REVISTA CONJETURAS SOCIOLOGICAS ENERO-ABRIL 2020

MODELOS DE DESARROLLO EN ARGENTINA'Y SU
INCIDENCIA EN LA GESTION DE LA DEFENSA NACIONAL
(1991-1996 Y 2005-2010): HACIA UN NUEVO PARADIGMA
DE CAPACIDADES ESTATALES EN MATERIA DE DEFENSA

Cintia Veronica Ruiz'!

RESUMEN

Esta investigacidn tiene como objetivo analizar y comparar las politicas publicas llevadas
adelante en la jurisdiccién defensa en 1991-1996 y 2005-2010 para de esta forma revisar y
explorar a través del concepto de capacidades estatales, cudles fueron las
transformaciones que sufrieron dichas politicas en el marco de los cambios en los modelos
de desarrollo llevados adelante en ambos periodos. Dichos periodos coinciden con un
contexto de reforma de intensidad al interior del Estado nacional que contribuyeron a
generar modelos alternativos de desarrollo econémico acorde a los diferentes paradigmas
que predominaron en uno u otro momento. En esta tesis nos interesa rescatar para la
discusidn tedrica el tema de la vinculacidn entre los modelos de desarrollo y las politicas
de defensa nacional. La pregunta que motiva esta investigacion es en qué medida los
distintos modelos de desarrollo que han marcado los periodos a estudiar modifican las

acciones gubernamentales.
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The purpose of this investigation is to analyze public policies carried out in the defense
jurisdiction in 1991-1996 and 2005-2010, and by reviewing and exploring through the
concept of specific capabilities, determine the transformations of these policies in the
context of changes in development models carried out in both periods. These periods
coincide with an intense reform within the national State that contributed to generate
alternative models of economic development according to the different paradigms that
prevailed at one time or another. In this investigation we are interested in rescuing for
theoretical discussion, the link between development models and national defense
policies. The question that motivates this research is to what extent the different

development models that have marked the analized periods, modify Goverment actions.
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1. Introduccion

La presente investigacion tiene como objetivo analizar comparativamente las politicas de
Defensa Nacional'? aplicadas en la Republica Argentina entre los afios 1991-1996 y entre
2005-2010, observando cédmo las transformaciones que sufrieron dichas politicas dentro
de la jurisdiccidon fueron en paralelo a los cambios en los modelos de desarrollo llevados
adelante en ambos periodos. Este objetivo pretende abordar la cuestién de la Defensa
Nacional desde una perspectiva mas amplia que traspase los limites de la jurisdiccién, es
decir, comprender la gestién de la defensa dentro del marco de un proyecto de Desarrollo

Nacional.

12 se entiende por Defensa Nacional a la “integracion y la accidén coordinada de todas las fuerzas de la
Nacion para la solucidon de aquellos conflictos que requieran el empleo de las Fuerzas Armadas, en forma
disuasiva o efectiva, para enfrentar las agresiones de origen externo” (Ley de Defensa Nacional N°
23.554/88. art.2).
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La eleccion de los periodos histdricos para esta investigacion fue establecida por la
divergencia que tuvieron los modelos de desarrollo implementados por el gobierno de
Carlos Menem (1991-1996) y el Gobierno de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de
Kirchner™ (2005-2010) en la Republica Argentina. En base a lo que sostienen autores
como Aldo Ferrer (2007, 2012, 2016), Bresser-Pereira (2007), Recalde (2009), Laguado
Luca (2011) y Garcia Delgado y Ruiz del Ferrier (2013), podemos definir el modelo de
desarrollo del Menemismo (1989-1999) como neoliberal, basado centralmente en la
retraccién del Estado que conllevd la pérdida de las capacidades estatales en pos del
fortalecimiento del rol del mercado; y al modelo de desarrollo kirchnerista (2003-2015)
como nacional-popular cuyas caracteristicas se basan tres cuestiones claves: el énfasis en
la inclusién social con educacién y capacitacién, la afirmacidon de la soberania mediante
una politica que responda a los intereses nacionales, y un fuerte protagonismo del Estado
como impulsor de esa transformacién, aunque estrechamente asociado al sector privado

para el logro del desarrollo productivo.

Actualmente se encuentran infinidad de estudios que versan sobre cémo el modelo
neoliberal y, en menor medida, el modelo nacional-popular, inciden en areas como la
economia, la educacién y el desarrollo socio-cultural, pero no se ha trabajado aun de qué
forma esos modelos inciden en el campo de la defensa. Comenzar a explorar esa cuestion
nos permitira tener un abordaje mas integral de la gestion de la defensa nacional en la
Republica Argentina dentro del conjunto de politicas publicas llevadas adelante en el

marco de los modelos de desarrollo.

