarara en estado de sitio la
provincia o territorio en donde exista la perturbacion del orden,

quedando suspensas alli las garantias constitucionales.

De conformidad con el articulo 99.16 de la Norma Fundamental, el

Presidente de la Nacién se encuentra facultado para declarar

en estado de sitio uno o varios puntos de la Nacion, 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, porque es atribucion que
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corresponde a este cuerpo. El Presidente la ejerce con las

limitaciones prescriptas en el Articulo 23.

Surge asi, de manera palmaria, que la Constitucidn misma es la que
distingue entre los ambitos de la Defensa Nacional y de la Seguridad Interior
al hacer referencia, respectivamente, a los casos de ataque exterior y de
conmocion interior. Esta diferenciacion, receptada nada mas ni nada menos
que a nivel constitucional, acarrea importantes consecuencias

institucionales.

En el sentido indicado, el articulo 61 de la Carta Magna establece que
es competencia del Senado “...autorizar al presidente de la Nacién para
que declare en estado de sitio, uno o varios puntos de la Republica en caso
de ataque exterior”; mientras que por su parte el articulo 75.29 prescribe
que corresponde al Congreso “[d]eclarar en estado de sitio uno o varios
puntos de la Nacion en caso de conmocion interior, y aprobar o suspender

el estado de sitio declarado, durante su receso, por el Poder Ejecutivo”®®.

Una lectura en conjunto de las previsiones constitucionales
transcriptas en los parrafos precedentes permitiria colegir que dentro del
ambito de la Defensa Nacional, se estaria sin dudas ante un acto complejo
federal, ya que se requiere que el Poder Ejecutivo actue con autorizacion
(¢,previa?) del Senado. Vale la pena aclararlo, el Senado no puede, por si
solo, declarar el estado de sitio; simplemente autoriza al Presidente. En este
sentido, no dudaria en calificar a la declaracion del Estado de sitio como un

acto interpoderes.

Sin embargo, la conclusién a la que se puede arribar para el caso de
conmocion interior es, practicamente, antitética. Conforme el articulo 75, es
el Congreso quien lo declara por si mismo, sin requerir intervencion alguna

del Presidente de la Nacion. Ahora bien, en el supuesto de que el Congreso

8 E| destacado no obra en el original.
8 Enfasis agregado.
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se encuentre en receso, es el Poder Ejecutivo el que, motu proprio, puede
realizar dicha declaracién, la cual podra ser aprobada o suspendida por el
Poder Legislativo en cuanto se reuna para sesionar. Asi las cosas, en materia
de Seguridad Interior la declaracion del estado de sitio sélo puede constituir

un acto complejo federal cuando el Congreso la apruebe o suspenda.

Otro aspecto que resulta sumamente relevante es que, en virtud del
articulo 99.16 de la Constitucién Nacional, la declaracién del estado de sitio

en caso de ataque exterior es meramente transitoria, “...por un tiempo
limitado...”. En contraposicion, nada dice el mentado articulo con relacion al
estado de sitio declarado frente al supuesto de conmocion interior. ¢ Seria
demasiado ilégico sostener que, a contrario sensu, dicha declaracién del

estado de sitio no se halla limitada en el tiempo?

En pos de complejizar aun mas el analisis, al interrogante planteado
precedentemente se puede agregar el hecho que el texto constitucional no
prevé, en su articulo 75.29, la posibilidad de que el Congreso rechace u omita
pronunciarse respecto del estado de sitio declarado por el Poder Ejecutivo
durante su receso. En un plano netamente tedrico, podria argumentarse que
el Poder Legislativo no posee potestades para contrariar la decisidon
adoptada por el Poder Ejecutivo; sino que, en el mejor de los casos, estaria

facultado para suspender sus efectos.

Parte de la doctrina ha sostenido, a mi entender de manera optimista,
que “[d]el juego de estas disposiciones se desprende que si el Congreso
estuviera en receso, el Poder Ejecutivo -sin perjuicio de declarar el estado de
sitio- debiera convocarlo a sesiones extraordinarias, para que el cuerpo
apruebe o deje sin efecto tal declaracion” (Ekmekdijian, 2016, T° Il, p. 544).
Sin embargo, inmediatamente se morigera el impacto de tal aseveracion, al

reconocer que

[e]sto nunca ha sucedido en nuestra historia institucional. En algunas

oportunidades el Congreso, motu proprio, convalidé por ley el estado de sitio
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decretado por el Poder Ejecutivo durante el receso de aquél. Pero en la
mayoria de los casos no se pronuncio. (...) De tal manera, los legisladores
han convalidado por omision -es decir, tacitamente- la declaracién del Poder
Ejecutivo [Ekmekdjian, 2016, T° Il, p. 544].

Mas adelante en la misma obra, se consigna que “...conforme a la costumbre,
el estado de sitio continua vigente, lo que implica una burda violacién del
texto constitucional” (Ekmekdjian, 2016, T° IV, p. 629).

Alcanzada esta instancia de desarrollo, resulta menester realizar al
menos una breve referencia a las sesiones del Congreso. Segun los términos
del articulo 63 de la Norma Fundamental, “[ajmbas Camaras se reuniran por
si mismas en sesiones ordinarias todos los afnos desde el primero de marzo
hasta el treinta de noviembre. Pueden también ser convocadas
extraordinariamente por el Presidente de la Nacion o prorrogadas sus
sesiones”. Correlativamente, el articulo 99.9 prevé que es el Presidente quien
“[plrorroga las sesiones ordinarias del Congreso, o lo convoca a sesiones
extraordinarias, cuando un grave interés de orden o de progreso lo requiera”,
mientras que es el Jefe de Gabinete de Ministros el encargado de refrendar
los decretos por conducto de los cuales tales medidas son adoptadas (ver
articulo 100.8).

En resumidas cuentas, si el Presidente, al declarar el estado de sitio
durante el receso del Congreso, no convoca a este ultimo a sesiones
extraordinarias, el Poder Legislativo nada puede hacer, por mas intenciones

que tenga, hasta el comienzo de su siguiente periodo de sesiones.

Si la proactividad del Poder Ejecutivo y la pasividad del Poder
Legislativo no constituyeran argumento suficiente para determinar que la
declaracion del estado de sitio con motivo de conmociones internas es, de
hecho, un acto unilateral, cabria indagar cual ha sido la reaccion del Poder

Judicial al respecto.
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Asi las cosas, el criterio mas ampliamente aceptado con relacion a la

declaracion del estado de sitio es que constituye “...un acto politico, no

susceptible de revision judicial alguna...” (Ekmekdjian, 2016, T° Il, p. 548). A

mayor abundamiento, se ha expuesto que

[lJa jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia
permanentemente ha declinado ejercer el control de
razonabilidad sobre la declaracion del estado de sitio en si
misma. También se ha abstenido siempre de juzgar si se
mantienen las circunstancias que lo originaron, sosteniendo
que tal merituacion es improcedente por cuanto, en ambos
casos, se trata de las tipicas “cuestiones politicas no judiciales”,
conforme la jurisprudencia del tribunal [Ekmekdjian, 2016, T° II,
pp. 550-551].

a) La declaracion del estado de sitio y la Defensa

Nacional

Resulta notorio que ni la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554,
1988) ni su decreto reglamentario hacen referencia alguna a la declaracion
del estado de sitio.

Sin embargo, ello cobra sentido al corroborar que dichos cuerpos
normativos si hacen alusion, en sendas oportunidades, a los conceptos de

“‘guerra” y “conflicto armado” (naturalmente, en su variable internacional).

Por este motivo, profundizar en el analisis del impacto que la
declaracion del estado de sitio (como tal) podria tener sobre la Defensa

Nacional no tiene gran sentido, al menos a los efectos del presente trabajo.

Llegado el caso, resultaria mas adecuado ahondar en la declaracion
de guerra, la cual de acuerdo con nuestro texto constitucional involucra tanto
al Poder Ejecutivo como al Legislativo. Pero, insisto una vez mas, ello
importaria desviarme de la linea de investigacion, razén por la cual este

punto queda simplemente planteado, sin mayor desarrollo.
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b) La declaracion del estado de sitio y la Seguridad

Interior

Conforme se expusiera en el Capitulo |, la Ley de Seguridad Interior
(LEY 24.059, 1992) determina, con palmaria claridad, que

la situacion 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®°

“*

es incumbencia de los “...elementos humanos y materiales de todas las

fuerzas policiales y de seguridad de la Nacion...”".

Sin embargo, una lectura por demas superficial de dicha norma
alcanza para poner en evidencia que tal entendimiento es tan solo un
principio, y que el mismo se encuentra sujeto a una excepcion de importancia

fundamental.

Asi, el articulo 31 de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992)

prevé que

[s]in perjuicio del apoyo establecido en el articulo 27°, las
fuerzas armadas seran empleadas en el restablecimiento de la
seguridad interior dentro del territorio nacional, en aquellos
casos excepcionales en que el sistema de seguridad interior

descrito en esta ley resulte insuficiente a criterio del Presidente

% Conforme la definicién de “seguridad interior” provista por el articulo 2° de la Ley de Seguridad
Interior (LEY 24.059, 1992).

91 ver articulo 3° de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).

92 Esto es, la afectacion de “...servicios de arsenales, intendencia, sanidad, veterinaria,
construcciones y transporte, asi como de elementos de ingenieros y comunicaciones...”.

93



de la Nacion para el cumplimiento de los objetivos establecidos

en el articulo 2%
agregando a continuacién que

[a] los efectos del articulo anterior el Presidente de la Nacidn,
en uso de las atribuciones contenidas en el articulo 86, inciso
17 de la Constitucidn Nacional [actual articulo 99.14], dispondra
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” [ver articulo 32].

El hecho de que el articulo citado en ultimo término enfatice en sus siguientes
parrafos lo excepcional de dichas medidas, no modifica en modo alguno sus

implicancias.

Basicamente, lo que el parrafo precedente consagra de manera
explicita es la potestad del Presidente de la Nacion de emplear Fuerzas
Armadas dentro del territorio nacional, en supuestos que en nada se vinculan

con la Defensa Nacional.

Resultaria irrisorio siquiera intentar argumentar que un atropello tan
flagrante a la base misma sobre la cual reposa la distincion entre Seguridad

Interior y Defensa Nacional no atenta contra el sistema como un todo.

