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Desde la recuperacion de la democracia en 1983,
la politica de defensa argentina conocid tres
constantes. La primera es la falta de consenso
para definir la Defensa Nacional y las agresiones
externas. La segunda es que la Defensa
Nacional no es una cuestion relevante en Ia
agenda publica. La tercera es el hecho de que la
politica de defensa tampoco tuvo relevancia en
la agenda de gobierno.

Entre 1989 y 2019, las capacidades militares de las
Fuerzas Amadas se fueron deteriorando en forma
gradual; mientras que el presupuesto en defensa
nacional alcanzaba el 24 % del PBI al principio de
ese periodo, en 2016 solo era del 0,9 %.

Como sostiene el Dr. Sergio Eissa, esto noimplica
Unicamente una disminucién del presupuesto,
sino que se trata de una decision que responde
a diferentes factores y que no fue acompanada
de una reestructuracion y una modernizacion
del Instrumento Militar a la nueva realidad
internacional, regional y nacional.

Las sucesivas reformas al Instrumento
Militar estuvieron influenciadas por modelos
externos: se paso del esquema de la Guerra
Franco-Prusiana a los propuestos en la
Primera y la Segunda Guerra Mundial, y
luego a la Doctrina de Seguridad Nacional.
Pero dichos cambios también reflejaron las
percepciones de amenazas de la dirigencia
politica: las hipdtesis de conflicto con Brasil o
Chile y la hipdtesis de conflicto interno.



Las iniciativas mencionadas no se limitaron a la compra de armamento,
sino que se sometié el Instrumento Militar a una profunda adecuacion
en aspectos como su despliegue, organizacion, doctrina, adiestramiento
y sistemas de armas. Pero desde que se alcanzd el control civil de las
Fuerzas Armadas en 1990, no se hicieron modificaciones significativas.
Se produjeron cambios 0 se incorporaron sistemas de armas que fueron
paliativos para ajustar el Instrumento Militar a la realidad presupuestaria. A
diferencia de las décadas precedentes, se adoptan las hipdtesis de empleo
de los Estados Unidos (narcotrafico, terrorismo, entre otros) lo que deja
indefensa a la Argentina, por lo tanto, sin capacidad para brindar apoyo a
la politica exterior en temas como Malvinas, la Antartida y el Atlantico Sur.
Para su estudio de la evolucién del estado de los armamentos del
Instrumento Militar, Sergio Eissa recurrié a fuentes publicas y reservadas,
que confirman dos aspectos ya vislumbrados en andlisis anteriores: que el
Instrumento Militar argentino fue desarmado de manera unilateral y que la
ultima reforma integral se realizd hace medio siglo.
El presente articulo, enfocado desde la Ciencia Politica, especialmente desde
las teorias de las politicas publicas y economia de gobierno, complementa y
profundiza investigaciones anteriores y es un valioso aporte para el estudio
de las politicas de defensa a partir de la investigacion sobre la funcién del
Estado Nacional en este tema.
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Resumen

El presente capitulo analiza conjuntamente la politica presupuestaria
de la defensa nacional y la de armamentos para aportar mas elementos
de andlisis de la conclusidn a la que han arribado muchos analistas, en
cuanto al desarme unilateral de la Argentina. Para ello, el texto recurre
a conceptos de andlisis presupuestario, en tanto politica publica, y a
algunos conceptos sobre sistemas de armas, armamentos v ciclo de
vida de ellos.

Palabras clave
Argentina, defensa nacional, Fuerzas Armadas, presupuesto, armas.

Abstract

This chapter jointly analyzes the budgetary policy of national defense
and that of armaments to provide more elements of analysis of
the conclusion that many researchers have reached regarding the
unilateral disarmament of Argentina. For this, the text uses concepts
of budgetary analysis, as public policy, and some concepts about
weapons systems, armaments and life cycle of them.