Queda senalar que para el analisis comparado de las politicas de defensa de ambos
modelos se tomard un periodo de estudio correspondiente a seis afios de cada modelo de
desarrollo: 1991-1996 para el modelo neoliberal, y 2005-2010 para el modelo nacional-
popular. La seleccién del mismo obedece a razones metodoldgicas, consistentes en la

necesidad de establecer un recorte temporal que permita la recoleccion y el posterior

B g importante sefialar que en este periodo que va desde el afio 2005 al 2010 se produce una diferencia
con respecto al periodo anterior (1991-1996) ya que en este estan comprendidos parte de dos gobiernos: el
primero, es el de Néstor Kirchner (2003-2007) y el segundo, el de Cristina Fernandez (2007- 2015).
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analisis de los datos. Por lo tanto, para la seleccion del plazo temporal se priorizd la
identificacion de los afios que, en cada modelo de desarrollo, se han producido las

mayores gestiones dentro de la jurisdiccién Defensa.

En base a lo sefalado en el parrafo precedente, podemos mencionar que para el primer
periodo (1991-1996) encontramos como hechos relevantes las politicas de reforma del
Estado (Ley N° 24.045/1991) que, entre otras cuestiones, aprueban la privatizacion de las
entidades que operaban en el dmbito del Ministerio de Defensa; la participaciéon de
Argentina en la Guerra del Golfo (1990-1991); la sancién de la Ley N° 24.059/1992 de
Seguridad Interior, que ratifica la distincion taxativa entre la Seguridad Interior y la
Defensa Nacional; el aumento exponencial de la participacién de militares argentinos en
las Operaciones de Mantenimiento de la Paz de Naciones Unidas y la sancién de la Ley N°

Ley 24.429/1994 del Servicio Militar Voluntario.

Por otra parte, para el segundo periodo (2005-2010) podemos mencionar como politicas
destacadas: la reglamentacién de la Ley de Defensa Nacional sancionada en 1988 a través
del Decreto N° 727/2006; la aprobacién de la Directiva de Organizacion y Funcionamiento
de las Fuerzas Armadas (Decreto N° 1691/2009); la instauracion del Ciclo de Planeamiento
de la Defensa (Decreto N° 1729/2007); y la formulacién de la Directiva Politica de la
Defensa Nacional (Decreto N° 1714/2009). En ambos periodos, las politicas de defensa
relevadas dan cuenta, a priori, de modelos de gestién publica divergentes, asociados con

un diferente perfil del rol del Estado.

2. Politicas de defensa y capacidades estatales en la Argentina

Como hemos mencionado en el apartado anterior, cada periodo a estudiar coincide con
un contexto de reformas de intensidad al interior del Estado nacional que contribuyen a
generar modelos alternativos de desarrollo como son el modelo neoliberal (1991-1996) y
el modelo nacional-popular (2005-2010). A partir de esta diferenciacién, retomaremos el

concepto de capacidad estatal como herramienta de analisis de las politicas publicas del
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campo de la defensa'®. En este sentido, retomaremos la caracterizacién del concepto que
realizan Lattuada y Nogueira (2011) y la analizaremos con la perspectiva propia de las

politicas de defensa.

Es importante en este punto definir qué entendemos por capacidades estatales. Estas
refieren a la aptitud de las instancias de gobierno para plasmar, a través de politicas
publicas, los maximos niveles de bienestar social, teniendo en cuenta los problemas
publicos fundamentales y el valor social especifico que en cada caso debiese proveer la
respuesta estatal a dichos problemas. Por lo tanto, las capacidades estatales tienen que
ver con los modos de hacer del Estado, es decir, las posibilidades de accidon del aparato
estatal a través de las politicas publicas, sus planes y programas, etc. Partimos entonces
de entender la funcién del Estado, como de elaboracion de politicas publicas cuyo
cumplimiento garantice el bien comun. Sin perder de vista que estos modos de hacer del
Estado, para que podamos hablar de capacidades estatales, tienen que estar vinculados
con la busqueda de flexibilidad, coordinacién, innovacién, calidad, sostenibilidad,
evaluabilidad, eficiencia, eficacia, accountability y legitimidad (Repetto, 2004). Bernazza y
Longo (2014) agregan que estas responsabilidades que asume el Estado exigen la
formulacidn de una visién y un proyecto de gobierno, la capacidad de liderar ese proyecto
y transformar las instituciones para el logro de los objetivos; por lo cual estas no solo
pueden estar sostenidas por los sistemas tecno-burocraticos del aparato institucional, sino
gue debe contar con una capacidad politica para conformar y conducir equipos decididos

a gestionar sobre la base de una vision transformadora que sélo otorga la politica.

