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LA RELACION DE LA SOCIEDAD CIVIL argentina con la defensa nacional ha estado
profundamente condicionada por el traumdtico legado de la ultima dictadura
militar (1976-1983). No se traté de un gobierno militar més de los numerosos que
tuvo Argentina durante el siglo xx, sino de uno que provocé la mayor tragedia
humana de toda la historia del pais y que fracasé en los planos politico, econé-
mico y militar. Este panorama desolador que heredé el presidente Raul Alfon-
sin en 1983 condujo previsiblemente a un profundo y persistente divorcio entre
la sociedad y todo aquello relacionado con el mundo militar, que ha perdurado
hasta la actualidad.

Segin la encuesta mds reciente (2012) del Latin American Public Opinion Project,
la sociedad argentina manifiesta un bajo nivel de confianza en sus fuerzas arma-
das, cercano al de Paraguay y Honduras, los paises con los mas bajos porcentajes
de toda latinoamericana. Si la sociedad civil habia sido definida como “militarista”
hasta los afios setenta, la experiencia con la tltima dictadura la volcé al polo con-
trario, al del antimilitarismo mds acérrimo. Es evidente que la defensa, identifi-
cada de inmediato con lo militar, no permanecié indemne a esta transformacién
cultural: fue una victima menor y predecible de semejante tragedia.

Las cuestiones de la defensa habian experimentado una etapa de auge que se
extendié durante gran parte del siglo xx y que entré en decadencia luego de la
derrota en la guerra de las Malvinas. Hasta entonces, Argentina destinaba un
porcentaje considerable de su presupuesto publico al gasto militar, que era legi-
timado por la presencia de tres hipétesis de conflicto simultdneas: dos con paises
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sudamericanos (Brasil y Chile) y otra con una potencia extrarregional (el Reino
Unido). Ademds, el pais poseia la industria bélica mds desarrollada de toda la
regién. Todo ello convirti6 a la defensa en una pesada carga para la sociedad.

Esta etapa de auge no puede escindirse del papel politico que asumieron las
tuerzas armadas. Décadas de tutelaje y de gobiernos militares habian deformado
su papel al favorecer una desmedida concentracién de poder econémico, terri-
torial y organizacional, que luego se colapsaria por su propio peso e ineficiencia.

La derrota en las Malvinas, y la transicién por derrumbe que provocé de inme-
diato, favorecié la retirada desordenada de las fuerzas armadas del gobierno y dejé
a las islas en una situacién de debilidad politica que propiciaria el juzgamiento de
militares acusados por violaciones a los derechos humanos y el establecimiento
de politicas de control civil inéditas en la historia argentina. La institucién militar,
mientras tanto, experimentaba una profunda crisis de identidad y fuertes divisio-
nes inter e intrafuerzas que provocaron tres levantamientos durante la presidencia
de Raul Alfonsin (1983-1989). Al mismo tiempo, la sociedad descubria con espanto
y asombro la magnitud y lo sistemitico de las violaciones a los derechos humanos
cometidas desde el aparato del Estado. Este es el contexto que llevaria a la ruptura
civil-militar mas importante de la historia argentina. La relacién de la sociedad con
la defensa nunca volveria a ser la misma.

LA POLITICA DEL DESINTERES POR LA DEFENSA

No Es cASUAL, ENTONCES, la pérdida de interés de los politicos argentinos por
los temas de defensa: una conducta racional, pues cualquier mencién a ella provo-
caba un fuerte rechazo del electorado.

La oposicién generalizada de la sociedad hacia lo militar se convirtié en un fuerte
incentivo politico para la desactivacién de una de las principales fuentes de poder
interno que ain mantenian las fuerzas armadas. Nos referimos a los conflictos limi-
trofes pendientes en los afios ochenta. Los politicos entendieron que la defensa
definida en términos cldsicos (la proteccién contra amenazas externas estatales) era
un drea funcional para el mantenimiento del poder militar. La presencia de hipé-
tesis de conflicto constitufa una fuente de poder organizacional, porque las amena-
zas percibidas permitian justificar fuerzas armadas de mayor tamafio y presupuesto.
Asi, el mantenimiento de varios escenarios de conflicto bélico distorsionaba la asig-
nacién de recursos en un entorno en el que era necesaria su redistribucién hacia
otras dreas del Estado. En otras palabras, el presupuesto que consumian los milita-
res afectaba el margen de autonomia y maniobra de los lideres de la nueva demo-
cracia, que necesitaban disponer de ellos para paliar la pesada herencia social dejada
por el régimen militar.