Key words
Argentina, national defense, armed forces, budget, weapons.
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Presupuesto y equipamiento en la politica de defensa argentina

Introduccion

La politica de defensa argentina ha estado atravesada por tres constantes?
desde el retorno de la democracia en 1983. La primera es la puja en
torno a la definicién de «defensa nacional» en general, y sobre qué debe
entenderse por «agresion externa» en particular. Por un lado, un sector
de la comunidad epistémica® de la defensa nacional logré que se plasmara
el denominado «consenso basico» en tres leyes: la Ley 23554 de Defensa
Nacional (1988, presidente Raul Alfonsin, Union Civica Radical [UCR]), la
Ley 24059 de Seguridad Interior (1992, presidente Carlos Menem, Frente
Justicialista de Unidad Popular®) y la Ley 25520 de Inteligencia Nacional
(2001, presidente Fernando de la Rua, ALIANZA®) v su modificatoria de
2014 (presidenta Cristina Fernandez de Kirchner, Frente Justicialista para
la Victoria®). El acuerdo programatico entre los dos mas grandes partidos
nacionales (P} y UCR), junto con parte de la comunidad académica
argentina, tiene como principios liminares la supresion de las hipotesis de
conflicto con los paises de la region, el gobierno civil de la politica de la
defensa y la separacion organica y funcional de la defensa nacional y la
seguridad interior (Eissa, 2013). Debe quedar claro que esta separacion no
es tajante en tanto que el Estado, en términos weberianos, no renuncia
al maximo uso de la violencia que representa la utilizacion de las Fuerzas
Armadas. Esta situacidn, prevista en el articulo 99 de la Constitucidn

2 En cuanto a los cambios vy sus factores condicionantes de la politica de defensa argentina entre 1983y
2010, se sugiere ver Eissa (2015).

3 De acuerdo con Haas (1992), esta se evidencia cuando las interpretaciones compartidas conducen a un
sentido de identificacion y solidaridad dentro del grupo, pero asi también, estos conducen a aversiones
compartidas. Por su parte, Sabatier (1993) define la coalicion de apoyo como grupos de instituciones
publicas y privadas que comparten sistemas de creencias y trabajan como una coalicién para lograr sus
objetivos politicos.

4 Partido Justicialista (PJ), Partido Intransigente (PI), Partido Demdcrata Cristiano (PDC), entre otros.

5 UCR, Frente Grande (FG), Frente Pais, Partido Socialista Popular, Partido Socialista Democratico y PDC.

6 PJ, PI, FG, Partido Comunista Congreso Extraordinario, partido Movimiento Nacional Alfonsinista-FORJA,
entre otros.
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Nacional, se encuentra reglamentada por los articulos 31y 32 de la
Ley 24059 de Seguridad Interior.

Por otro lado, resulta importante senalar que el consenso basico no es
unanime entre la clase politica y los académicos argentinos, y ha sido
cuestionado durante la década de los noventa y, nuevamente, a partir
de 2015. Esos cuestionamientos tienen tres argumentos centrales. En
primer lugar, se sostiene que la ley de Defensa Nacional es «vieja», en
tanto fue elaborada durante la Guerra Fria (1947-1991) y en respuesta a
la constante intervencion de las Fuerzas Armadas (FF.AA.) en el sistema
politico argentino entre 1930 y 1983. En consecuencia, y en segundo
lugar, argumentan que la ley debe adecuarse al escenario de la pos
Guerra Fria para permitir al Poder Ejecutivo emplear las FF.AA. contra
las mal llamadas «nuevas amenazasy’, especialmente el narcotrafico y
el terrorismo. Por ultimo, también argumentan que el Decreto 727/2006
se excedid en la interpretacidn de la definicion de «agresion externa» del
articulo 2° de la ley de Defensa Nacional® (Eissa, 2018).

Una segunda constante es que la defensa nacional es una cuestion
irrelevante en la agenda publica. Dicho de otra manera, no figura entre las
prioridades de politicas publicas de los habitantes de la Republica Argentina®.