Como hace referencia Repetto (2004), los estudios sobre capacidad estatal pueden
dividirse en dos grandes grupos, uno que denomina las capacidades politicas y otro las
capacidades administrativas; en este sentido Lattuada y Nogueira (2011) retoman ese

analisis para brindarle mayor profundidad a partir de la construccién de indicadores a

14 . . . . .z sre e

Es importante mencionar que en esta investigacion entendemos a la politica de defensa como politica
publica. Para ello recurrimos a los aportes tedricos brindados por Oszlak y O'Donnell (1981 y 1982),
Lindblom (1992) y Aguilar Villanueva (1993).
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cada uno de estos grupos con el objetivo de analizar, en su trabajo titulado “Capacidades

estatales y politicas publicas. Una propuesta para el abordaje de las politicas
agropecuarias en la Argentina contempordnea (1991-2011)”, las capacidades que posee el
Estado para la gestion de las politicas publicas en el sector agropecuario y en qué medida
los distintos paradigmas politicos modifican el sentido de las acciones gubernamentales.

Lo que proponen los autores es la siguiente conceptualizaciénlsz

Cuadro 1. Conceptualizacién de las capacidades estatales

Capacidades Estatales

Dimension | Dimension Il

Capacidades Administrativas®® Capacidades Politicas®’

Indicador 1.1. (macro) Rol del Estado, refiere a | Indicador 2.1. (macro) Plan estratégico/ leyes

la posicién del Estado en determinados marco, que suponen la toma de posiciony
contextos que marca el caracter de sus participaciéon de distintos actores del plano
intervenciones estatal.
Indicador 1.2. (micro) Agencias estatales, Indicador 2.2. (micro) Mecanismos de

asignaciodn presupuestaria, recursos materiales | coordinacidn poll'tico—institucional18 entre los

> para més informacién sobre la caracterizacién de capacidades estatales propuesta por los autores
Lattuada y Nogueira consultar: http://ppct.caicyt.gov.ar/index.php/estudios-rurales/article/view/637

'® Lattuada y Nogueira (2011) entienden como capacidades administrativas a los cuadros técnico-

burocratico con los que cuenta el Estado para llevar adelante su gestion, entiende al Estado como un
aparato y se lo observa puertas adentro. Pero este grupo de capacidades se plantea insuficiente para dar
respuesta a la complejidad del Estado ya que carece de otra capacidad vinculada con la sociedad, es decir, la
forma en la que da respuesta a las demandas. Es aqui donde aparecen las capacidades politicas.

7 Las capacidades politicas son las capacidades de los gobernantes de problematizar las demandas de la
sociedad, es decir, es la capacidad de los gobernantes de recibir las demandas de los grupos mayoritarios de
la poblacidn y tomar decisiones que representen y expresen esos intereses (Lattuada y Nogueira, 2011 y
Repetto, 2004).

'8 para este indicador propuesto por los autores Lattuada y Nogueira (2011) hemos tenido que modificarlo
ya que nuestro tema de interés que son las politicas de defensa, la articulacién politico-institucional se ve
restringida a un debate inter o intra entre los tres poderes del Estado Nacional (ejecutivo, legislativo y
judicial) ya que no existe por la tematica en cuestion debate entre los diferentes niveles del Estado

(provincial, municipal) porque la defensa es solo competencia del gobiern0 nacional.



http://ppct.caicyt.gov.ar/index.php/estudios-rurales/article/view/637
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y humanos.

diferentes niveles del Estado.

Indicador 1.3. (micro) Normas y leyes del
especificas en términos del sector que fueron
sancionadas en el periodo.

Indicador 2.3. (micro) Mecanismos de
coordinacién publica con los diversos actores de

la sociedad civil.

Fuente: Lattuada y Nogueira, 2011

3. Analisis comparativo de las capacidades estatales en ambos periodos.

En este apartado proponemos un analisis exploratorio y comparativo de las capacidades

estatales en juego en los dos periodos de estudio: 1991-1996 y 2005-2010, utilizando las

categorias que propone Lattuada y Nogueira (2011). Para finalmente establecer

continuidades y rupturas en las capacidades estatales entre ambos periodos, destacando

las condiciones existentes para la consolidaciéon de capacidades que favorezcan la

definicion y ejecucién de las politicas de defensa.

Cuadro 2. Cuadro comparativo de las capacidades estatales en materia de

defensa de acuerdo al modelo de desarrollo

Modelo de Desarrollo Modelo de Desarrollo
Dimensiones/ Neoliberal Nacional-Popular
Indicadores 1991-1995 2005-2010
Indicador | -Estado subordinado al -Estado planificador, interviene
1.1 mercado. Estado minimo. en el mercado y en la sociedad.
Indicador | -Reduccion de la estructura | -Ampliacidn de la estructura
1.2 organico estructural del | orgdnico estructural del
Ministerio. Ministerio.
-Privatizacién del complejo | -Reestatizacién del complejo
industrial-militar industrial-militar
Dimensionil - Recorte en el presupuesto. -Ligero aumento del

L
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presupuesto.

Humanos en el dictado de las
politicas.