Seria de una futilidad absoluta justificar que tamafa excepcién (la
cual, a mi entender, subvierte la regla misma) se encuentra resguardada por
el requisito de la declaracién del estado de sitio. No tiene sentido incurrir en
reiteraciones innecesarias a este respecto... Basta con recordar que, durante
los recesos legislativos, el Presidente de la Nacion posee facultades
suficientes, por si, para declarar por tiempo indeterminado el estado de sitio
con motivo de conmocion interior; y que el Congreso, llegado el momento de
reunirse y en caso de que exista voluntad politica suficiente, puede como

maximo suspender dicha declaracion.
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4. Las provincias

Un Jdltimo supuesto que podria resultar de interés, aunque
principalmente desde un punto de vista tedrico, es el caso de guerra entre

dos 0 mas provincias de la Republica Argentina.

Siendo que acontecimientos de tal naturaleza no han tenido lugar
desde la sancion de la Constitucion Nacional en 1853/1860, es claro que las
implicancias practicas del analisis que sigue son sumamente limitadas (por
no decir nulas). Sin embargo, una pequena reflexion al respecto no resulta

sobreabundante.

El articulo 127 de la Constitucion Nacional prescribe que “[n]inguna
provincia puede declarar, ni hacer la guerra a otra provincia. (...) Sus
hostilidades de hecho son actos de guerra civil, calificados de sedicion o

asonada, que el Gobierno federal debe sofocar y reprimir conforme a la ley”.

La prevision transcripta en el parrafo precedente evidencia que este
tipo de acontecimientos presenta ciertas notas distintivas. Para empezar, los
hechos en cuestidon constituyen actos de guerra. Si bien se aclara, “guerra
civil’, al fin y al cabo, una guerra civil es sin lugar a dudas una guerra. La
consecuencia inmediata de esta caracterizacion significa que es el
Presidente de la Nacion quien declara tal guerra, pero siempre con

autorizacion del Congreso (ver articulos 99.15 y 75.25, respectivamente).

Lo novedoso es que el propio articulo 127 de la Carta Magna pone en
cabeza del Gobierno federal el deber de sofocar y reprimir dichos actos, lo
cual podria tornarse conflictivo ante desacuerdo entre los Poderes Ejecutivo

y Legislativo.

A esto cabria agregar que, si bien el Estado Nacional se encuentra
obligado a poner fin a las hostilidades entre las provincias que lo componen,

ello no significa que tenga facultades suficientes para enviar efectivos
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federales, independientemente del hecho de su pertenencia a las Fuerzas de

Seguridad o Armadas.

Adhiriendo a la Procuracion del Tesoro de la Nacién, en cuanto

sostuvo que

[lla Ley Fundamental es un todo organico que obliga a la
aplicacion concertada de sus disposiciones, principio que,
necesariamente, lleva a rechazar toda interpretacion de la que
resulte que un derecho de base constitucional, para tener
vigencia, requiere inevitablemente la aniquilacion o el
desconocimiento de otro derecho que, gozando de idéntica
consagracion constitucional, tiene la misma jerarquia con que
cuenta el otro derecho que pretende imponerse [Dictamenes
242:626];

cabe traer a colacion el ya citado articulo 6°, el cual incluye la “...invasion de
otra provincia” entre los posibles desencadenantes de una intervencion

federal.

En resumidas cuentas, si uno quisiera armonizar los articulos 99.15 y
75.25, por un lado, con los articulos 6 y 127, por el otro; deberia
necesariamente concluir que en caso de guerra entre dos o mas provincias
argentinas, el deber de “...sofocar y reprimir...” recae conjuntamente en el

Presidente de la Nacién y el Congreso Nacional.

Las implicancias que la declaracion de intervencion federal puede
tener sobre el empefo de tropas (en cuanto a si se envian Fuerzas Armadas
o de Seguridad) ya fueron tratadas en el presente capitulo. Lo Unico que vale
la pena puntualizar, a efectos de evitar confusiones, es que el concepto de
“guerra” en la Constitucion Nacional parece abarcar tanto conflictos armados
de caracter internacional como no internacional; mientras que en la Ley de
Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) el alcance de dicho término se

encuentra limitado a conflictos armados de caracter internacional.
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CAPITULO V - Aplicacion practica de la normativa

Analizados ya los lineamientos generales del plexo legal sobre el cual
reposa la distincion entre Defensa Nacional y Seguridad Interior en la
Republica Argentina, ademas de las respectivas excepciones,
incertidumbres y, por qué no, contradicciones que las propias normas
introducen en este sistema heterogéneo; corresponde ahora tratar algunos
casos concretos que, no obstante haber tenido lugar al amparo del marco

legal en cuestién, parecen menoscabar sus fundamentos.

En este sentido, en el presente capitulo intentaré contrastar los
postulados tedricos con la practica, analizando ciertas medidas cuya

legalidad puede resultar, cuando menos, cuestionable.

1. Entre los 80's y los 90's. Un cambio de década
convulsivo

a) Marchas y contramarchas

Al ultimo gobierno de facto que ejercido el poder en la Republica
Argentina lo sucedid una democracia tan optimista como anémica. La
coyuntura era cuando menos compleja, y el gobierno del ex Presidente
Alfonsin se vio atacado desde todos los flancos: por un lado los sucesivos
intentos de golpe de Estado que tuvieron como protagonistas a diversos
miembros de las Fuerzas Armadas; por el otro el accionar de ciertos resabios
de los grupos guerrilleros que, durante los afios precedentes, habian actuado

dentro del territorio nacional.

Este delicado equilibrio sirvi6 de marco para que, en 1988, la Ley de
Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) fuera finalmente promulgada,
adoptandose asi el primero de varios pasos que habrian de sucederse en

aras de la consolidacion del sistema que en la actualidad conocemos.

Sin embargo, el derrotero de dichas normas, lejos de ser arménico, se

veria cuestionado no solamente en los hechos, sino también en el plano
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juridico, a través de una serie de medidas que parecen apartarse de los

lineamientos basicos sobre los cuales se pretendia sustentar el sistema.

A fines de enero de 1989, es decir, una semana después de
que una cuarentena de militantes de la minuscula agrupacion
de izquierda Movimientos de Todos por la Patria (MTP)
protagonizaran el violento copamiento del Regimiento 3 de
Infanteria del Ejército ubicado en la localidad bonaerense de La
Tablada [Sain, 2000, p. 133],

los fundamentos mismos de la incipiente distincion entre Defensa Nacional y
Seguridad Interior serian socavados, autorizandose el empleo de Fuerzas
Armadas en supuestos que en nada se relacionaban con la Defensa

Nacional.

Esta tendencia a emplear Fuerzas Armadas en el ambito de la

Seguridad Interior

se reflejo, por ejemplo, en los decretos 83/89 y 327/89
promulgados por Raul Alfonsin y que habilitaron la intervencion
castrense para hacer frente a la “lucha contra grupos
terroristas”, y el decreto 392/90 de Carlos Menem que ampli6
aquella intervencion para conjurar situaciones de “conmocién
social”’. Estas disposiciones fueron contrarias al espiritu de las
leyes de Defensa Nacional y de Seguridad Interior [Sain &
Barbuto, 2002, p. 499].

En suma, este conjunto de normas generd una situacién legal
e institucional contradictoria, pues, mientras la ley 23.554
prohibia taxativamente la intervencion operativa y de
inteligencia de las Fuerzas Armadas en asuntos de seguridad
interior, los decretos 83/89, 327/89 y 392/90 autorizaban y
disponian dicha intervencion [Sain, 2000, p. 134].
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Ahora bien, siendo que el analisis de las medidas en cuestion
constituye el aspecto mas controvertido del presente trabajo y, a mi entender,
una amenaza que pone en jaque al sistema mismo afectando sus postulados
mas elementales; considero que dichos decretos merecen un tratamiento

pormenorizado.
Existe cierto consenso en torno a que

[d]esde los anos '80, las Fuerzas Armadas no poseen funcién
alguna -ni operativa, ni en materia de inteligencia- relacionada
con el terrorismo o la seguridad interior, sino que solamente
constituyen el instrumento militar de la defensa nacional frente
a agresiones castrenses de origen externo y producen
exclusivamente inteligencia en el nivel estratégico-militar y
operativo-militar [Sain & Barbuto, 2002, p. 516].

Sin embargo, conforme quedara expuesto en las paginas que siguen, es este
entendimiento el que vengo a cuestionar; destacando que lo considero por
demas nocivo para nuestra salud institucional ya que enmascara una

preocupante realidad.

Por el Decreto 83/1989 (1989) se cred el Consejo de Seguridad
Nacional en el ambito de la Presidencia de la Nacion (articulo 1°), cuya

composicion incluyé a

los Ministros del Interior, de Defensa y de Relaciones
Exteriores y Culto, el Secretario de Inteligencia de Estado de la
Presidencia de la Nacion y los Jefes del Estado Mayor Conjunto
y de los Estados Mayores Generales de las Fuerzas Armadas

[articulo 2°].

Lo interesante es que, por mas dificil que pueda resultar calificar el
copamiento de las instalaciones militares de La Tablada como una agresion

de origen externo, utilizando asi los términos del articulo 2° de la Ley de
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Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988), el flamante Consejo de Seguridad
Nacional presentaba, en su composicion, una fuerte presencia de las

Fuerzas Armadas.

Entre otros motivos que posibilitaron la adopcién de la norma en
cuestion, han de destacarse aquellos plasmados en los considerandos

segundo

el Presidente de la Nacién debe ejercer en plenitud las
facultades que la Constitucion Nacional le acuerda para el
cumplimiento de los objetivos que la sustentan: constituir la
unidn nacional, afianzar la justicia, asegurar la paz interior,
proveer a la defensa comun, promover el bienestar general y
asegurar los beneficios de la libertad para todos quienes

habitan el suelo argentino®
y tercero

el ejercicio de las facultades constitucionales requiere del
Presidente de la Nacion la toma de las decisiones conducentes
a prevenir, controlar y sofocar eficientemente la eventual
repeticion de sucesos como los ya mencionados y, en el marco

de la legislacion vigente, garantizar su disuasion®.

Por su parte, el Decreto 327/1989 (1989) avanza aun mas en este

sentido al establecer

las bases organicas y funcionales para la preparacion,
ejecucion y control de las medidas tendientes a prevenir y
conjurar la formaciéon o actividad de grupos armados que

tengan aptitud para poner en peligro la vigencia de la

%3 Enfasis agregado.
9 El destacado me pertenece.
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Constitucion Nacional, o atentar contra la vida, la libertad, la
propiedad o la seguridad de los habitantes de la Nacion

[articulo 1°];
mientras que el articulo 6° prescribe que

[e]l Presidente de la Nacién emitira instrucciones para la
intervencion de las Fuerzas Armadas en los casos en que la
magnitud o caracteristicas de los hechos, o del equipamiento
con que cuenten los agresores, lo hicieren necesario, y

designara al Jefe a cargo de las operaciones [ver inciso b)].