7 Para el andlisis de las nuevas amenazas, sigo a Diego Gorgal (2004).

8 El expresidente Mauricio Macri aprobd el Decreto 683 del 23 de julio de 2018 que efecttia una reforma
parcial al Decreto 727/2006. Dado que no afecta el objetivo central de este articulo, la norma presidencial
y los cambios introducidos no serdn analizados en esta oportunidad.

9 En cuanto a las encuestas de opinidn, ver Mora y Araujo (2010), IPSOS-FLACSO (2010) y CARI (1998,
2002,2006, 2010 y 2015). Es interesante senalar que aun en las encuestas realizadas por el CARI entre los
lideres de opinion se refleja tanto la irrelevancia como la puja del debate resefada por diversos autores.
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En tercer lugar, la politica de defensa también ha sido irrelevante en
la agenda de gobierno®. Para indagar sobre este punto existen, al
menos, dos caminos. Por un lado, se pueden estudiar los discursos
de los presidentes de la Nacion frente a las Asambleas Legislativas
correspondientes alainauguracién de los periodos de sesiones ordinarias
(Fraga, 2002) en particular, y el discurso politico en general (Eissa, 2015).
También, un instrumento relevante es la realizacion de encuestas entre
los lideres politicos. Este es un trabajo pendiente, pese al esfuerzo del
Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales (CARI)". Por otro
lado, se puede analizar la asignacién vy el gasto efectuado en materia
presupuestaria (Eissa, 2015 y Eissa, 2017b), porque la informacién
presupuestaria es «una herramienta central a la hora de definir una
accion de gobierno» y muestra la orientacion politica que ha tenido el
gasto del gobierno (Pesce et al,, 1999, p. 65), lo cual revela las prioridades
gubernamentales, lo que convierte a ambos en un reflejo de la intencién
politica (Follietti, 2004; Adams, 1992).

Desde que el 3 de diciembre de 1990, el presidente Carlos Menem
(1989-1999) ordend reprimir el cuarto levantamiento carapintada
encabezado, en esta oportunidad, por el coronel Mohamed Ali
Seineldin, se puede sostener, sin lugar a dudas, que se alcanzd el
control civil de las Fuerzas Armadas (Eissa, 2015). Sin embargo,
y desde entonces y hasta el fin del Gobierno de Mauricio Macri
(2015-2019), las capacidades militares de las Fuerzas Amadas se han
deteriorado gradualmente®. Mientras que el presupuesto en defensa

10 En cuanto a que se entiende por agenda publica y agenda de gobierno, ver Eissa (2015).
1 Ver también cita 8.

12 En noviembre de 2019, el diputado y exministro de Defensa Agustin Rossi logré que la Cadmara de
Diputados le diera media sancién a la creacion del Fondo Nacional de Defensa (FONDEF). Este diputado
asumidé nuevamente la responsabilidad de conducir la citada jurisdiccién el 10 de diciembre de 2019.
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nacional alcanzaba en 1989 el 2,4 % del PBI (Eissa y Ferro Ariella, 2018)
hacia 2016 solo llegaba al 0,9 % (SIPRI, 2016).

No se trata solo de una disminucion del presupuesto, sino que esta
decision, adoptada por varios motivos (Eissa y Ferro Ariella, 2018), no
ha sido acompanada de una reestructuracién y una modernizacién del
Instrumento Militar a la nueva realidad internacional, regional y nacional,
como ya resaltaba Ernesto Lépez (1994) muy acertadamente hace casi
veinticinco anos.