Indicador | -Preponderancia de legislacién | -Preponderancia de legislacién
13 en post de la agenda en post del control civil.
econdmica y de politica
exterior.
Indicador | -Falta de planificacién -Armada de un corpus
2.1 estratégica sobre la normativo que defina los
jurisdiccion. lineamientos principales de la
jurisdiccion.
P Indicador | -Subordinacién del Ministerio -Rol principal del Ministerio de
2.2 de Defensa a la politica Defensa y mayor nivel de
econdmica y a la politica cooperacion interministerial.
exterior y menor nivel de
cooperacion interministerial.
Indicador | -Poca intervencién de los -Poca intervencién de los
2.3 organismos de Derechos organismos de Derechos

Humanos en el dictado de las
politicas.

Fuente: Elaboracidn propia.

Del Indicador 1.1 podemos afirmar que la implementacidon de un modelo de desarrollo

conlleva un cambio en el rol que toma el Estado. En el primer periodo (1991-1996)

podemos observar que con el modelo neoliberal el rol que toma el Estado es un rol

minimo, subordinado al mercado (Bresser-Pereira, 2006; Ferrer, 2012; Garcia Delgado y

Ruiz del Ferrier, 2013 y Recalde, 2009). Con respecto al segundo periodo (2005-2010) la

secuencia se repite, observamos un nuevo modelo de desarrollo esta vez nacional-popular

gue marca un cambio en el rol que adquiere el Estado, posicionandose en un actor

L
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predominante en el manejo de la cosa publica. El Estado asume un rol estratégico con

relacién a la intervencidn, regulacidon e iniciativa, basada en medidas de caracter
proteccionista, con una mayor distribucién de las ganancias, preponderancia del mercado
interno, de la economia domeéstica e industrializacién del pais. En sintesis, el Estado es
considerado el instrumento de accidn colectiva por excelencia para promover estrategias
de desarrollo (Bresser-Pereira, 2006; Schutte, 2013 y Garcia Delgado y Ruiz del Ferrier,
2013).

El Indicador 1.2 deviene de lo analizado en el Indicador 1.1 en tanto que el rol que
adquiere el Estado conlleva a una nueva dindmica en la jurisdiccion defensa. En el primer
periodo (1991-1996) el Ministerio de Defensa pierde su capacidad de conduccién de sus
asuntos en pos de otros sectores del Estado como son el Ministerio de Economia y la
Cancilleria (Battaglino, 2013b). Estas carteras logran ser prioritarias en el marco de las
politicas que llevaba adelante el gobierno de Carlos Menem para adecuar el Estado al
modelo neoliberal. En cuanto a la subordinacién a la politica econdmica, el periodo se
caracteriza por el congelamiento presupuestario (que llevd a un achicamiento de la
estructura organica del Ministerio y a un proceso de desinversién de su capacidad
material) acompafiado de la privatizacién de todas las empresas del complejo militar-
industrial (Frenkel, 2017 y Battaglino, 2013b)*. En cuanto a la agenda exterior, como
hemos analizado, la politica de alineamiento con los Estados Unidos, en el marco del
Consenso de Washington, llevaron a que la Cancilleria cobre un rol predominante en el
manejo de la agenda de defensa. La participacién en la Guerra del Golfo, la activa
participacién en las misiones de paz y la desactivacion del Proyecto Misilistico Céndor Il

fueron producto de la necesidad de insertarse internacionalmente y no producto de un

19 Aqui encontramos la sancién de una serie de Leyes y Decretos que posibilitaron por un lado, la
privatizacién del complejo militar.industrial: Ley N2 24.045/91 declarando “sujetas a privatizacion" a una
cantidad de empresas, sociedades y establecimientos del area del Ministerio de Defensa. Y por otro lado, la
reorganizacion de la estructura organica del Ministerio de Defensa:Decreto N°1426/91, Decreto N° 652/92,
Decreto N°1041/95, Decreto N2 558/96 y el Decreto N° 1277/96 dejando reducida la estructura orgénica del
Ministerio de Defensa y provocando como sefiala Battaglino (2013a) el retroceso del control civil sobre las
Fuerzas Armadas.
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proceso de decisidon estratégica propio de la jurisdiccion defensa (Sain, 1997, Frenkel,

2017 y Diamint, 2014).

Por otra parte, el segundo periodo (2005-2010) sufre un proceso inverso con el
fortalecimiento del rol de Estado; la jurisdiccion defensa logra recobrar el rol principal en
la elaboracion de las politicas publicas para su sector (Battaglino, 2013a y 2013b). La
estatizacion de las empresas del complejo militar-industrial entendiendo que estas son
necesarias a los fines de lograr el desarrollo nacional, la reestructuracién del Ministerio de
Defensa con la ampliaciéon de secretarias y direcciones para el mejor manejo de los
asuntos de la jurisdiccion, el aumento del presupuesto marca un fortalecimiento de sus

capacidades estatales (Ministerio de Defensa, 2010)%°.

Con respecto al Indicador 1.3 se puede observar que para el primer periodo (1991-1996)
la mayor parte de las normas sancionadas tienen que ver con la necesidad de
reestructuracién del Estado en el marco del modelo de desarrollo neoliberal y de reducir

al minimo las capacidades del Ministerio de Defensa, entre ellas encontramos:

Politica Descripcion
Decreto N° Dispone que todos los elementos, partes y componentes del misil Condor Il, en
995/91 todas sus versiones y etapas de desarrollo, que existan a la fecha, seran

desactivados, desmantelados, reconvertidos y/o inutilizados.