En este marco, el gobierno de Raul Alfonsin avanzé en la resolucién de los pro-
blemas limitrofes pendientes con Chile, e inici6 una etapa de profundizacién de
la cooperacién e integracién con Brasil. La exitosa distensién que resulté de tal
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estrategia permitié disminuir considerablemente el presupuesto militar del 3.5% del
PIB en 1983 al 1.8% en 1989.

Asimismo, la nueva democracia argentina dio un importante paso al sancionar,
en 1988, la Ley de Defensa que distingue taxativamente la defensa nacional de la
seguridad interior y que limita el empleo de las fuerzas armadas a la respuesta a agre-
siones de origen militar, estatal y externo. La ley prohibe, por lo tanto, el empleo
de los militares en misiones de seguridad interna. Sin embargo, el temor a fortale-
cer nuevamente a la institucién militar condujo a que la separacién entre defensa
externa y seguridad interior, fundamental para un pais que habia experimentado
50 aflos de golpes militares, no estuviera acompafada por una planeacién estraté-
gica que identificara los posibles escenarios de empleo del poder militar en el sen-
tido clésico del término.

Esta etapa de declinacién de las cuestiones de defensa no se alterd sustancial-
mente durante los afios noventa. La instauracién de un programa de ajuste neoli-
beral reforzé la desatencién al reducir atin mis el presupuesto de la defensa al 11%
del p1B. Asimismo, la industria militar experimenté un brutal ajuste: el 9o% de las
empresas de este sector fueron privatizadas o directamente cerradas, y las pocas que
sobrevivieron en manos del Estado vieron sus actividades paralizadas o con nive-
les de produccién muy disminuidos. Por otra parte, la participacién en operacio-
nes de paz se transformé en la principal misién de las fuerzas armadas. A pesar de
la importancia de estas misiones, el empleo de los militares en papeles tradicio-
nales continuaba sin ser definido por las autoridades politicas. La ausencia de una
perspectiva cldsica de la defensa condujo a que la situacién de Argentina fuera defi-
nida durante los aflos noventa, y hasta recientemente, como de “desarme unilate-
ral”, y llevé a que algunos cuestionaran incluso la existencia de las fuerzas armadas.

NEODESARROLLISMO, FORTALECIMIENTO DEL ESTADO
Y RETORNO DE LA DEFENSA

LA LLEcapa pE NEsToR KiRCHNER a la Presidencia en 2003 no modificé en
lo inmediato el desinterés por la defensa. Los primeros afos de su gobierno y de
la gestién de ministro de defensa José Pampuro (2003-2005) estuvieron dedica-
dos al relanzamiento de los juicios por violaciones a los derechos humanos come-
tidas durante la dltima dictadura. A tal fin, el Congreso declar6 “insanablemente
nulas” las leyes de Punto Final y Obediencia Debida en agosto de 2003, mien-
tras que la Corte Suprema ratific6 la medida al declarar su inconstitucionalidad
en junio de 2005. La anulacién propicié el relanzamiento de un nimero impor-
tante de procesos penales. Los tltimos datos disponibles indican que 923 miem-
bros de las fuerzas armadas y de seguridad fueron procesados entre 2007 y 2012,
con un total de 299 condenas.

Sin embargo, el gobierno aplicaba, en paralelo al relanzamiento de los jui-
cios, una estrategia politica mas amplia que buscaba reparar las consecuencias
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devastadoras de la crisis del 2001 que dejé al 56% de la poblacién en la pobreza.
Este aspecto, sumado a una nueva concepcién de fortalecimiento y control del
Ministerio de Defensa, tuvo un peso decisivo en el retorno de los temas de la
defensa a Argentina.

Argentina ha experimentado desde 2003 un giro en su estrategia de desarrollo
al adoptar un modelo neodesarrollista, cuyo principal objetivo ha sido la creacién
masiva de fuentes de empleo para reducir la pobreza y la desigualdad. En este con-
texto, la politica de reconstruccién y expansion del tejido industrial fue conside-
rada prioritaria para alcanzar estas metas.

LA RECUPERACION DE LA INDUSTRIA DE LA DEFENSA

LA INSTAURACION DEL NEODESARROLLISMO favorecid el retorno de los temas
de defensa de dos formas distintas. Por un lado, contribuyé a la recuperacién de
la industria de la defensa, que pasé a ser percibida como un drea que podia con-
tribuir al desarrollo econémico y social mediante la creacién de empleo directo
e indirecto. Por el otro, favorecié el desarrollo de tecnologia militar avanzada, o
civil con aplicacién en la defensa, a partir de la importancia concedida al logro de
una mayor autonomia nacional en el disefio y control de este tipo de tecnologia.