En efecto, el Instrumento Militar de la defensa nacional ha sido sometido
a cuatro procesos de reformas desde la consolidacion del Estado Nacional
en 1880. La inicial, que le dio forma a las Fuerzas Armadas nacionales,
modernas y de masa, fue producto de la iniciativa del presidente Julio Roca
(1880-1886 y 1898-1904) v sus ministros de Guerra Luis Maria Campos
(1898-1899) y Pablo Riccheri (1900-1904) entre fines del siglo xiX y
principios del siglo xx. La segunda fue impulsada por el presidente Marcelo
T.de Alvear (1922-1928) y su ministro de Guerra Agustin P. Justo (1922-1928).
La tercera fue impulsada por el presidente Juan Domingo Perdn (1946-1955) v se
plasmd en la Ley 13234 de 1948 y en la posterior creacion del Ministerio de
Defensa en 1949 (Ley 13529 de 1949). La ultima reforma fue emprendida
durante el Gobierno del presidente Arturo Humberto lllia (1963-1966)
(Lafferriere y Soprano, 2015), primero en el Ejército, cuando era conducido
por el teniente general Juan Carlos Ongania (1963-1965) y concluida
durante la tercera presidencia de Juan Domingo Peron (1973-1975). A través
del Decreto 956 del 28 de marzo de 1974, se aprobd el Plan Nacional de
Construcciones Navales Militares que fue ratificado por la presidenta Maria
Estela Martinez de Perdn por el Decreto 768 del 5 de septiembre de 1974
(Urgente 24, 2010). En lo que respecta a la Fuerza Aérea Argentina, esta
ultima reforma se plasmd por medio de los Decretos 10430/1965S, que

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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aprobd la compra de los aviones A4-B; 1710/1970S, que estaba referido
al Contrato 70/Ill de compra de los Mirage IlI; 2705/1968S, 4026/1968S
y 5273/1968S, que estaban relacionados con la compra de los aviones
Hércules, entre otros®.

Todas estas reformas fueron exactamente eso: reformas, y estuvieron
influenciadas por tendencias externas en cuanto a la configuracion
de las Fuerzas Armadas. Es decir, se partié de Fuerzas Armadas
nacionales de masas, herederas de la Guerra Franco-Prusiana
(1870-1871), pasando por el impacto de la Primera Guerra Mundial
(1914-1918) vy la Segunda Guerra Mundial (1939-1945), hasta llegar
a la Doctrina de Seguridad Nacional (Ley 16970/1966)", hija de la
Guerra Fria (1947-1991). Pero también, el diseno estuvo influido por
las percepciones de amenazas de la dirigencia politica durante esos
anos. Por un lado, las hipdétesis de conflicto con Chile v con Brasil,
y, por el otro, la hipdtesis de conflicto interno que fue mutando con
el tiempo: la frontera con los pueblos originarios; los enemigos del
Estado (radicales, socialistas, anarquistas, peronistas) vy la Doctrina
de Seguridad Nacional: el enemigo ideoldgico interno.

Todas estas iniciativas —nos gusten o no— no se limitaron a la compra
de armamentos, sino que sometieron al Instrumento Militar a una

13 Decreto 2103 del 31 de octubre de 2012. Boletin Oficial de la Republica Argentina del 5 de
noviembre de 2012. Recuperado de http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/verNorma.
do;jsessionid=170232F5540D0051B74AC9ED43FEAOAD?Id=204243 [Fecha de consulta: 30/1/2019].

14 El primer antecedente fue el Plan CONINTES, elaborado por Juan Domingo Perdn (1952-1955)
e implementado por Arturo Frondizi (1958-1962) a través de los Decretos 2628/1960 vy 2639/1960.
El sequndo antecedente fue el Decreto 6447/1963S sobre «Plan Militar General para la Defensa del
Continente Americano Contra una Agresion del Bloque Comunista (P.M.G.D.CA.)». Esto fue ampliado
con el Decreto 1827/1968S «Plan Militar para la Defensa del Continente Americano contra la Subversion
Interna Dirigida y Apoyada por el Comunismo Internacional como Forma de Agresion que no constituye
Ataque Armado; Hipdtesis ‘A, Plan de Inteligencia, de la Junta Interamericana de Defensa». Ver Decreto
2103/2012 y también Rearte (2007).
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profunda adecuacion de la realidad internacional, regional y nacional®,
y esos cambios involucraron su despliegue, organizacion, doctrina,
adiestramiento v, por supuesto, los sistemas de armas.