Decreto N° Declarase "sujeta a privatizacion" el Area de Material Cérdoba (ex Fabrica Militar
899/91 de Aviones)

20 . . . A

Para este periodo encontramos la sancién de una serie de Leyes y Decretos que posibilitaron: a. el
fortalecimiento de la estructura orgédnica del Ministerio de Defensa: Decreto N° 788/07; b. la reestatizacion
del complejo militar-industrial: Decreto N2 315/07 y la Ley N° 26.501/0. 9
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Ley N° Aprueba la privatizacién de 27 entidades que operaban en el dmbito del
24.045/91 Ministerio de Defensa.
Decreto N° Se autoriza al titular del Ministerio de Defensa a suscribir contrato de venta de
2.281/91 acciones de los Talleres Navales Darsena Norte S.A.
Ley N° Venta de inmuebles bajo administracién de las Fuerzas Armadas.
23.985/91
Decreto N° Participacién Argentina en la Primera Guerra del Golfo Pérsico. Dispone la salida
1871/90 % de naves de guerra argentinas hacia la region del Golfo, de acuerdo a la
Resolucién 661/90 del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.
Decreto N° Reorganizacién de la estructura organica del Ministerio de Defensa, se produce la
1426/91 primera reforma con el objeto de avanzar en la resolucién del “estado de grave
desorganizacidon administrativa” imperante en la Administracién Publica Nacional.
Ley N° Ley de Seguridad Interior. Ratifica la distincién taxativa entre la Seguridad Interior
24.059/92 y la Defensa Nacional que habia establecido la ley N° 23.554/88.
Decreto N° Lldmese a Concurso-Subasta Publico Nacional e Internacional, con base, para la
1144/92 transferencia del paquete accionario mayoritario de la Sociedad Nueva Siderurgia
S.A.
Decreto N° Deroga el Decreto N2 1426/91. Se aprueba nueva estructura organizativa del

2 Eg importante sefialar que la participacion argentina en la denominada Guerra del Golfo tuvo lugar entre
1990 y 1991. Aunque la sancién del Decreto N° 1871 sea de 1990, afio que excede el recorte temporal de
esta investigacidn, nos parece pertinente su inclusién ya que los hechos se sucedieron hasta el afio 91
cuando a través del Decreto N° 886 se dispone el regreso de las unidades navales destacadas en la region del

Golfo Pérsico.

LN
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652/92 Ministerio de Defensa.
Ley N° Se establece las condiciones generales del servicio de reclutamiento voluntario.
24.429/95
Decreto N° Se autorizd el traspaso del patrimonio del astillero Domecq Garcia a la Armada, e
460/95 instruyd a la Fuerza a retirar de ese predio dos submarinos a medio construiry a
vender las partes sobrantes. Esta norma habia dado por concluido el plan de
construccion de submarinos por razones presupuestarias vigente desde la década
de 1970. (La Nacién, 16/01/1996)%.
Decreto N° Deroga el Decreto N2 652/92. Y aprueba una nueva estructura organizativa para
1041/95 el Ministerio de Defensa.
Decreto N° Directiva para la Realizacién del Planeamiento Militar Conjunto® La directiva tuvo
1116/96 como objetivo definir la “concepcidén estratégica” argentina y sentar las bases
para la planificacidn jurisdiccional.
Decreto Transferencia de la Direccidn General de Fabricaciones Militares a la Jurisdiccién
N°464/96 del Ministerio de Economia.
Decreto N° Fabricaciones Militares, establece las medidas para ajustar el funcionamiento del
517/96 organismo a efectos de proceder a su privatizacién en cumplimiento de lo

dispuesto por el Decreto N2 464/96.

2 |a Argentina abandond la construccién de submarinos (16 de enero de 1996). La Nacion. Recuperado el
02/03/2019 de: https://www.lanacion.com.ar/171226-la-argentina-abandona-la-construccion-de-

submarinos

il gobierno de Menem en pos de mostrar su interés por organizar la politica de defensa presentd la
Directiva para la Realizacién del Planeamiento Militar Conjunto a través del Decreto N° 1.116 de 1996. Esta
se constituyd como la primera definicidon politica en el area que realizaba el gobierno de Carlos Menem
(Diamint, 2014).



https://www.lanacion.com.ar/171226-la-argentina-abandona-la-construccion-de-submarinos
https://www.lanacion.com.ar/171226-la-argentina-abandona-la-construccion-de-submarinos
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Decreto N° Establecid el traspaso organico de la Direccion Nacional de Defensa Civil y de la
660/96 Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval de la érbita del Ministerio de Defensa
al Ministerio del Interior (art 9).