Si bien a través del Decreto 1573/1989 (1990) se procedio a la
disolucién del Consejo Nacional de Seguridad, ello bajo ningun punto de vista
importo la derogacién de los Decretos 83/1989 (1989) y 327/1989 (1989).

Atento que el principal objeto de estudio del presente trabajo no es el
derrotero de la seguidilla de organismos que fueron creados a través de los
decretos en estudio, ni tampoco la reasignacion de las diversas funciones
que a cada uno de ellos se le encomendara; bastara con limitar mi analisis a
la autorizacion que por conducto de los mismos el Presidente de la Nacién
obtuvo para utilizar las Fuerzas Armadas en situaciones que sin lugar a
dudas distan de ser aquellos casos enumerados en la Ley de Defensa

Nacional.

En el sentido apuntado, si resulta relevante destacar que el Decreto
392/1990 (1990) vino a modificar el articulo 1° del Decreto 327/1989 (1989),
ampliando aun mas el alcance de dicha prevision al agregar dentro de los
supuestos contemplados aquellos “...hechos que constituyan un estado de
conmocioén interior de gravedad tal que pongan en peligro los bienes

mencionados precedentemente”.
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b) La vigencia del Decreto 327/1989 (1989) y sus modificatorios

En claro disenso con cuanto sostiene la abrumadora mayoria de los
analistas en la materia, personalmente considero que no existen motivos
suficientes para sostener que, a la fecha, el Decreto 327/1989 (1989), con
las modificaciones introducidas al mismo, se encuentre derogado.

Resulta cuando menos tan importante como el contenido de la
aseveracion precedente, dejar en claro que no es mi intencion debatir si la
vigencia de dicho decreto resulta deseable o no, o ahondar en sus pros y
contras. Simplemente me limito en este punto a realizar un analisis
descriptivo, poniendo de manifiesto las implicancias que arroja cuanto yo
considero un correcto analisis juridico de la cuestion.

El fin ultimo del abordaje que propongo no es mas que concientizar: si
realmente se cree que las Fuerzas Armadas no deberian actuar en
cuestiones de Seguridad Interior sin previa declaracion del estado de sitio,
entonces la normativa vigente deberia ser modificada. Caso contrario, tal
posibilidad se encuentra, a mi entender, abierta.

De acuerdo con el imaginario colectivo, las prescripciones contenidas
en la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) “...en definitiva,
supusieron la derogacion tacita del decreto 327/89 modificado por el decreto
392/90, con lo cual se volvia a establecer una clara distincion juridico-
institucional entre la defensa nacional y la seguridad interior” (Sain, 2000, p.
135).

Sin embargo, un primer argumento, tan lineal como asequible a
cualquier persona sin conocimiento en la materia, permite sostener lo
contrario. Una mera consulta al Sistema Argentino de Informacion Juridica
(dependiente del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos) nos permite
inferir, sin necesidad de construcciéon intelectual alguna, que el Decreto
327/1989 (1989) se encuentra vigente®.

% Ver http://www.saij.gob.ar/327-nacional-disposiciones-para-empleo-organismos-inteligencia-
operacionales-frente-actividad-subversiva-dn19891000327-1989-03-10/123456789-0abc-723-
0001-9891soterced?g=moreLikeThis%28id-infojus%2C%20numero-norma%5E4%2C%20tipo-
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En cuanto respecta al Digesto Juridico Argentino (LEY 26.939, 2014),
lo cierto es que no resulta de gran ayuda al intentar definir si el decreto en
cuestion se encontraba vigente al 31/03/2013%. En este sentido, el Decreto
327/1989 (1989) no se encuentra incluido ni en el Anexo | (“Leyes nacionales
de caracter general vigentes”) ni en el Anexo Il (“Leyes nacionales de
caracter general no vigentes”).

Lo que si resulta representativo es que dentro del Anexo Il, el cual
trata 1603 leyes de caracter general no vigentes, solamente hay un caso de
derogacion tacita / implicita; y éste se refiere a la Ley de Extension de la
Soberania de la Nacion Argentina sobre la Plataforma Continental y el Mar
Territorial (LEY 17.094, 1967).

El punto senalado en el parrafo precedente pone en evidencia que la
derogacion tacita de una norma es un supuesto sumamente excepcional; lo
cual no solamente impide su presuncion, sino que ademas previene que la
misma pueda resultar de un ligero analisis juridico.

Asi, la Procuracion del Tesoro de la Nacion ha sostenido en sendas

“

oportunidades que “...las normas posteriores sélo pueden tenerse como
derogatorias de las anteriores (derogacion tacita), en tanto unas y otras
resulten incompatibles o francamente contradictorias, es decir, cuando exista
entre ambas, un antagonismo manifiesto que impida su aplicacién
simultanea” (Dictamenes 164:149). En otras palabras, dicha reparticion
expuso que

[plara quitar fuerza legal a una norma del mismo rango, es

menester el dictado de otra que expresamente lo disponga o,

en su defecto, la existencia de un antagonismo manifiesto entre

la norma anterior y la actual. Tanto la doctrina como la

documento%5E4%2C%20titulo%5E4%2C%20jurisdiccion%2C%20tesauro%2C%20provincia%2C%20t
ribunal%2C%200rganismo%2C%20autor%2C%20texto%5E0.5%29%3A327/89&0=5&f=Total%7CFec
ha/1989/03%7CEstado%20de%20Vigencia/Vigente%2C%20de%20alcance%20general%7CTema%5
B5%2C1%5D%7COrganismo%5B5%2C1%5D%7CAutor%5B5%2C1%5D%7Clurisdicci%F3n/Nacional%
7CTribunal%5B5%2C1%5D%7CPublicaci%F3n%5B5%2C1%5D%7CColecci%F3n%20tem%E1tica%5B5
%2C1%5D%7CTipo%20de%20Documento/Legislaci%F3n/Decreto&t=7. Ultima visita 01/07/2021.

% Fecha de consolidacién del mentado digesto.
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jurisprudencia admiten la forma tacita de derogacion de las

normas juridicas, pero la circunscriben a aquellos casos en que

haya contradiccion o incompatibilidad manifiesta entre normas

sucesivas (conf. Dict. 209:237)” [Dictamenes 239:229]%7.

Ahora bien, en honor al principio segun el cual “[n]o resulta admisible
la pretension de hacer decir a la ley lo que la ley no dice, o dejar de cumplir
lo que inequivocamente ordena” (Dictamenes 233:274), voy a intentar
explicar los motivos que me conducen a sostener que el Decreto 327/1989
(1989), con sus modificaciones, se encuentra vigente®.

El decreto en trato fue dictado en marzo de 1989; esto es, casi un afo
después de promulgada la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988). No
se puede perder de vista pues que, por aquel entonces, el articulo 4° de la
mentada ley ya habia sentado de manera categodrica que “[p]ara dilucidar las
cuestiones atinentes a la Defensa Nacional, se debera tener
permanentemente en cuenta la diferencia fundamental que separa a la
Defensa Nacional de la Seguridad Interior”.

En el entendimiento que “[a]nte una aparente contradiccién no es
solucién juridica técnicamente aceptable tener en cuenta sdélo algunas
normas y no otras”; y que “[lJa interpretacion de las leyes debe realizarse
teniendo en cuenta la totalidad de sus disposiciones y el restante
ordenamiento juridico, beneficiando el sentido que las concilie y deje a todas
con valor y efecto” (Dictamenes 233:274); ¢seria logico pensar que el
Decreto 327/1989 (1989) atentd contra esta diferencia fundamental? Peor
aun: ¢podria argumentarse que sin haber afectado dicha diferencia
fundamental al momento de su dictado, este decreto pasoé a ser incompatible

con los postulados de la Ley de Seguridad Interior?

97 \Ver en sentido coincidente, Dictdmenes 172:61, 209:370 y 216:1.

% vale la pena aclarar que las reflexiones que en los parrafos siguientes se plasman se hacen desde
un plano meramente académico, ya que la presuncién favorece la vigencia de la norma, no su
derogacion tdcita.
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Aun creyendo que tal circunstancia podria darse, ello no permite
colegir la derogacion tacita del Decreto 327/1989 (1989) por la Ley de
Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).

A partir de aqui, la complejidad y subjetividad que impregnan los
argumentos se incrementan exponencialmente; maxime si se intenta adherir
al principio segun el cual “[e]n caso de encuentro de clausulas que parecen
brindar soluciones diferentes, debe privar la interpretacién que preserve el
valor de ellas, poniéndolas a todas en vigor y en su propio campo de
aplicaciéon, armonizandolas y compatibilizandolas” (Dictamenes 233:274).

Un aspecto de capital importancia es que, de acuerdo con los propios
términos de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), la Seguridad
Interior es

la situacion 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 [articulo 2°7;
la cual “...implica el empleo de los elementos humanos y materiales de todas
las fuerzas policiales y de seguridad de la Nacién a fin de alcanzar los
objetivos del articulo 2°” (articulo 3°).

Lo primero que se debe tener en cuenta es que la nhorma en cuestidon
parece brindar una definicidn cerrada; esto es, solo constituye Seguridad
Interior aquello que reune las caracteristicas alli enumeradas. No obstante,
una simple lectura de los articulos transcriptos resulta suficiente para advertir
que la nitidez conceptual es solo aparente.

La referencia a una situacion “basada en el derecho” no provee
mayores certidumbres. Si la referencia fuera a la Ley de Seguridad Interior
(LEY 24.059, 1992), ciertamente el alcance de la definicion se veria mas
limitado; pero una alusion general al “derecho” no permite excluir, ab initio,
ninguna otra norma del sistema juridico. Lo que es mas, no hay elemento

alguno que permita deducir que la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059,
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1992) es el unico cuerpo normativo por el cual se sientan las bases sobre las
que reposa la Seguridad Interior.

Otro interrogante que cabe plantear es el rol que viene a jugar el
articulo 3° sobre la definicion. ¢ Seria demasiado exagerado concluir, atento
que “[l]a seguridad interior implica el empleo de los elementos humanos y
materiales de todas las fuerzas policiales y de seguridad de la Nacién”, que
el despliegue de elementos de combate de las Fuerzas Armadas conforme a
derecho, en supuestos que exceden el marco de la Defensa Nacional
provisto por la Ley de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988), estaria al
margen de la definicion que la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992)
provee de Seguridad Interior? En otras palabras, si la Seguridad Interior
implica Fuerzas Policiales y de Seguridad; entonces cuando las Fuerzas
Armadas son las que actuan, no se estaria ante un supuesto de Seguridad
Interior.