Cabe destacar que estas reformas fueron posibles porque las Fuerzas
Armadas fueron un actor principal del sistema politico argentino entre
1880 y 1983 vy porgue la situacién econdmica del pais era totalmente
diferente a la que heredd la democracia en 1983.

Pero desde que se alcanzd el control civil de las Fuerzas Armadas en 1990,
ninguna iniciativa, ya seala Ley 24948 de Reestructuracion de las Fuerzas
Armadas o los documentos elaborados en el marco de los planeamientos
de la defensa nacional (1996-1999, y 2009-2011 y el iniciado en 2014%),
fue implementada. Se produjeron cambios, se incorporaron sistema de
armas que fueron parches, paliativos para ajustar el Instrumento Militar a
una sola variable: |a realidad presupuestaria”. Ni siquiera las ensenanzas
de la Guerra de Malvinas (1982) lograron cristalizar —salvo en lo que
refiere al accionar conjunto y muy incipientemente— en un diseno del

15 La ultima reformainiciada en 1966y culminada en 1976 se hizo sobre la base de la insercion de la Argentina
en el blogue occidental durante la Guerra Fria (1947-1991) —ver cita anterior—, la Doctrina de Seguridad
Nacional y su correlato en el Plan Céndor, v las hipétesis de conflicto con Brasil y con Chile. El aparato
represivo que llevd a cabo el Terrorismo de Estado a partir de 1976 se basé en el despliegue dispuesto por
esa Ultima reforma. Ver Montenegro (2007, p. 17); Eissa (2018) y Lafferriere y Soprano (2015).

16 El planeamiento iniciado en 2014 quedd trunco por decision el Gobierno de Mauricio Macri (2015-2019)
y su ministro de Defensa Julio Martinez (2015-2017).

17 Hubo planes especificos de las Fuerzas. Por ejemplo, en los anos ochenta, lograron rearmarse la Armada
Argentina (fragatas MEKO vy los submarinos alemanes) y el Ejército Argentino (TAM, fusiles, entre otros);
la Fuerza Aérea Argentina invirtié mucho dinero en el Proyecto Céndor y no se financié adecuadamente
el Pampa. Entrevista reservada con Fuente B (militar), Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre
de 2018. En los anos noventa, hubo planes especificos del Ejército que no lograron detener la degradacion
del Instrumento Militar. Ya en los anos 2000, se destacan el Plan 2025 del Ejército y el Plan Jano del Estado
Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas, que fueron descartados por Nilda Garré cuando se empezo el
segundo ciclo de planeamiento en 2007. Ver Eissa (2015); Soprano (2017); Entrevista reservada Fuente C
(militar), Buenos Aires, 29 de noviembre de 2018 y 31 de enero de 2019, y elaboracién propia a partir de
datos provistos en entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.
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Instrumento Militar y en la incorporacién de medios que se adecuaran
al entorno estratégico de la Argentina. A diferencia de estas décadas
precedentes, hacia fines de 2019, nos asomabamos a un abismo en
donde se intentd adoptar las hipdtesis de empleo de los Estados Unidos
(narcotrafico, terrorismo, etc.), dejando a la Argentina indefensa vy, en
consecuencia, sin capacidad para brindar apoyo a la politica exterior en
temas tales como Malvinas, la Antartida y el Atlantico Sur.

Este texto se inscribe en los trabajos de andlisis presupuestarios
realizados con anterioridad por Ernesto Lopez (1994); Miguel Pesce,
Eduardo Estévez, Sergio Eissa y Analia Minteguiaga (1999); v,
fundamentalmente, por Thomas Scheetz, Ariel Pfurr y Miguel Ansorena
Gratacos (2015), entre otros. Respecto de estos Ultimos autores, este
trabajo se diferencia en que nuestra propuesta se posiciona en el campo
de la ciencia politica, en especial, en las teorias de las politicas publicas
y economia de gobierno y complementa el trabajo realizado por Miguel
Pesce et al. (1999).