Decreto Creacién de la Unidad de Reforma y Modernizacién del Estado. El Decreto insto6 al
N°558/96 Ministerio de Defensa a presentar, en un plazo de 30 dias, un plan de adecuacion
de la estructura jurisdiccional

Decreto N° Se aprobd la estructura organizativa del Ministerio de Defensa solicitada en el
1277/96 Decreto N°558/96.

Fuente: Elaboracion propia

Para el segundo periodo (2005-2010), aqui encontramos politicas orientadas

fundamentalmente a fortalecer el control civil de la defensa y a organizar el sistema de

defensa.
Politica Descripcion
Decreto N° Reglamentacidn de la Ley de Defensa Nacional 18 afos después de su
727/06 sancion.
Decreto N° Diagndstico Comprensivo de la Situacion Estratégica Nacional®®.

2 g presidente de la Nacidn convocd, a través de este Decreto al Consejo de Defensa Nacional (CODENA),
por primera vez desde que fuera sancionada la Ley de Defensa. El Diagndstico Comprensivo de la Situacion
Estratégica Nacional, elaborada por el CODENA, sirvié de base para la elaboracidon de la Directiva sobre
Organizacion y funcionamiento de las Fuerzas Armadas (Decreto 1691/2006).
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1.168/06

Decreto N° Creacién Escuela Superior de Guerra Conjunta de las Fuerzas Armadas®.
1.169/06

Decreto N° Directiva para la Organizacién y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas®.
1.691/06

Decreto N° Transfiere la Direccion General de Fabricaciones Militares del Ministerio de
1079/06 Economia y Produccién al Ministerio de Planificacién Federal, Inversion

Publica y Servicios

Decreto N° Se crea la Direccion Nacional de Derechos Humanos dentro del Ministerio de
1648/06 Defensa.

Decreto N° Permite al Estado estatizar el Astillero Tandanor
315/07

Decreto N° Creacion del Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional®’.

25 L . . .
La creacidn de la Escuela Superior de Guerra Conjunta de las Fuerzas Armadas tuvo como misién superar

la divisidn de las escuelas superiores por fuerza e implementar una reforma de la educacién para imbuir la

formacion de oficiales de una cultura democrética al servicio de los intereses de la nacién (Diamint, 2014).

26 L I ., -
Establecid las pautas para estructurar la misién, concepcién y modos de empleo del Instrumento Militar,
asi como una orientacion para el disefio del mismo y para la seleccion de equipamiento.

27

El Ciclo organiza y encuadra el proceso de definicion estratégica de la Politica de Defensa y la politica
militar derivada de ésta. Esta politica permite la concatenacidn secuencial y actualizacion periddica de los
documentos de planeamiento estratégico nacional, sectorial de Defensa, militar conjunto y militar
especifico, garantizando la coherencia estratégica a lo largo de las sucesivas intervenciones de los distintos
actores del sistema.
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1.729/07

Decreto N2 Aprobacién de la estructura organizativa de la Jurisdiccién Defensa.
788/07
Decreto Creacioén del Centro de Estudios Estratégicos para la Defensa

N°763/08

“Manuel Belgrano”

Decreto N° El Ministerio promovid una reforma de su orgdnica a los fines de contar

1.451/08 con una instancia politica especificamente competente en temas de

investigacion y desarrollo.

Ley N° 26.394/08 | Reforma Integral del Sistema de Justicia Militar. Se deroga el Cédigo de
Justicia Militar (Ley N° 14.029) y se crea el Cédigo de Disciplina de las Fuerzas
Armadas y el Servicio de Justicia Conjunto.

Decreto N° Directiva Politica de la Defensa Nacional. Ordend las apreciaciones
1.714/09 estratégicas de nuestro pais y la adecuacién a las mismas de la estructura,
funcionamiento y previsiones de las Fuerzas Armadas.

Ley N° 26.501/09
v / Compra de las acciones de la empresa Llockheed Martin Aircraft

Argentina S. A. (Fabrica Argentina de Aviones).

Fuente: Elaboracién propia

De todo analizado en esta Dimension | se observa para el primer periodo (1991-1996) una
disminucion de las capacidades estatales (dentro de la jurisdiccion defensa), en el marco
de la receta neoliberal clasica que propuso: achicar el aparato estatal (via privatizaciones y
desregulaciones) y ampliar correlativamente la insercion del pais en el mundo, a través de
una economia abierta e integrada plenamente al mercado internacional (Thwaites Rey,

2008). En cuanto al segundo periodo (2005-2010) notamos un fortalecimiento de las
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capacidades estatales en el marco de lo administrativo, ya que el Ministerio de Defensa
logra un fortalecimiento de su estructura mediante la ampliacion de sus secretarias y
direcciones, la recuperacién de las empresas militares y un ligero crecimiento

presupuestario.