Este razonamiento, si bien no resulta de lo mas convincente, da
cuenta de los riesgos que una definicién deficitaria trae aparejados: en este
caso, podria abrirse todo un campo de accién que sin constituir Seguridad
Interior ni Defensa Nacional, se encontraria unicamente regulado a nivel
constitucional. Sin embargo, aun suponiendo que la definicion no se
encontrara afectada por esta imprecisién; los interrogantes no desaparecen.

No caben dudas que el derecho (en sentido amplio) permite que las
Fuerzas Armadas protejan los valores enumerados en el articulo 2° de la Ley
de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992): “...I1a 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”. Tan es asi que la propia Ley de Seguridad Interior
(LEY 24.059, 1992) contempla la posibilidad de que se empleen las Fuerzas
Armadas cuando el Sistema de Seguridad Interior “...resulte insuficiente a
criterio del Presidente de la Nacion para el cumplimiento de los objetivos
establecidos en el articulo 2°” (articulo 31); para lo cual debera mediar, de

acuerdo con el articulo 32, declaracién previa del estado de sitio.
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Ahora bien, conforme se expusiera oportunamente, el articulo 23 de
la Norma Fundamental prescribe que el estado de sitio se dictara “[e]n caso
de conmocion interior o de ataque exterior que pongan en peligro el
ejercicio de esta Constitucion y de las autoridades creadas porella...”,
Esto quiere decir, en resumidas cuentas, que si con motivo de la conmocién
interior no alcanza a peligrar el ejercicio de la Carta Magna o de las
autoridades creadas por ella, entonces no se puede declarar el estado de
sitio. Ergo, no podrian emplearse las Fuerzas Armadas. Esto, de mas esta
decirlo, en el entendimiento que el Decreto 327/1989 (1989), modificado por
su similar 392/1990 (1990), se encuentra derogado.

Asi, podria darse el supuesto en el cual la Seguridad Interior,
conforme se la define en el articulo 2° de la Ley de Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992), no puede ser garantizada por las Fuerzas Policiales y de
Seguridad, y sin embargo por no alcanzarse el umbral fijado por el articulo
23 de la Constitucion Nacional, las Fuerzas Armadas no pueden intervenir.

Pero una lectura del ordenamiento juridico en su conjunto, y en
particular, una vision integradora que intente conciliar las Leyes de Defensa
Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) con el
Decreto 327/1989 (1989), por un lado, y todas las normas aludidas con la
Constitucion Nacional, por el otro, permite una mejor comprension del
asunto.

Un analisis pormenorizado del articulo 1° del Decreto 327/1989
(1989), con sus modificaciones, permite distinguir diversos supuestos.

113

Para empezar, dicha prevision refiere a “...medidas tendientes a
prevenir y conjurar la formacién o actividad de grupos armados...”. No
resulta sobreabundante mencionar que la definicion que en este contexto se
da de “grupo armado” no necesariamente coincide con aquella provista por
el articulo 1.1 del Protocolo Adicional Il a los Convenios de Ginebra de 1949

relativo a la proteccion de las victimas de los conflictos armados sin caracter

9 Enfasis agregado.
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internacional'®. De hecho, basta con mencionar que el propio parrafo 2 del
articulo prescribe que dicho Protocolo no resulta aplicable “..a las
situaciones de tensiones internas y de disturbios interiores, tales como los
motines, los actos esporadicos y aislados de violencia y otros actos analogos,
que no son conflictos armados”.

Prosiguiendo con el analisis, la actividad desarrollada por tales grupos
debe tener “...aptitud para poner en peligro la vigencia de la Constitucidn
Nacional...”. Dejando de lado que el articulo 23 de la Constitucion Nacional
refiere Unicamente al caso concreto en que tal peligro existe, y no una
situacion potencial, se entiende que el umbral seria similar.

Sin embargo, cuando el articulo 1° del decreto de marras refiere a la
posibilidad de “...atentar contra la vida, la libertad, la propiedad o la seguridad
de los habitantes de la nacion...”, no cabe duda que aqui las exigencias son
mucho menores que aquellas impuestas por el articulo 23 de la Constitucién
Nacional para la declaracion del estado de sitio. Otro tanto podria decirse a

proposito del “...supuesto de hechos que constituyan un estado de
conmocioén interior de gravedad tal que pongan en peligro los bienes
mencionados precedentemente”.

Conforme se consignara supra, la Ley de Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992) menciona en su articulo 31 aquellos “...casos excepcionales
en que el sistema de seguridad interior descrito en esta ley resulte
insuficiente a criterio del Presidente de la Nacién para el cumplimiento de los
objetivos establecidos en el articulo 2°”; y el articulo 32, tras remitirse al
articulo anterior, hace una referencia explicita al articulo 86, inciso 17 de la

Constitucion Nacional.

100 Aprobado mediante la Ley de Aprobacion de los Protocolos Relativos a la Proteccién de las
Victimas de los Conflictos Armados Internacionales y sin Caracter Internacional (LEY 23.379, 1988) y
ratificado el 26/11/1986. Sobre el particular, resulta interesante que, al momento de ratificar el
tratado en cuestion, la Republica Argentina efectud una declaracion interpretativa que, casualmente,
se relaciona con el concepto de Fuerzas Armadas regulares permanentes de un Estado. Ver articulo
2° de la mentada Ley.
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El antiguo articulo 86, inciso 17'°" se encuentra actualmente reflejado,
cabe recordarlo, en el articulo 99.14 de la Norma Fundamental. De acuerdo
a este ultimo, el Presidente de la Nacién “[d]ispone de las Fuerzas Armadas,
y corre con su organizacion y distribucion segun las necesidades de la
Nacién”. En ninguna parte del texto constitucional dicha potestad se
encuentra supeditada a la declaracion del estado de sitio; siendo esta ultima,
en principio, un acto interpoderes. ¢ No es acaso el texto del articulo 32 de la
Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) contradictorio en si mismo?

A mi entender, la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) no
solamente no deroga el Decreto 327/1989 (1989), y su modificatorio, sino
que mas bien necesita del mismo para completar el mecanismo de proteccion
de Seguridad Interior.

Caso contrario, ¢como podria lidiarse con aquellos supuestos en que
se atente contra la situacion de hecho descripta en el articulo 2° de la Ley de
Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), sobrepasando las capacidades de las
Fuerzas Policiales y de Seguridad, pero que no alcancen el umbral
establecido por el articulo 23 de la Constitucion Nacional para que el estado
de sitio sea declarado?

Un ultimo aspecto que merece ser mencionado es que tanto el
Decreto 327/1989 (1989) como su modificatorio 392/1990 (1990), fueron
dictados al amparo de lo dispuesto en el entonces articulo 86. 1, 2, 15y 17
de la Constitucién Nacional. Siendo que el inciso 1 trata las facultades
auténomas y el 2 las potestades reglamentarias; corresponde enfatizar en el
15 (“...comandante en jefe de todas las fuerzas de mar y de tierra de la
Nacién”) y el ya aludido 17 (“[d]ispone de las fuerzas militares maritimas y
terrestres, y corre con su organizacion y distribucion segun las necesidades
de la Nacion”). ¢ Puede decirse que estos decretos han sido dictados en el
ejercicio de facultades inherentes al Poder Ejecutivo? De ser asi, itiene

acaso el Congreso potestades para inmiscuirse, por medio de leyes?

101 E| presidente de la Nacidn tiene las siguientes atribuciones: “[d]ispone de las Fuerzas militares
maritimas y terrestres, y corre con su organizacién y distribucién segun las necesidades de la Nacién”.
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Sin pretender dar una respuesta definitiva a los interrogantes
planteados, simplemente me conformo con exponer que de considerarse que
tales potestades no son exclusivas del Presidente de la Nacidn, la solucion
juridicamente correcta no consiste en argumentar a favor de su derogacion
tacita, sino mas bien en solicitar la declaracion de su inconstitucionalidad.

Otro aspecto que puede suscitar dudas en torno a la supuesta
derogacion del Decreto 327/1989 (1989) y su modificatorio por la Ley de
Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) seria qué principio habria de

prevalecer, ¢ el de la ley especial o el de la ley posterior?

c) Un resultado similar, pero por otros medios
Dentro del plano meramente constitucional, se ha sostenido que

cuando el Poder Ejecutivo ejerce facultades que le son propias,
inherentes, ellas no pueden someterse a la reglamentacion de
otro Poder. Por ello se lee que “el Poder Ejecutivo tiene
poderes propios emanados de la Constitucion, que es la misma
fuente de que emanan los del Congreso, y no puede dejarse
establecido en el texto de una ley que tiene otro origen”. [Aja
Espil, 1987, p. 107].

Tal aseveracion no parece cuestionable.
Sin embargo, los problemas afloran tan pronto se toma conciencia que

toda facultad conferida expresamente por la Constituciéon a uno
de los tres poderes, lleva consigo una facultad implicita que
comprende un medio idoneo de hacer efectiva aquélla. Y si los
poderes implicitos son los medios idoneos para hacer viables
las atribuciones expresas con que la Constitucion ha investido
a cada uno de los tres poderes, surge el interrogante de cual
es el margen de discrecionalidad con que deberan ejercerse
[Aja Espil, 1987, pp. 24-25].
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Sobre el particular, resulta fundamental tener en claro que
dependiendo del modo en que se interpreten los incisos 15 y 17 del otrora
articulo 86 de la Norma Fundamental (actuales incisos 12 y 14 del articulo
99), en cuanto a si los mismos permiten calificar al Decreto 327/1989 (1989),
con sus modificaciones, como un acto inherente del Poder Ejecutivo Nacional

0 no; los resultados pueden ser sumamente disimiles.

Pareciera ser que una mayoria de la doctrina da por sentado que los
incisos 12 y 14 del actual articulo 99 de la Carta Magna no empoderan al
Poder Ejecutivo para que, de por si y sin mas, decida el empleo de Fuerzas
Armadas para atender situaciones que amenacen la Seguridad Interior, tal
cual se la define en la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).

El corolario de tal entendimiento seria, necesariamente, que las Leyes
de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059,
1992) reflejan el ejercicio de potestades que la Constitucion Nacional ha
puesto en cabeza del Poder Legislativo y, por ende, constituyen limitaciones
legitimas a la discrecionalidad del Poder Ejecutivo en la materia; lo cual dista

de implicar que tales facultades sean exclusivas del Congreso.