Ademds, abordaremos la problematica de los armamentos de
las Fuerzas Armadas argentinas. Es decir, se propone estudiar la
evolucién del estado de los armamentos del Instrumento Militar. Si el
presupuesto, leido a partir de las Cuentas de Inversién (lo realmente
gastado, a diferencia del presupuesto) en el caso argentino, nos
permite analizar cudl ha sido la intencion del gobierno respecto a la
defensa nacional, una lectura mas profunda nos muestra que el escaso
presupuesto se destina en casi un 90 % para el ano 2019 para sueldos y
pensiones vy el resto para funcionamiento, operaciones/adiestramiento
y equipamiento (Eissa y Ferro Ariella, 2018). Sin embargo, lo que no

18 Thomas Scheetz publicd numerosos articulos sobre el tema del presupuesto de la defensa nacional.
Citamos el libro en el que plasma el trabajo de muchos anos.
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nos dice esa informacién es qué tipo de equipamiento se ha adquirido,
de qué origen es y cudl es su estado.

A los efectos de encarar este trabajo, recurrimos a fuentes publicas
y reservadas, que reflejan lo que otros analistas ya han advertido: 1) el
desarme argentino y 2) que la ultima reforma integral se realizé entre fines
de los anos sesenta y principios de los anos setenta. Tercero, se observa
un cambio y una continuidad a partir del Gobierno de Mauricio Macri: se
sigue incorporando armamento a modo de parches y no como resultado
de una planificacién y una reforma profunda, y un intento —frustrado—
de disenar unas Fuerzas Armadas hacia un modelo mas enfocado en las
amenazas transnacionales, una especie de Guardia Nacional. Este modelo
es consistente con la vision de las politicas neoliberales implementadas en
la Argentina entre 1991y 2001y entre 2015 y 2019.

En la primera parte del articulo, se revisan algunos conceptos
presupuestarios vy los Sistemas de Armas para entender la situacion de
los armamentos en las Fuerzas Armadas de la Argentina. En la sequnda,
reflejamos algunos datos presupuestarios globales, el gasto por funcién
y objeto (equipamiento y sueldos), asi como la evolucion del personal.
En la tercera, analizamos de lleno la situacion de los armamentos de las
Fuerzas Armadas argentinas. Para ello, se toma una serie larga de tiempo
para poder tener un mejor pardmetro sobre su evolucidn. Finalmente, se
presentan algunas conclusiones.

Considero también como politélogo dedicado a investigar los temas
de defensa que tenemos un déficit muy importante en la lectura del
presupuesto y en, mas que los tipos de sistemas de armas, cémo los
armamentos contribuyen a las capacidades de una politica de defensa.
Por ello, se espera que este CUINAP sea también un aporte para
solucionar este déficit.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico



Un interludio analitico. Acerca del
Presupuesto™

1. Ciclo presupuestario y de politicas publicas

El proceso de presupuestacion estatal esta indisolublemente vinculado
al ciclo de politica publica (Eissa, 2015). Una vez elegido un curso de
accion, la politica publica es elaborada, se le asigna un presupuesto y
se implementa, lo cual supone el desarrollo de las acciones pertinentes
hasta la evaluacion relacionada con su resultado.

En términos presupuestarios, ello implica identificar la politica (;como
se resolvera un problema publico/necesidad?), dimensionar la accién
(¢cudnto se hard?), asignarle recursos (;cudl es el costo de la accion?),
realizar el sequimiento de su ejecucion en términos reales y financieros
(¢como se esta llevando a cabo la implementacidn: relacién entre lo que
se hace v lo que cuesta?) y efectuar la evaluacion (rendicién de cuenta
fisico-financiera: scuanto se hizo, como se hizo y cuantos recursos se
aplicaron de acuerdo a lo planificado?).