Indicador 2.1 Repetto (2004) sefiala que la falta de planificacion del sector da cuenta del
debilitamiento de las capacidades estatales. La falta de coordinacion, eficacia y eficiencia
produce un retroceso de las capacidades. Esto pudo observarse en el primer periodo
(1991-1995), donde no encontramos una planificacion integral para el sector, autores
como Battaglino, (2013b), Canelo (2013), Anzellini (2017), Derghougassian (2012), Sain
(1997), Diamint (2008, 2014) Poczynok (2014) entre otros, sefialan que la politica de
defensa en si misma no era una prioridad para la gestién de Carlos Menem y que la
Defensa se convirtié en una jurisdiccion carente de definiciones estratégicas®. Pero lo que
no podemos dejar de sefialar es que tanto la sancién de la Ley de Seguridad Interior (Ley
N° 24.059) y la Ley del Servicio Militar Voluntario (Ley N° 24.429) fueron leyes

estructurales para la jurisdiccién.

En el segundo periodo (2005-2010) se producen una serie de medidas con el objetivo de
fortalecer el sistema de la defensa como son: la reglamentacién de la Ley de Defensa
Nacional (Decreto N° 727/06), asi como la aprobacion de la Directiva de Organizacion y
Funcionamiento de las Fuerzas Armadas (Decreto N°1.691/06), la puesta en marcha del
Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional (Decreto N°1.729/07) y el dictado de la
primera Directiva de Politica de Defensa Nacional (Decreto N° 1.714/09). Como sefialan
Canelo (2013), Derghougassian (2012) y Diamint (2014) a partir del 2005 se produce el
fortalecimiento y la modernizacién de la politica de defensa, que incluyé numerosos

cambios organizativos, educativos, de género, doctrinarios y presupuestarios. Para

2 Es importante mencionar que recién en el inicio de su segunda presidencia de Carlos Menem pos de
mostrar su interés por organizar la politica de defensa se presentd la Directiva para la Realizacion del
Planeamiento Militar Conjunto a través del Decreto N° 1116 de 1996. Esta establecia un esbozo de politica
de defensa. Aunque no alcanzd para institucionalizar las politicas y redefinir el papel de las Fuerzas Armadas,
al menos demostrd que el Ministerio era algo mas que un mediador entre el gobierno y los reclamos de los
militares (Diamint, 2008:103).
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Battaglino (2013b), como hemos sefialado anteriormente, con la instauracién del modelo

nacional-popular se produjo la vuelta del Ministerio de Defensa a un rol de planificacién

estratégica sobre la jurisdiccidn.

Indicador 2.2 La coordinacion politico institucional en el primer periodo (1991-1996) fue
muy poca. Como seiala, entre otros, Rut Diamint (2014) “la politica de defensa y la
politica militar del presidente Menem era una politica de tinte personalista”. La autora
menciona algunas caracteristicas que apoyan esta afirmacién. Por un lado, marca que, a
diferencia de la administracién alfonsinista, Menem no apelé a la juridicidad para limitar la
autonomia militar sino a un juego politico que buscaba generar dependencia personal;
todo ello en el marco de la serie de indultos que tenian como finalidad lo que Menem
consideraba la pacificacidon. Por otro lado, sefiala la falta de institucionalizaciéon del
procedimiento de toma de decisiones en las cuestiones de defensa. El ministerio nunca
logrd superar el personalismo con el cual el mandatario resolvia los temas militares ni
suplié esta falencia con una administracion eficiente?® (2014:169-170). Por lo tanto, la
cooperacion inter o intra ministerial no era una caracteristica. Ademas, hay que tener en
cuenta que las cuestiones de la jurisdiccién estaban condicionadas por la agenda
econdémica y la agenda de politica exterior, por lo cual, las decisiones no eran de
cooperacion sino de imposicién de decisiones. Autores como Garreta (2008) sostienen
gue en las cuestiones de envio de tropas al exterior la participacidon del Ministerio de
Defensa fue nula. En la misma linea Diamint sostiene que Menem utilizd la politica
internacional para modelar los nuevos roles militares y decidié la participacién argentina
en la Guerra del Golfo, a donde envié dos naves. El ministerio de Relaciones Exteriores
reemplazé al de Defensa en la definiciéon de las politicas de seguridad internacional

(2014:238). Por lo tanto, la cooperacién inter ministerial no era una caracteristica.

*° Rut Diamint (2014) profundiza esta idea sefialando que durante los diez afios del gobierno menemista, los
ministros de defensa no realizaron esfuerzos en pos de crear una carrera profesional que jerarquiza las
funciones de defensa como parte del interés nacional, ni una burocracia entrenada para la conduccién del
instrumento militar.
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La cuestion cambia en el segundo periodo (2005-2010). El Ministerio de Defensa logra

entrelazar importantes mecanismos institucionales de cooperacién y no solo
subordinacion como en el periodo anterior. Aca encontramos como uno de los ejes de
coordinacidon mds importante la vinculacién entre el Ministerio de Defensa y el Ministerio
de Relaciones Exteriores. A tal efecto, se conformd una Secretaria de politica internacional
responsable de la coordinacién interministerial con el Cancilleria, entre las cuestiones a
tratar se encuentran los asuntos vinculados a la Politica Antartica y en la elaboracidn de la
Directiva Politica de la Defensa Nacional, ya que una vez elaborada por el Ministerio de
Defensa, antes de ser suscripta por el presidente de la Nacidn, es revisada por la
Cancilleria (Ministerio de Defensa, 2010). Por otra parte, en el Libro Blanco de la Defensa
(2010) se hace mencién de una lista de convenios de cooperacién que tiene en Ministerio

de Defensa con universidades, centros de investigacion, entre otros.