Sin embargo, no obstante ser mayoritaria, esta interpretacion de la
normativa no es unanime. Desde una perspectiva diametralmente opuesta,

una postura tan marcada como cuestionada es que

ninguna ley puede inhibir o menoscabar la jefatura presidencial
sobre las fuerzas armadas, que otorga competencia al poder
ejecutivo para recurrir a ellas y disponer su intervencion
razonable en resguardo tanto de la llamada defensa nacional
cuanto de la seguridad interna cuando existe grave
perturbacion de ambas, imposible de superar por otros medios
regulares. Tal competencia existe con ley o sin ley, y ninguna
ley puede impedir su ejercicio, porque proviene directamente
de la constitucion [Bidart Campos, 1993, T° Il, p. 359].
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No hace falta aclarar que, de acuerdo con este entendimiento de los
incisos pertinentes del articulo 99 de la Constitucién Nacional, el gobierno de
las Fuerzas Armadas seria una potestad exclusiva del Presidente de la
Nacion, salvo en aquellos casos en que el propio texto constitucional otorgue
algun tipo de facultades especificas al Poder Legislativo. Por ende, lo que se
pondria en cuestion a través de este razonamiento seria la constitucionalidad
misma de las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad
Interior (LEY 24.059, 1992); y, consecuentemente, toda la normativa que en

funcion de éstas ha sido adoptada.
2. La reforma constitucional de 1994

Un argumento para nada desdenable que, a mi entender, en gran
medida pone en evidencia las verdaderas intenciones de la clase politica
argentina, es el hecho de que la ultima Reforma Constitucional, acaecida en
el afio 1994, no recepté modificacion alguna que permitiera consagrar a nivel
constitucional los principios entronizados en las Leyes de Defensa Nacional
(LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), sancionadas en

los afios 1988 y 1992, respectivamente.

Decir que uno se opone al empleo de las Fuerzas Armadas para
atender situaciones que pongan en peligro la Seguridad Interior es un tema;
prohibirlo de manera categorica (del modo que, a mi entender, el

ordenamiento juridico actual no lo hace), es algo muy diferente.

Sin lugar a dudas, la Reforma Constitucional de 1994 constituyé una
oportunidad unica para otorgar jerarquia supralegal a dicha prohibicion,
impidiendo que tanto el Poder Legislativo, a través del dictado de leyes, como
el Poder Ejecutivo, mediante la adopciéon de decretos de necesidad y

urgencia, puedan atentar contra la misma.

Resulta interesante analizar el texto constitucional a este respecto,
refiiendo algunas de las previsiones que, sea porque se mantuvieron

inalteradas o porque no reflejaron el supuesto cambio de paradigma en la
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materia, dan a entender que nada ha cambiado en este sentido en la cuspide

del ordenamiento juridico argentino.

Para empezar, cabe destacar que el articulo 23 no incorpor6 ninguna
modificacion. Sin entrar a discutir la naturaleza pétrea de dicho precepto, y
dejando de lado también el debate en torno a las potestades de la
Convencién Constituyente en cuanto a la alteracion de la primera parte de la
Carta Magna, basta con indicar que la declaracion del estado de sitio, la cual
actua a modo de valvula de presion de acuerdo con lo previsto en la Ley de

Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), no sufri6 modificacién alguna.

Otro tanto puede decirse a propdsito del actual articulo 61, también
relativo a la declaracion del estado de sitio, el cual refleja de manera fiel el
texto que con anterioridad a 1994 receptaba el articulo 53. No obstante, dudo
que el argumento sobre la naturaleza pétrea de la norma pueda ser utilizado

en este caso.

En cuanto se refiere al Poder Legislativo, es el actual articulo 75.29 el
que define el rol del Congreso para el caso de declaracién del estado de sitio.
Vale la pena poner de resalto que el mentado inciso repite de manera textual

cuanto hasta 1994 preveia el articulo 67.26.

El punto de mayor interés que la Reforma Constitucional de 1994
introdujo respecto de las potestades legislativas en la materia es la
derogacion del hasta entonces articulo 67.24, de acuerdo al cual era potestad

del Congreso

[a]utorizar la reunidn de las milicias de todas las provincias o
parte de ellas, cuando lo exija la ejecucion de las leyes de la
Nacion y sea necesario contener las insurrecciones o repeler
las invasiones. Disponer la organizacion, armamento y
disciplina de dichas milicias, y la administracion y gobierno de
la parte de ellas que estuviese empleada en servicio de la

Nacion, dejando a las provincias el nombramiento de sus
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correspondientes jefes y oficiales, y el cuidado de establecer

en su respectiva milicia la disciplina prescripta por el Congreso.
Sobre este particular, se ha dicho que

aun cuando el art. 67, inc. 24 nunca hubiera existido, si la
Constitucion guarda silencio respecto de la posible facultad del
Congreso de reunir tropas para la seguridad interior o la
ejecucion de las leyes, debemos interpretar que no tiene dicha
facultad. Por supuesto que tampoco la tiene el Poder Ejecutivo,
que solo puede “disponer” de las tropas que reune y arma el
Congreso (art. 99, inc. 14, CN) [Manili, 2018].

Mas alla de la postura que pueda adoptarse frente a la conclusién a
que se arriba en el parrafo precedente, la derogacién del inciso en cuestion
merece ser mencionada. Ella demuestra que la Convencion General
Constituyente, lejos de pasar por alto la interrelacion entre los Poderes
Ejecutivo y Legislativo en cuanto a Fuerzas Armadas respecta, la tuvo
presente y de hecho realizé6 modificaciones; con lo cual se puede inferir que
la absoluta falta de recepcion de la distincion entre Defensa Nacional y
Seguridad Interior, asi como las implicancias que la misma acarrea, lejos

estuvo de ser casual.

En cuanto se refiere al Poder Ejecutivo, no hubo innovacién alguna
con relacibn a su participacion en la declaracion del estado de sitio;
manteniendo el articulo 99.16 el texto que contenia el hasta entonces articulo
86.19.

Cabe sefalar, a propdsito de los incisos 12 y 14 del actual articulo 99,
que éstos reflejan basicamente cuanto hasta 1994 receptaban los incisos 15
y 17 del articulo 86. Al respecto, se ha dicho que “[l]a unica modificacidn

introducida por la reforma de 1994 consiste en reemplazar la frase ‘fuerzas
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militares maritimas y terrestres’, por ‘fuerzas armadas™ (Ekmekdjian, 2016,
T°V, p. 126)1%2,

Otro aspecto que resulta interesante apuntar es que la terminologia
empleada en 1994, lejos de ser innovadora, era una copia fiel de las
modificaciones introducidas en la Reforma Constitucional de 1949 a los
entonces incisos 15y 17 del articulo 86; siendo pertinente recordar que dicha
modificacion fue luego dejada sin efecto por el gobierno de facto que en 1957

ostentaba el poder en la Republica Argentina.

En cuanto aqui interesa, resulta preocupante pensar que, no obstante
los cambios fundamentales que en la materia se habian promovido tan solo
algunos afos antes de la ultima Reforma Constitucional con el dictado de las
Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992), y con todas las innovaciones que ello implico y las incontables
modificaciones que se podrian haber introducido a efectos de consolidar el
incipiente cuerpo normativo, se opté por copiar el lenguaje empleado casi
medio siglo antes, el cual cabria suponer que respondia a una realidad harto

diferente.

Por ultimo, es mi intencion sefialar que con la incorporacion del inciso
22 al articulo 75, por medio del cual se otorgd jerarquia constitucional a los
instrumentos de Derechos Humanos alli mencionados (mas aquellos que
sigan el procedimiento en él previsto), el debate se complejizé aun mas,

aunque a mi entender no produjo ningun tipo de impacto real en la materia.

Al respecto, manifiesto mi discrepancia con cierta doctrina que
entiende que de este modo se prohibié el uso de Fuerzas Armadas en
cuestiones atinentes a la Seguridad Interior; como si el despliegue de

Fuerzas Armadas implicara per se la violacion de los Derechos Humanos, o

102 A modo de anécdota, puede indicarse que en su version original (1853), el articulo 83 aludia en
sus entonces incisos 15 y 17 a todas las fuerzas de mar y tierra “...de la Confederacién”; referencia
esta ultima que pronto seria sustituida por la de “Nacion”.
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el empleo de Fuerzas Policiales y de Seguridad garantizaran de algun modo

su respeto.

Sobre este particular, se ha dicho que “[n]Jo estamos frente a un tema
opinable. El Derecho Internacional de los Derechos Humanos que integra
nuestra Constitucién Nacional es nitido y terminante: la actividad de las
Fuerzas Armadas en funciones de seguridad interior esta prohibida”
(Gialdino, 2018). Tal premisa parte de la base que las decisiones adoptadas
por los diversos organismos de Derechos Humanos a los que se refiere el
autor son vinculantes para el Estado Argentino; lo cual es dificiimente
sostenible considerando que todos los pronunciamientos aludidos se refieren

a jurisdicciones extrafas a la argentina.

A la luz del precedente sentado el 14/02/2017 en “Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto s/ informe sentencia dictada en el caso
'Fontevecchia y D'Amico vs. Argentina' por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos” (Fallos 340:47), por el cual la Corte Suprema de Justicia
de la Nacién diluyd (cuando menos) el valor juridico de las decisiones
adoptadas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en cuanto a
su obligatoriedad para el Estado Argentino respecta; resulta practicamente
imposible argumentar, desde una perspectiva juridica, que el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos prohibe la participacion de Fuerzas
Armadas en situaciones relacionadas con la Seguridad Interior. Ello no
significa, vale la pena aclararlo, que las mentadas fuerzas estén autorizadas
a cometer violaciones a los Derechos Humanos; del mismo modo que las

Fuerzas Policiales y de Seguridad tampoco lo estan.

No obstante, este tipo de argumentaciones, que sin dudas pueden
responder a las mas sinceras y bienintencionadas expresiones de deseos,
mas no a un estricto razonamiento juridico, encierran una gran peligrosidad
al crear falsas representaciones, las cuales a través del presente trabajo

intento combatir.
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3. Las ultimas innovaciones en la materia

Actuando al amparo del argumento segun el cual el sistema normativo
que consagra la distincién entre Defensa Nacional y Seguridad Interior no
resultaba suficiente para hacer frente a las amenazas que entonces azotaban
a la Republica Argentina, durante el aino 2018 se adoptaron dos medidas de
gran impacto en la materia, los Decretos 683/2018 (2018) y 703/2018 (2018).
Si bien ambas medidas han sido derogadas por conducto del Decreto
571/2020 (2020), su analisis resulta de gran interés dado que, mas alla de
haber estado en vigor durante dos afios, los cambios introducidos
demuestran como cuestiones que deberian constituir politicas de Estado
muchas veces terminan siendo reajustadas al compas del calendario

electoral.