En sintesis, puede decirse que la politica presupuestaria y la gestion
publica tienen una amplia zona de identificacién o interseccién, en

19 Salvo donde se indica, seguimos el trabajo inédito de Ferro Ariella y Eissa (2008).
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tanto el ciclo presupuestario constituye una planificacion de la accion,
necesaria e ineludible, para generar una gestion que logre los resultados
que se han propuesto. En general, suele mencionarse la necesidad de
la planificacion en funcion de mejorar no solo la eficacia de la politica
publica, sino también la eficiencia y economia.

Puede comprenderse el presupuesto como la expresion de las politicas
publicas que un gobierno desarrolla, el cual permite aprehender, ademas,
el sentido politico de la accién gubernamental.

Por lo tanto, se asume el caracter politico y no estrictamente financiero
del presupuesto. Este es el articulador de las politicas y coincide con el
primer ano de una planificacién plurianual. Esta proyeccion plurianual
no implica una rigidez respecto de las politicas a sequir, sino la visién de
mediano plazoy la posibilidad de introducir las modificaciones necesarias
para un periodo préximo, como consecuencia de los avances logrados u
obstaculos vislumbrados en el primer ejercicio.

Mientras que el presupuesto tuvo su origen en la necesidad del control
contable por parte del legislativo, el planeamiento surgié como la
necesidad de pensar racional y organizadamente la accién de gobierno
para determinar los objetivos, los instrumentos para alcanzarlos vy los
insumos necesarios para activarlos. En general, el planeamiento se
considera como un curso de accién proyectado, como un medio para
alcanzar un fin, como un proceso para alcanzar una decisién racional,
como una manera de utilizar econdmica, eficaz y eficientemente los
recursos disponibles.

De esta manera, plany presupuesto son facetas del mismo proceso. Por
ello, presupuestar sin planear se acerca a la improvisacion y deja de ser
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un plan de accién. A su vez, planear sin tener en cuenta las restricciones
economico-financieras ni asignarle recursos a la politica publica tiene
poco valor funcional y se convierte en un mero ejercicio «tedrico».
Cada parte debe disciplinar a la otra y el producto final deberia llevar,
idealmente, la impronta de ambas. Esta desconexidn entre cada una de
sus facetas ha sido uno de los problemas de la politica de defensa en la
Argentina: la improvisacion y los planes sin presupuesto.

Por su parte, el presupuesto debe cumplir condiciones v criterios a
fin de evitar arbitrariedades, facilitar la toma de decisiones en funcién
de informacion confiable respecto de la manera en que las politicas
responden a los problemas publicos y permiten evaluar sus resultados.

Esta forma de pensar el proceso presupuestario admite convertirlo
en un sistema de informacion, y su uso facilita vincular los diferentes
momentos del ciclo de politicas publicas y la asignacion de recursos.
Asimismo, la vinculacién de los diferentes ciclos presupuestarios a
través del sistema de informacion sirve para analizar las tendencias de
corto plazo, si se circunscribe a un solo ciclo presupuestario —coincide
con el ano fiscal— o de mediano vy largo plazo —si se toman N ciclos—.
El caracter de ese andlisis dependerd del tipo de informacion que se
utilice en la realizacién del presupuesto. En la medida en que ciertas
variables no se explicitan en la estructura presupuestaria, no puede
haber problematizacién de la accion publica y de su evaluacion. Paraello,
el presupuesto debe registrar no solo variables financieras, sino también
fisicas. Si esa informacion se encuentra registrada detalladamente,
posibilita el diagndstico, el seguimiento-evaluacién vy el control de
la politica publica. Para que ello suceda, es necesario crear la rutina,
la institucionalizacion y la instrumentacién de un registro del ex ante
(programado) y del ex post (ejecutado o realizado) de dichas variables.
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La introduccion de estos datos da lugar a la generacion de una nueva
cultura de las organizaciones publicas, que posibilita la evaluacién
integral de las politicas y en la que la evaluacién es tomada como
necesaria y parte del proceso, y sin la cual |a eficacia del ciclo siguiente
se vera reducida. Ademas, la consideracion de esas variables habilita
la realizacion de un control diferente por parte de los organismos de
control interno y externo.