Durante la gestién de la ministra de defensa Nilda Garré (2005-2010), comenzé
un proceso de recuperacién de empresas emblematicas, como los astilleros Almi-
rante Storni y Tandanor en 2007, que pasaron a denominarse Complejo Indus-
trial Naval Argentino (cINAR). El cINAR estd llevando a cabo numerosos proyectos,
como la reparacién del rompehielos Almirante Irizar o el recorrido de media vida del
submarino tipo TR1700 San Juan. Asimismo, se han anunciado recientemente nue-
vos emprendimientos, como la construccién de un submarino nuclear y la moder-
nizacién de la serie de buques tipo Meko. Del mismo modo, la Fébrica Militar de
Aviones fue renacionalizada en 2009, luego de haber sido privatizada en 1995; actual-
mente, se dedica a la produccién de cuarenta aviones Pampa y a la modernizacién
del avién Pucard. Otros planes en marcha incluyen el disefio y fabricacién de un
avién de entrenamiento y la produccién de partes para el avién de transporte bra-
silefio kc390. Ademds, ha comenzado la fabricacién de un total de cuarenta heli-
copteros z-11 tras un acuerdo firmado con China.

Asimismo, se estd desarrollando un proceso de modernizacién de las 31 fabri-
cas estatales del drea de la defensa. Otros proyectos en marcha son la moderni-
zacién del Tanque Argentino Mediano con la asistencia de la empresa israeli
Elbit de artilleria y de helicépteros uH-1H. Del mismo modo, se han desarrollado
distintos tipos de armamento, como el caiién liviano cAaL1v, el lanzacohetes mul-
tiple vc-30 y el lanzacohetes individual MaRra. Otras empresas estatales y pri-
vadas, en colaboracién con los centros de investigacién de las distintas fuerzas,
se encuentran en el proceso de disefio o construccién de tecnologia avanzada de
uso militar. Entre estas acciones cabe destacar @) la fabricacién de radares 3D;
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b) el relanzamiento del programa de cohetes de uso civil (Tronador) y militar (Gra-
dicom); ¢) la construccién de un submarino nuclear; ) la construccién de satélites
de comunicacién y observacion; ¢) el disefio y construcciéon de vehiculos aéreos no
tripulados tipo 11 y 111, y /) la modernizacién de misiles y la construcciéon de un
misil crucero (Dardo ¢).

EL AUMENTO DEL PRESUPUESTO DE DEFENSA

EL NEODESARROLLISMO HA FAVORECIDO el incremento del presupuesto de defensa
como consecuencia de los aumentos salariales que ha recibido la burocracia estatal
y que han sido también otorgados a los integrantes de las fuerzas armadas. Desde
la perspectiva neodesarrollista, tales aumentos cumplen un papel fundamental en el
fortalecimiento de la demanda agregada, cuya expansién repercute positivamente
en el crecimiento de la industria. El impacto presupuestario de estos incremen-
tos ha sido elevado, especialmente si se considera el nimero de personal militar y
civil que integra las fuerzas armadas (100 ooo efectivos) y el hecho de que el 75%
del gasto en defensa se destina al rubro de los salarios. El presupuesto en esta drea
ha crecido un 190% en términos absolutos, de 1 700 millones de délares en 2003 a
unos 5 ooo millones en 2012. Cabe destacar que aunque el crecimiento en términos
relativos ha sido escaso, casi nulo, del 0.9% al 1.1% del P18, su estabilidad no deja de
ser llamativa si se toman en cuenta dos aspectos.

La estabilidad del presupuesto de la defensa, estimado como porcentaje del P18,
podria ponderarse en relacién con los niveles de crecimiento econémico. En este
sentido, la ausencia de variacién en términos relativos puede encubrir, en tiem-
pos de crecimiento econémico excepcional, un aumento exponencial del gasto.
Tal es el caso de Argentina, que desde 2003 experiment6 un crecimiento de por
lo menos el 80% de su P1B.

En conexién con esta digresién, podria argumentarse que gran parte del
aumento presupuestario se destina al pago de salarios, y que por ello no podria
verificarse la existencia de interés alguno, genuino, por la defensa. Esta observa-
cién es esencialmente valida: la ampliacién salarial ha tenido un peso considerable
en el crecimiento del gasto en defensa. Sin embargo, es importante destacar que la
debilidad politica de las fuerzas armadas y el escaso interés social por los temas de
la defensa constituian, y constituyen, un escenario propicio para que los aumentos
salariales tuvieran un incremento inferior al otorgado efectivamente, sin que ello
provocara consecuencia politica alguna. Por esta razén, la explicacién que se pro-
pone sobre la expansién del gasto militar excede el argumento del efecto derrame
del incremento salarial y contempla, ademas, la posibilidad de que exista un nuevo
interés politico por la defensa. Ello queda en evidencia con la politica de aumento
y reorganizacién del gasto militar, cuyo objetivo es incrementar el presupuesto
al 1.5% del P18 hacia el 2020 y alcanzar una distribucién de partidas de un 60%
para salarios, 15% para operaciones y 25% para adquisiciones. En otras palabras, la
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reorganizacién de las partidas presupuestarias no tendria demasiado sentido si el
Gnico interés politico fuera el incremento de los salarios.