La primera de ellas es el Decreto 683/2018 (2018), el cual vino a
modificar a su similar 727/2006 (2006), reglamentario de la Ley de Defensa
Nacional (LEY 23.554, 1988).

Con relacion a este ultimo, se ha dicho que

[lluego de fuertes reclamos por parte de civiles y militares, a
favor de la reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional, que
permitiria la reestructuracion y modernizacion de las Fuerzas
Armadas; el 12 de junio del 2006 sancion¢ el decreto 727. El
mismo reafirmoé uno de los puntos centrales de la legislacion
argentina, ampliamente alabado como criticado: la distincidon
entre la esfera de Seguridad Interior y la de Defensa [Grisetti,
2018].

Ahora bien, en los parrafos que siguen me propongo indagar si,
mediante las modificaciones oportunamente introducidas al Decreto

727/2006 (2006), no se habia comprometido su esencia.
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En este sentido, el Decreto 727/2006 (2006) preveia originalmente en

su articulo 1° que

[llas Fuerzas Armadas, instrumento militar de la defensa
nacional, seran empleadas ante agresiones de origen
externo perpetradas por fuerzas armadas pertenecientes a
otro/s Estadols, sin perjuicio de lo dispuesto en la Ley N°
24.059 de Seguridad Interior y en la Ley N° 24.948 de
Reestructuracion de las Fuerzas Armadas en lo concerniente a
los escenarios en los que se prevé el empleo del instrumento
militar y a las disposiciones que definen el alcance de dicha

intervencidn en operaciones de apoyo a la seguridad interior.

Se entendera 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 [articulo 1°]193,

Sin embargo, tras las modificaciones introducidas por el Decreto

683/2018 (2018), su texto paso a consignar:

[llas Fuerzas Armadas, instrumento militar de la defensa
nacional, seran empleadas en forma disuasiva o efectiva ante
agresiones de origen externo contra la soberania, la
integridad territorial o la independencia politica de la
REPUBLICA ARGENTINA; la vida y la libertad de sus
habitantes, o ante cualquier otra forma de agresién externa

que sea incompatible con la Carta de las Naciones Unidas.

El cumplimiento de esta misién primaria no afecta lo dispuesto
en la Ley N° 24.059 de Seguridad Interior y en la Ley N° 24.948

103 Enfasis agregado.

118



de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas, en lo
concerniente a los escenarios en los que se prevé el empleo
del instrumento militar y a las disposiciones que definen el
alcance de dicha intervencion en Operaciones de Apoyo a la

Seguridad Interior [articulo 1°]%4.

El intento por redefinir el concepto de agresion resulta patente; y surge
con incontrovertible claridad del considerando 6 de la medida, el cual refiere

que las agresiones de origen externo

no solo son de caracter estatal militar, sino que en ocasiones
se manifiestan de otras formas que, sin dejar de tener su origen
en el exterior, se desarrollan en nuestro territorio y/o tienen
efectos en él, afectando intereses que la Defensa Nacional

puede y debe contribuir a preservar.

Adviértase como, de manera casi inadvertida, la mision primaria del
Sistema de Defensa Nacional pasé a depender de la definicion de un
concepto cuya claridad y precision fue socavada por medio del decreto en
cuestion. A esta altura del presente trabajo no hace falta reiterar que cuando
la vaguedad afecta a estos conceptos fundamentales ello se refleja, en la
practica, en un incremento exponencial de la discrecionalidad con que las

autoridades politicas manipulan sus definiciones.

A su vez, el articulo 3° del mentado Decreto 727/2006 (2006), en su

redaccion original, indicaba que

[e]l Sistema de Defensa Nacional no podra contemplar en su
formulacion doctrinaria, en la planificacion y adiestramiento, en
la prevision de las adquisiciones de equipos y/o medios, como
asi tampoco en las actividades relativas a la produccion de

inteligencia, hipétesis, supuestos y/o situaciones

104 E| destacado me pertenece.
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pertenecientes al ambito de la seguridad interior, conforme la
misma aparece delimitada en la Ley N° 24.059 de Seguridad

Interior;

mientras que durante la vigencia del Decreto 683/2018 (2018), el mismo

preveia que

[lJas Fuerzas Armadas enmarcaran su planeamiento y empleo
en los siguientes tipos de operaciones: Operaciones en
Defensa de los intereses vitales de la Nacién; Operaciones
dispuestas en el Marco de la ORGANIZACION DE LAS
NACIONES UNIDAS (O.N.U.) u otros organismos
internacionales; Operaciones encuadradas en la Ley N° 24.059
y Operaciones en Apoyo a la Comunidad Nacional e

Internacional.

La comparacién, en cuanto a ambigledad y laxitud respecta, resulta
suficientemente palmaria como para que desarrolle apreciaciones

personales.

Otro contraste interesante es el del articulo 23, el cual definia
originalmente como mision primaria fundamental del Instrumento Militar la de
“...asegurar la defensa nacional ante situaciones de agresion externa
perpetradas por fuerzas armadas de otro/s Estado/s”; en tanto dicha
prevision paso a establecer, entre los afos 2018 y 2020, que tal mision
consistia en “...asegurar la defensa nacional ante situaciones de agresién

externa”.

Pretender modificar una definicion que, a mi entender, se desprende
de normas de jerarquia legislativa por conducto de un decreto reglamentario
fue, en el mejor de los casos, intentar tapar el sol con un dedo. Al respecto,

ha dicho la Procuracién del Tesoro de la Nacion que

120



[lJas facultades de reglamentacion que confiere el articulo 99,
inciso 2°, de la Constitucion Nacional, habilitan -en los casos
en que los lineamientos de la politica legislativa aparecen
suficientemente determinados por la ley- para establecer
condiciones o requisitos, limitaciones o distinciones cuando,
aunque no hayan sido contempladas por el legislador de
manera expresa, se ajusten al espiritu de la norma
reglamentada o sirvan razonablemente a la finalidad esencial
que ella persigue (conf. Fallos 148:430; 200:194;
220:136;232:287; 246:346; 270:42; 280:25; 298:609;
319:3241) [Dictamenes 237:529].

¢, Se ajustaban acaso las definiciones adoptadas bajo el Decreto 683/2018

(2018) al espiritu de la normativa reglamentada?

Si el argumento ofrecido no resultara satisfactorio, no se puede pasar
por alto, conforme se expusiera en el Capitulo |, que el componente estatal
inherente a todo acto de agresion viene dado por el derecho internacional
consuetudinario (especialmente en los términos provistos por la Resolucion
3314 (XXIX) de la Asamblea General de las Naciones Unidas) y por tratados

internacionales que se encuentran en vigor para la Republica Argentina%°,

En otro orden de ideas, el Decreto 683/2018 (2018) presentaba,
cuando menos, algunas incongruencias preocupantes; por no decir que
denotaba una cabal falta de comprension de como funciona un ordenamiento

juridico en general.

Para empezar, no se entiende el motivo por el cual, de acuerdo con el
considerando 18 de la medida en cuestion, se dio intervencion al servicio

juridico del Ministerio de Seguridad. No parece logico que, atento “..la
diferencia fundamental que separa a la Defensa Nacional de la Seguridad

Interior” [ver articulo 4° de la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992),

105 yer nota al pie de pagina N° 12.
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la cual sin lugar a dudas constituye “el espiritu” de la norma reglamentada],
el Ministerio de Seguridad tenga nada que decir al respecto; a menos, claro

esta, que lo que realmente se busque es quebrar tal division.

Otro de los grandes inconvenientes del 683/2018 (2018) era que por
su articulo 6° se procedi6 a la derogacién de su similar 1691/2006 (2006);
siendo que a través de este ultimo se habia aprobado la Directiva sobre

Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas (ver articulo 1°).

El primer problema que afloraba consistia en que el Decreto
1691/2006 (2006) fue aprobado en virtud de las potestades que el articulo
99.12 de la Constitucion Nacional pone en cabeza del Presidente, esto es,
en su caracter de Comandante en Jefe de todas las Fuerzas Armadas de la
Nacién. No obstante, en otra desenmascarada violacion al principio del
paralelismo de las formas, su derogacion fue realizada al amparo de las

facultades reglamentarias del Primer Mandatario.

Por si las facultades que autorizan al Presidente de la Nacién a tomar
decisiones en la materia no fueran suficientemente confusas, corresponde
mencionar que por el Decreto 703/2018 (2018), el cual fue dictado “...en uso
de las atribuciones conferidas por el articulo 99, incisos 1 y 12, de la
CONSTITUCION NACIONAL” (considerando 11), se habia aprobado la
Directiva de Politica de Defensa Nacional (DPDN)'%; derogandose a su vez
su antecesora, que fuera adoptada por el Decreto 1714/2009 (2009) y
actualizada por su similar 2645/2014 (2015). Luego de ser reestablecida la
vigencia de los decretos aludidos en ultimo término, la DPDN seria
actualizada por conducto del Decreto 457/2021 (2021)%7,

106 ver articulo 1°.

197 En honor a la justicia, debe sefialarse que los encuadres legales de los decretos aludidos también
difieren entre si. En tal sentido, el Decreto 1714/2009 (2009) fue adoptado al amparo de los incisos
2 y 12 del articulo 99 de la Constitucidon Nacional, mientras que los Decretos 2645/2014 (2015),
703/2018 (2018) y 457/2021 (2021) lo fueron por los incisos 1 y 12 del mismo articulo. Aqui también
es evidente la contradiccién.

122



Expuesta ya la cantidad y complejidad de las cuestiones legales que
pueden suscitarse a la hora de emplear elementos de combate
pertenecientes a las Fuerzas Armadas para atender situaciones que, si no
se hallan lisa y llanamente dentro del ambito de la Seguridad Interior, al
menos podrian vincularse de manera estrecha a la misma a través de la
indefinicion que impregnaba al concepto de “amenaza exterior”; resulta
completamente irrelevante contrastar las actividades primarias y secundarias

asignadas a las Fuerzas Armadas.

A decir verdad, son tantos los ardides legales de los cuales se puede
echar mano para burlar el espiritu de las Leyes de Defensa Nacional (LEY
23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) que ni siquiera es
necesario forzar la borrosa linea existente entre la mision principal y las
misiones complementarias o subsidiarias (también denominadas actividades
primarias y secundarias), motivo por el cual no vale la pena ahondar en la

cuestion.

Si sorprende la falta de entendimiento a nivel gubernamental de las
complejidades en la materia, el descarado uso politico que hace la prensa de

estos asuntos resulta no menos escandaloso.