Indicador 2.3 En cuanto a la cooperacidn entre el Estado y los organismos de la sociedad
civil hemos centrado el anadlisis fundamentalmente en la vinculacién del Estado con los
Organismos de Derechos Humanos. Para el primer periodo (1991-1996) esta relacién se
dié en el marco de tensiones, ya que la prioridad del gobierno de Carlos Menem era
resolver la cuestién militar rapidamente y en el marco de sus propias reglas, que como
mencionamos anteriormente eran de tinte personalista (Diamint, 2014). Dentro de los
reclamos realizados, por los organismos de Derechos Humanos, algunos fueron cedidos
como su participacién en los ascensos de los oficiales y otros no tuvieron respuesta por

parte del gobierno como los indultos a los genocidas que realizé Carlos Menem®.

En cuanto a esta vinculacidn en el segundo periodo (2005-2010) podemos seialar que la
participacién de los Organismos de Derechos Humanos no es mayor al periodo anterior
(1991-1996), solo que se da en un contexto de menos enfrentamiento con el gobierno,
debido a la posicidon que tenian los presidentes Néstor y Cristina Kirchner con la cuestion

de los Derechos Humanos. Este posicionamiento se pudo observar en varios momentos,

30

La presidencia de Carlos Menem (1989-1999) comienza con la firma en octubre de 1989 de los indultos
(Decretos N° 1002, 1003, 1004 y 1005) a todos los condenados y/o procesados militares, guerrilleros y
participantes de los alzamientos militares de la década del "70 y los “80.
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como ejemplo de ello, podemos mencionar que, cumpliéndose 28 afos del ultimo golpe
de Estado, el jefe del Ejército Roberto Bendini, por pedido del presidente Kirchner
descolgé de las paredes del Colegio Militar los retratos de Jorge Rafael Videla y Reynaldo
Bignone, ex-presidentes de facto la ultima dictadura (1976-1983). Ademas, Kirchner
ordend la entrega de la sede de la Escuela de Mecdnica de la Armada (ESMA), donde habia
funcionado el mayor centro clandestino de tortura de la dictadura, a los Organismos de
Derechos Humanos, para convertir el predio en el Museo de la Memoria. Este primer
acercamiento del presidente Kirchner se convirtié en un vinculo que se puede observar, ya
mas especificamente en el seno de la defensa, con la sancién de la Ley N° 26.394 de
Reforma Integral del Sistema de Justicia Militar. Esta reforma era, como sostiene Diamint
(2014), una deuda pendiente de la democracia y tuvo como objetivo la eliminacion del
fuero privado militar, la simplificacion del derecho penal militar y la regulacion del
derecho disciplinario militar; modificacion que ha sido impulsada desde la vuelta a la

democracia en 1983 por los organismos de Derechos Humanos.

De todo analizado en esta Dimension Il se observa para el primer periodo (1991-1996)
una disminucién de las capacidades estatales, en el marco de su falta de planificacién y
control politico sobre la conduccion del sistema de defensa. A diferencia del segundo
periodo (2005-2010) donde se ve una preponderancia del ministerio de defensa en el
armado del sistema y en el fortalecimiento de la conduccién civil. Con respecto
especificamente a la cooperacion institucional, para el segundo periodo (2005-2010) se
observa un fortalecimiento de los acuerdos de cooperacién; pero en cuanto a la
cooperacion societal podemos observar que no existen una diferencia entre ambos

periodos.

4, Conclusion

Como conclusion final sostenemos que durante el primer periodo (1991-1996) existe una
disminucion de las capacidades estatales en cuanto que como define Repetto (2004), las

capacidades estatales tienen que ver con los modos de hacer del Estado, es decir, las
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posibilidades de accién del aparato estatal a través de las politicas publicas, sus planes y
programas, y como pudimos observar, el Ministerio de Defensa pierde esa facultad al
guedar relegado a la politica econémica y la politica exterior. No asi es lo que ocurre en el
segundo periodo (2005-2010), donde el Ministerio de Defensa recobra la capacidad de
produccién de politicas, mediante la introduccidn de los temas de defensa en la agenda de
gobierno, con especial énfasis en el fortalecimiento y el control civil, la recuperacion de la
industria para la defensa, el aumento del presupuesto y la planificacion estratégica de la

jurisdiccion, lo que marcan un fortalecimiento de la capacidad estatal.
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