EL REGRESO DE LA PLANEACION DE LA DEFENSA

EL RELANZAMIENTO DEL DENOMINADO Ciclo de Planeamiento de la Defensa
Nacional a partir de 2006, por primera vez desde el regreso de la democracia, es
otro indicador de la existencia de un nuevo interés politico por las cuestiones de la
defensa. En este caso, su puesta en marcha estuvo motivada por razones distintas
a las mencionadas en los casos de la reconstruccion de la industria de la defensa
o del aumento del gasto militar. Su establecimiento fue una consecuencia de la
necesidad de fortalecer al Ministerio de Defensa debido a la creciente autonomia
que habian alcanzado las fuerzas armadas.

El diagnéstico del drea, desarrollado al comienzo de la gestién de la ministra
Garré, definia al ejercicio del control civil hasta ese entonces como “formal”. Se
sostenia que, aunque las fuerzas armadas estaban plenamente subordinadas a las
autoridades politicas, éstas habian delegado en los militares la conduccién real de
sus asuntos internos. Esta perspectiva condujo a la instauracién de un “efectivo
gobierno politico de la defensa”, cuyo principal objetivo fue retomar el control
sobre esta drea del Estado. En este sentido, la introduccién del Ciclo de Planea-
miento de la Defensa Nacional puede ser analizada como una estrategia de refor-
zamiento del control civil destinada a recuperar la supervisién y el liderazgo civil
sobre la planeacién de la defensa. Para ello fueron creadas varias agencias dentro
del Ministerio, dirigidas e integradas por personal civil, que fueron las responsa-
bles de disefiar y poner en marcha el Ciclo.

El Decreto 1729 /07 puso en marcha el Ciclo de Planeamiento que tuvo como
primer resultado la publicacién, por primera vez desde 1983, de la Directiva de
Politica de Defensa Nacional (DPDN). La DPDN efectda un diagnéstico del con-
texto internacional al que define como de “creciente complejidad” y de “una mar-
cada asimetria interestatal respecto de las capacidades militares de las naciones que
componen el sistema internacional”. Asimismo, define a la regién sudamericana
“en términos de un proceso sinérgico, una generalizada dindmica de distensidn,
didlogo, cooperacién, concertacién e integracién entre los estados de la regién,
particularmente entre las naciones de la subregién del Cono Sur”. Sin embargo, la
DPDN advierte que “la consolidacién general de las practicas de cooperacién cre-
ciente no ha supuesto en modo alguno la renuncia de los paises a estructurar, dis-
poner y organizar un dispositivo militar que les permita asegurarse una capacidad
de defensa auténoma”.

La pppn dispone, ademds, que es preciso avanzar en el desarrollo del planea-
miento militar conjunto, a partir del criterio de “capacidades”, para reemplazar defi-
nitivamente la concepcién basada en las hipétesis de conflicto. La planeacién por
capacidades es el resultado de lo que la DPDN expone sobre el ambiente estratégico

FOREIGN AFFAIRS LATINOAMERICA (N) [ 37 ]



Jorge Battaglino

militar que rodea a Argentina. El diagnéstico parte de una descripcién de la region
como una zona de paz que no enfrenta amenazas evidentes o inminentes a su segu-
ridad. Sin embargo, tal interpretacién benigna del escenario regional se comple-
menta con una lectura mds realista, que privilegia el mantenimiento de una “actitud
estratégica defensiva” frente a la “incertidumbre en cuanto al tipo de agresién que
podria ser necesario enfrentar en el futuro”. La coexistencia de una gran certidum-
bre respecto a la paz regional y de ausencia de amenazas evidentes, junto a la incer-
tidumbre acerca de las amenazas extrarregionales que puedan surgir en el futuro,
conduce a una doble respuesta de parte de la bpDN. Por un lado, la organizacién,
la doctrina y el armamento de las fuerzas armadas no deben orientarse a la defensa
contra un Estado determinado, ya que no hay ninguno que represente una amenaza
inmediata; por el otro, esto no impide el desarrollo de las capacidades necesarias
para “ejecutar en forma auténoma la completa gama de operaciones que demandan
todas las formas genéricas de agresién que se manifiestan en los conflictos conven-
cionales de origen externo generados por actores estatales”.