Por un lado, con motivo de la publicacion del Decreto 683/2018 (2018)
se ha aludido a un “plan de reconversion del sistema de Defensa” (“Boletin
Oficial: se publicé el decreto 683 sobre las reformas en las Fuerzas Armadas
y en la Defensa Nacional”, 2018), confiando que un decreto reglamentario

podria resultar el medio idoneo para alcanzar tamafio objetivo.

En tono no menos optimista, otros medios consignaban en el titulo
mismo de la noticia que por el decreto de marras se habia oficializado “el
plan de reforma de las Fuerzas Armadas” (“El Gobierno oficializé el plan de
reforma de las Fuerzas Armadas”, 2018); como si nunca hubiera sido

sancionada la Ley de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas (LEY
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24.948, 1998), la cual después de 20 afios de vigencia ha arrojado, en el

mejor de los casos, resultados magros.

Alcanzando conclusiones diametralmente opuestas, pero no por ello
menos irrisorias, se ha dicho que el Presidente “...anuncié que rompera por
decreto el consenso democratico sobre el rol de las Fuerzas Armadas.
Volvera a instalarlas en tareas de seguridad interior, contra lo definido en las
leyes votadas por los principales partidos” (“Se pint6 la cara”, 2018);

apreciacion que dista considerablemente de la realidad.

De cualquier manera, cabe insistir, con el dictado del Decreto
571/2020 (2020) se han derogado sus similares 683/2018 (2018) y 703/2018
(2018) (articulo 1°), reestableciéndose de este modo la vigencia de los
Decretos 727/2006 (2006) y 1691/2006 (2006) (articulo 2°), y 1714/2009
(2009), con sus actualizaciones (articulo 3°).
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CONCLUSIONES

A modo de resumen, cabe recordar que dentro del Capitulo | se
ahondo en las diferencias existentes entre los Sistemas de Defensa Nacional
y Seguridad Interior; resultando su contraste claro, cuando menos, desde un
plano tedrico. Adicionalmente, es también dable destacar que a la luz de la
injerencia que las Fuerzas Armadas han tenido en la vida politica de la
Republica Argentina durante la mayor parte del siglo XX, dicha distincion
intenta garantizar la subordinacion de las Fuerzas Armadas, Policiales y de
Seguridad a las autoridades politicas electas, lo cual constituye un recaudo

invaluable para la democracia argentina.

Del Capitulo Il surge con incontrovertible claridad lo erratico del
derrotero seguido por las Fuerzas de Seguridad desde la recuperacion de la
democracia; extremo que resulta patente de los numerosos cambios, dentro
de la estructura del Estado Nacional, a que se vieron sujetas las mismas.
Como si ello no fuera suficiente, la cantidad y diversidad de tareas que se les
asignan plaga de incertidumbres todo cuanto atafie a la jurisdiccion de dichas

fuerzas.

Resulta dificil sostener que el analisis efectuado en el Capitulo Il
brinda perspectivas mas alentadoras para las Fuerzas Armadas; sino mas
bien lo contrario. En resumidas cuentas, se puede decir sin temor a exagerar
que las Fuerzas Armadas Argentinas, en la actualidad, se encuentran
cumpliendo una pléyade de funciones que son ajenas a la que les es

principal: lidiar con agresiones de origen externo.

Seguidamente, por medio del Capitulo IV se abordan los puntos de
contacto entre los Sistemas de Defensa Nacional y Seguridad Interior, por un
lado, y ciertos institutos de raigambre constitucional, como lo son la
intervencion federal y el estado de sitio, por el otro. Mas alla que la alusion
que se hace a tales institutos resulta inconsistente en términos teéricos, el

contraste con la realidad pone en evidencia que, lejos de garantizar la
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legalidad de las medidas a adoptar bajo su amparo, las malas practicas que
histéricamente han caracterizado las declaraciones de intervencion federal y
estado de sitio terminan permeando en cuestiones de Defensa Nacional y
Seguridad Interior, degenerando aun mas la pobre legalidad que caracteriza

a las medidas adoptadas en dichas areas.

Si algo surge de manera palmaria del abordaje legal que se efectua
en el Capitulo V, ello es que la clase politica argentina, independientemente
de las épocas y de las orientaciones ideoldgicas, ha burlado de manera
descarada los fundamentos mismos de los Sistemas de Defensa Nacional y
Seguridad Interior. Esta tendencia ha alcanzado un punto tal que,
actualmente, pareciera que ni es necesario recurrir a argumentos juridicos
para hacerlo. De este modo, sin importar la sensibilidad institucional de la
tematica, la politiqueria se impone por sobre las politicas; lo cual sin dudas
socava los cimientos de las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988)
y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), vaciandolas de contenido vy

transformandolas en meras abstracciones.

Ahora bien, siendo que es poco cuanto puedo agregar a esta altura,
me conformo con resumir las principales conclusiones que he podido extraer

del trabajo como un todo.

La mas segura de ellas es que el contraste entre el ordenamiento
juridico y la realidad pone en evidencia una brecha insalvable entre el deber
sery el ser. Dicho de otro modo, los hechos no se condicen en lo mas minimo

con la normativa que deberia regirlos.

No tengo dudas que las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554,
1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) fueron una de las mas
importantes conquistas de la democracia; y tampoco me atrevo a cuestionar
el valor (simbdlico y real) que dichas normas han tenido desde su sancion.
Sin embargo, tal apreciacion no me impide reconocer que las mismas son

meras leyes; y que por lo tanto pueden ser derogadas por el Congreso o,
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peor aun, por el Presidente de la Nacién a través de un mero decreto de
necesidad y urgencia. En este sentido, no se puede ignorar que la distincion
entre Defensa Nacional y Seguridad Interior no posee anclaje constitucional;
y no hay parte alguna de la Norma Fundamental que permita inferir la

existencia de la misma.

Por otro lado, considero que el aspecto mas preocupante del plexo
normativo no es inherente al mismo, sino que viene dado por quienes lo
interpretan. Lo mas inquietante es la existencia de un entendimiento casi
unanime de que las Fuerzas Armadas no pueden actuar dentro del ambito
de la Seguridad Interior; y eso no es mas que una falsa suposicion. Que dicha
percepcion sea consecuencia de una evaluacion acritica no es lo peor del
asunto; lo mas triste es que la gran mayoria de los especialistas se dedican
a describir el ordenamiento que anhelan, no el vigente; y de ese modo
confunden a la ciudadania que, sin conocimientos técnicos en la materia,

confia en postulados tan grandilocuentes como infundados.

Sin poner en duda el cabal conocimiento de la normativa que rige su
accionar, pareciera que ciertas autoridades terminan fomentando esa
confusion generalizada imperante en la sociedad a través de sus
declaraciones. A modo de ejemplo, el actual Jefe del Estado Mayor Conjunto
de las Fuerzas Armadas, Juan Martin Paleo, en el contexto de una entrevista

periodistica se expreso en los siguientes términos:

Nosotros [los militares] no tenemos ninguna funcién de
seguridad. Si hay algo claro en la normativa vigente es la
separacién entre defensa y seguridad. Para nosotros no es un
problema. Tenemos claro cual es el marco en el cual debemos
intervenir. Esta perfectamente determinado por la ley de

defensa nacional [De Vedia, 2020].

Los malentendidos que pueden surgir de declaraciones como ésta son

multiples.
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Para empezar, la gran mayoria de los autores dedicados a la tematica
coinciden en que la limitacion del accionar de las Fuerzas Armadas esta dada
por la Ley de Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), y no por la Ley de
Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988), lo cual les permite concluir (de
manera errénea, a mi entender), que la Ley de Seguridad Interior (LEY
24.059, 1992) ha derogado de manera tacita el Decreto 327/1989 (1989), con

sus respectivas modificaciones.

Adicionalmente, incluso dejando de lado supuestos controvertidos y
excepcionales en que las Fuerzas Armadas han sido empleadas en
situaciones que distan de constituir agresiones de origen externo, lo cierto es
que las mismas desempenfan tareas relacionadas con la Seguridad Interior
de manera permanente. A modo de ejemplo, de acuerdo con el Cddigo
Electoral Nacional (LEY 19.945 -T.O. 1983-, 1983) “[e]xcepto la policia
destinada a guardar el orden, las fuerzas que se encontrasen en la localidad
en que tenga lugar la eleccion se mantendran acuarteladas mientras se
realice la misma” (v. articulo 67 in fine)'%, agregando el articulo 69 del mismo
cuerpo normativo que “...las autoridades respectivas dispondran que los dias
de elecciones nacionales se pongan agentes de policia en el local donde se
celebraran y en numero suficiente a las ordenes de cada uno de los
presidentes de mesa...”'%. No obstante ello, por medio del Decreto 233/2019
(2019) se constituyé el Comando General Electoral (articulo 1°), a cargo de
“...las funciones de coordinacioén y ejecucion referentes a las medidas de
seguridad que establece el CODIGO ELECTORAL NACIONAL...” (articulo
4°) y para lo cuenta con “...los efectivos del EJERCITO ARGENTINO, la
ARMADA ARGENTINA y la FUERZA AEREA ARGENTINA que éste
requiera” (ver articulo 6°). ¢ Podrian acaso dichas tareas cuadrar, de modo

alguno, dentro del ambito de la Defensa Nacional?

108 Enfasis agregado.
109 E| destacado no obra en el original.
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Por su parte, el Decreto 236/2000 (2000) prevé en su articulo 11 que

la seguridad de la Casa de Gobierno y de la Residencia
Presidencial de Olivos, asi como también otros lugares de
residencia transitoria del sefior Presidente de la Nacion, seran
responsabilidad de la Casa Militar con los efectivos de la
Agrupacidon Seguridad e Inteligencia y del Regimiento de
Granaderos a Caballo “General San Martin”;

mientras que el articulo 11 del Decreto 648/2004 (2004), modificado por su
similar 166/2011 (2011), establece que la Casa Militar estara a cargo de un
“...Oficial de las Fuerzas Armadas, en actividad o en situacion de retiro”. Una
vez mas, ¢ es razonable pensar que tales tareas pertenecen al ambito de la

Defensa Nacional?

El hecho de que todos y cada uno de los gobiernos que se sucedieron
desde 1983 hasta la fecha hayan de algun modo u otro atentado contra los
fundamentos de dicho sistema normativo (o, mas precisamente, aquello que
el inconsciente colectivo considera que dicho sistema es) habla por si mismo.
Sinceramente, no creo que, ante decisiones de esta entidad, el
temperamento a adoptar responda a un mero error técnico, o a una incorrecta
apreciacion de la normativa. Pareciera mas bien que la clase politica ha ido
perfeccionando con el tiempo el modo en que los principios mas basicos de

la normativa son burlados.

Amén de los diversos temas desarrollados, mi finalidad ultima es
destruir esa creencia infundada en la solidez de la distincién entre Defensa
Nacional y Seguridad Interior, la cual trae como principal corolario la
prohibicion del empleo de elementos de combate pertenecientes a las
Fuerzas Armadas ante supuestos de conmocion interior. Ello no es mas que
un espejismo, una ilusidon que ninguno de los Poderes del Estado se

preocupa por erradicar de la sociedad.
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Si bien es verdad que el ordenamiento actual no es claro en los casos
en que mas se necesitaria que lo sea, no es menos cierto que ante el tipo de
situaciones bajo analisis, las cuales tensan al maximo los resortes del

sistema, un nivel de discrecionalidad considerable puede resultar necesario.

Sin embargo, un estado de derecho que se precie de tal debe ser claro
y evitar que se instalen en la sociedad falsas impresiones. Si el ordenamiento
juridico permite al Poder Ejecutivo recurrir a las Fuerzas Armadas para
enfrentar situaciones de conmocion interior, ello deberia ser explicitamente
reconocido. Si, por el contrario, lo que se busca es eliminar dicha posibilidad,
entonces la solucion es abrogar la normativa que la habilita. En este sentido,
la derogacion del Decreto 327/1989 (1989), con sus modificaciones,
constituiria un gran primer paso; no solo por sus implicancias juridicas, sino

también por su valor simbdlico.

Esto, sin siquiera dar rienda a consideraciones sobre la tergiversacion
del sistema que, adrede, se viene realizando desde hace afos, persiguiendo
intereses cortoplacistas. Lamentablemente, resulta imposible medir el
impacto que tales precedentes han de tener; pero es claro que el transcurso
de los afos s6lo ha empeorado la situacion, y nada permite pensar que tal

degeneracion vaya a revertirse.

No tengo dudas que las instituciones militares

en el cumplimiento de las normas del derecho, y en el
acatamiento estricto a los preceptos que emanan del orden
juridico en su integridad, enalteceran el cumplimiento de sus
fines, y coadyuvaran a la obtencion de los fines de bien comun
del Estado [Pérez Guilhou et al., 1986, pp. 506-507];

apreciacion que hago extensiva a las Fuerzas Policiales y de Seguridad. Lo
que si me permito poner en cuestién es cuan adecuado resulta el entramado

legal que se brinda a las Fuerzas Armadas, Policiales y de Seguridad para
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que, en el marco del Estado de derecho, breguen por el bienestar general de

la sociedad que integran.

Al lidiar con normativa de otros tiempos, que en su momento
respondi® a necesidades concretas y de suma importancia, resulta

fundamental tener presente que

todo el pasado nos pertenece por igual, con lo que nos gusta y
lo que nos disgusta, pues nada podemos excluir del pasado,
dado que es imposible hacer que lo que fue no haya sido y
somos el resultado de lo que ha sido [Constitucidn de la Nacion
Argentina: publicacién del bicentenario, 2010 , p. 24].

Lo que no podemos permitirnos bajo ningun punto de vista es repetir aquellos
errores en que hemos incurrido, creyendo ingenuamente que estamos

juridicamente protegidos contra ellos.

Dentro del marco de una sociedad democratica, no son las
rimbombantes aseveraciones de los politicos de turno las que garantizan la
no repeticion de aquel pasado que no nos gusta, sino el respeto por la ley, la

cual por su parte debe ser coherente y comprensible para la ciudadania.

Lo mas importante es tomar consciencia del lugar donde una sociedad
se encuentra ubicada; y solamente asi ésta podra decidir hacia donde quiere
ir. Habiendo sacrificado desde el inicio de mi investigacidn toda ambicién de
determinar el rumbo que deberia seguir nuestro pais en la materia, mi
satisfaccion es plena si al menos logro, a través del presente trabajo,
destacar los mas acuciantes desafios juridicos que ponen en crisis a los
Sistemas de Defensa Nacional y Seguridad Interior. No obstante, si alguna
de las ideas desarrolladas en estas paginas sirviera de puntapié inicial para
una revision de la normativa que rige la tematica, cuya trascendencia no se
condice con la pobrisima técnica legislativa con que se la trata, cualquier

expectativa personal se veria ampliamente superada.
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APENDICE

Si hubiera que indicar algun modelo de referencia el cual la Republica
Argentina ha intentado emular con la sancion de las Leyes de Defensa
Nacional (LEY 23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992), éste

seria, sin lugar a dudas, el implementado por los Estados Unidos de América.

No obstante, es imprescindible aclarar que la distincion entre Defensa
Nacional y Seguridad Interior persiguio, para el caso argentino, el ambicioso
objetivo de delimitar las relaciones civico-militares. En tanto, los
estadounidenses definieron dichos ambitos, aunque sea de manera implicita,
en el ano 1878; y sobre dicha base desarrollaron, con el devenir del tiempo,

sus relaciones civico-militares.

Resulta imposible aludir a las relaciones civico-militares
estadounidenses sin evocar a Samuel P. Huntington, cuya obra The soldier
and the State. The theory and politics of civil-military relations veia la luz en
el ano 1957. A la fecha, no hay trabajo que aborde la tematica que no haga
referencia al mentado texto; aseveracion que resulta particularmente cierta
para los Estados Unidos de América y para aquellos paises que, como la
Republica Argentina, han intentado imitar su modelo.

La diferencia entre un caso y el otro es indisimulable: la prohibicion del
empleo de Fuerzas Armadas en lo que actualmente se entiende por
Seguridad Interior precedio, en el caso estadounidense, en 80 afios a la
teorizacion vigente en materia de relaciones civico-militares; en el caso

argentino, ambos objetivos se acometieron de manera simultanea.

A mi entender, el modo en que los militares se relacionaron con la
politica, especialmente durante las ultimas décadas del siglo XIX y la
totalidad del siglo XX, puede ayudar a explicar semejante diferencia: en los
Estados Unidos de América, las Fuerzas Armadas nunca amenazaron con
tomar el control del Estado, lo cual marca un significativo contraste con la

realidad argentina. En otras palabras, la definicion de las relaciones civico-

132



militares para los estadounidenses partié del entendimiento basico de que
las Fuerzas Armadas no podian ni debian inmiscuirse con el poder politico;
mientras que para los argentinos el camino fue inverso: hubo que restringir
el accionar de sus Fuerzas Armadas a conflictos armados externos para que,
por afadidura, se pudiera inferir que no debian entrometerse en cuestiones

politicas.

Hacia fines del siglo XIX, el Presidente Hayes firm6 el Posse
Comitatus Act, 18 U.S.C. § 1385 (1878)"9, el cual prohibié de manera tajante
que, salvo autorizacion expresa de la Constitucion o del Congreso, se
pudieran emplear fuerzas militares para atender cuestiones que, desde el
punto de vista del ordenamiento juridico argentino actual, pertenecerian al

ambito de la Seguridad Interior.

Si bien en su version original la norma solamente hacia alusion al
Ejército, en sus sucesivas modificaciones se ha incorporado a la Fuerza
Aérea a dicha prohibicidn. Lo que es mas, a través del Restriction on Direct
Participation by Military Personnel Act, 10 U.S.C. § 275 (1956)'""" se ordeno
al Ministro de Defensa para que dicha limitacion se hiciera extensiva, mas
alla del Ejército y la Fuerza Aérea, a la Armada y al Cuerpo de Infanteria de
Marina; extremo que se vio materializado por conducto de diversas medidas,
siendo la Instruccidn Ministerio de Defensa 3025.21 (2013) la ultima de

ellas’12,

110 “whoever, except in cases and under circumstances expressly authorized by the Constitution or
Act of Congress, willfully uses any part of the Army or Air Force as a posse comitatus or otherwise to
execute the laws shall be fined under this title or imprisoned not more than two years, or both”.

111 «“The Secretary of Defense shall prescribe such regulations as may be necessary to ensure that any
activity (including the provision of any equipment or facility or the assignment or detail of any
personnel) under this chapter does not include or permit direct participation by a member of the
Army, Navy, Air Force, or Marine Corps in a search, seizure, arrest, or other similar activity unless
participation in such activity by such member is otherwise authorized by law”.

112 cabe aclarar que dicha Instruccién presenta numerosas excepciones al principio enunciado. No
obstante, dicha circunstancia en modo alguno contraria el argumento que desarrollo en la presente
seccién, ya que cualquier apartamiento de los principios generales halla justificativo en leyes
emanadas del Congreso.
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Ahora bien, resulta cuando menos dificil justificar el evidente contraste
en la materia en los Estados Unidos de América y la Republica Argentina so
pretexto de las particularidades histéricas de cada pais. Lo que es mas,
tampoco considero que las relaciones civico-militares en cada uno de los
casos sean suficientes por si mismas para explicar las divergencias que los
respectivos planos normativos reflejan. No obstante, insisto sobre el
particular, ambos factores han incidido, en mayor o menor medida, sobre los

sistemas implementados en cada caso.

La diferencia entre un enfoque y otro es, a mi entender, fundamental

desde el punto de vista de su concepcion normativa.

Para el caso de los Estados Unidos de Ameérica, la prohibicidn
receptada en sus leyes es sumamente genérica, lo cual la hace tan imprecisa
como abarcativa. Sin embargo, también es cierto que dicha amplitud dota al
sistema de una considerable flexibilidad; lo cual permite una rapida vy

continua adaptacion a las necesidades politicas de la clase gobernante.

En contraposicion, las Leyes de Defensa Nacional (LEY 23.554, 1988)
y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992) enumeran con absoluta claridad los
principios que han de regir la materia; pero a su vez prevén una cantidad de
excepciones que, conforme se pusiera en evidencia supra, no integran de
manera armonica los sistemas establecidos. De este modo, los roles de las
Fuerzas Armadas y de Seguridad se ven encorsetados por un plexo
normativo que, lejos de delimitar las respectivas jurisdicciones, termina

complejizando sobremanera la cuestion.

En consecuencia la clase dirigente, reaccionando ante la rigidez del
ordenamiento y explotando las incontables inconsistencias que presenta,
termina apartandose del mismo. La proliferacion de normas que regulan la
materia continda in crescendo en el caso argentino; normas que no

solamente se contrarian entre si, sino que, de manera preocupante, atentan
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contra los principios sentados en las Leyes de Defensa Nacional (LEY
23.554, 1988) y Seguridad Interior (LEY 24.059, 1992).

En conclusion, la diferencia con el modelo que la Republica Argentina

oportunamente intent6 imitar resulta, cuando menos, abismal.
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