En este sentido, la planeacién de la defensa de Argentina parece converger
con el de otros paises de la regién, como Brasil y Venezuela, que han vinculado
su estrategia de defensa con la proteccién de los recursos naturales. La presidenta
Cristina Ferniandez, por ejemplo, destacé el papel de las fuerzas armadas para
“custodiar la integridad territorial y fundamentalmente la preservacién y el cui-
dado de nuestros recursos naturales que sin lugar a dudas serdn el gran escenario de
disputas”. La preocupacién por la defensa de los recursos naturales ha quedado
también plasmada en el Libro Blanco de la Defensa 2010 que sostiene: “[...] se puede
observar una tendencia en el escenario internacional que da cuenta de la creciente
competencia por el acceso a recursos estratégicos como el petréleo, el gas, mine-
rales, agua dulce y alimentos. Esta puja podré producir tensiones en torno al con-
trol y distribucién en aquellas regiones ricas en ellos, como en aquellas atravesadas
por sus vias de distribucién [...]. América del Sur es particularmente rica en recur-
sos alimenticios, siendo una de las zonas en las que mds ha crecido la produccién
agroalimentaria y contando con el 25% de las tierras agrocultivables del mundo.
Por dltimo, no podemos dejar de senalar que las reservas de petrdleo y gas com-
probadas en varios paises de Suramérica y los recientes descubrimientos de hidro-
carburos en el litoral maritimo de Brasil y en la cuenca malvinense agregan un
elemento mds de andlisis a la problemadtica de los recursos naturales estratégicos
en relacién con la defensa nacional”.

Dada la adopcién por parte de varios paises sudamericanos de un planeamiento
de la defensa basado en la proteccién de los recursos naturales, su incorporacién
por parte de Argentina no hace mas que abrir nuevas posibilidades para la coope-
racién bilateral y regional. Las perspectivas mas prometedoras pueden presentarse
en el plano regional por la convergencia entre este proceso y uno de los objetivos
principales del Consejo de Defensa Suramericano de la Unién de Naciones Sura-
mericanas (cDs). Nos referimos a la construccién de una “identidad suramericana
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en materia de defensa” que parece estar adoptando como eje articulador la protec-
cion de los recursos naturales. Ello es coherente con los fundamentos de la creacion
del cps en los que se sostiene que la regién posee “grandes patrimonios natura-
les, culturales, arquitecténicos y documentales que tenemos la responsabilidad de
mantenerlos y defenderlos; pero es prioritario hacerlo dentro de un proceso inte-
gracionista; como fundamento de la identidad latinoamericana que debe fortale-
cerse”. Cabe destacar que durante la 111 Reunién Ordinaria del cps se acepté por
unanimidad la propuesta de incluir en el Plan de Accién del cps la proteccién y
defensa de la riqueza natural y la biodiversidad de la regién. La declaracién de la
reunién sostiene que “Suramérica tiene intereses comunes y amenazas comunes.
Uno de esos intereses comunes gira alrededor de defender su riqueza natural ante
amenazas internas y externas, al ser una potencia en agua, una reserva mundial de
energias renovables y no renovables, recursos naturales y biodiversidad”.

La historia argentina reciente parece dirigirse hacia un retorno a las cuestiones
de defensa. Esto ocurre en el contexto de una estrategia neodesarrollista y de un
programa politico que ha favorecido el fortalecimiento y el control del Ministerio
de Defensa. Este nuevo interés atin no se ha traducido en compras de armamento de
importancia; en cambio, se ha centrado en la reconstruccién de capacidades indus-
triales de la defensa, en el redisefio doctrinario del empleo de la fuerza militar y en
la reorganizacién del gasto militar para contar, en el futuro préximo, con los fon-
dos necesarios para la adquisicién de equipamiento que no pueda producirse en el
pais. Se trata de un retorno que no tiene ninguna relacién con la presencia de ame-
nazas ni con la formacién de una coalicién social que lo favorezca. Por ello, su sus-
tentabilidad dependerd de qué tanto sea aceptado por otras fuerzas politicas. Si eso
sucede, es probable que Argentina inicie un periodo més prolongado de interés por
la defensa, pero, en esta ocasién, guiada por un sistema de decisiones democritico
que establezca los recursos que desea destinar a este sector. Serd la politica demo-
critica la que determine hasta dénde llegara este auge. @
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