Esta situacion es fundamental, ya que lo habitual en el dambito de Ia
administracién publica argentina ha sido diluir las responsabilidades, lo
queimpide el mejoramientoy eficacia de la accion publicay crea el espacio
de encubrimiento que potencia la corrupcién. Asimismo, al considerarse
lo programado (ex ante) y determinarse lo ejecutado, de acuerdo a las
variables fisicas y financieras, las agencias publicas ven restringida la
posibilidad de mantener o expandir sus recursos de forma incremental,
situacion caracteristica y tradicional en el marco de la supervivencia de
la burocracia.

En tanto todas las decisiones sobre las politicas tienen incidencia
presupuestaria, ellas concluyen en efectos expansivos que pueden ser
superiores, en lamedida en que no se transite por la via de la reasignacion
de recursos, determinada segun el diagndstico, la evaluacién de desvios,
la explicacion de la causa de estos v la asignacion de responsabilidades.
Promover la asignacion a través de este proceso de naturaleza
microeconémica implica que puede realizarse mejor el control de las
variables macroecondmicas.

Finalmente, entenderlaideade ciclo presupuestario—y del presupuestoen

si como un sistema de informacion con las caracteristicas mencionadas—
refuerza el proceso democratico. La informacion presentada de tal forma
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ayuda a una mejor evaluacion de la gestién de gobierno por parte de los
ciudadanos, asi como a ser participe del control a través de los canales
institucionales de participacion que se habiliten.

1.2. Etapas del gasto

Los conceptos que aqui se exponen son aplicables principalmente al
funcionamiento de la administracion financiera de la Administracion
Publica Nacional y del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires. Es posible que, en muchas provincias y municipios, no exista
familiaridad con ella por estar sujetas fundamentalmente a otros
principios relacionados mas con los aspectos contables tradicionales
que con los principios de administracién financiera o presupuestaria
extendidos en el ambito de la administracién nacional.

La consideracion de estos conceptos es importante desde el punto de
vista de la gestidn, ya que la implementacion de una politica no solo
depende de la capacidad de llevar adelante los objetivos sustantivos v
finales propuestos en ella, sino también estan sujetos a la capacidad del
funcionariado de realizar en tiempo y forma los requisitos impuestos
por las instituciones para dar cuenta del proceso presupuestario. Este
conocimiento, lejos de ser una traba al funcionamiento de las distintas
agencias y las prestaciones que ellas brindan, es una herramienta
con gran potencialidad desde el punto de vista de la planificacién
presupuestaria.

Por consiguiente, el conocimiento de los distintos momentos que

atraviesa el gasto en la administracion publica es una condicién mas
para la correcta y eficiente ejecucion de una politica publica.
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Los momentos del gasto estan referidos a las distintas etapas que siguen
las transacciones realizadas en el ambito del Estado para poder producir
los bienes y servicios publicos que este presta. Ellos dan cuenta del
diferente «nivel de realizacién efectiva» que ellas tendran. A su vez, en
términos generales, tener en cuenta estos diferentes momentos ayuda
a planificar y programar con distintos horizontes temporales la accién
gubernamental, particularmente en lo que hace a la administracién
financiera, y hace, asimismo, mas agil la reprogramacion presupuestaria,
cuando ello resulta necesario.

Los momentos del gasto se conocen como compromiso, devengado
y pagado. Cada gasto a realizar debe pasar por cada una de estas
etapas. Por su parte, cada rubro del gasto tiene su manera particular
de comprometerse, devengarse y pagarse; es decir, cada transaccion
atraviesa de manera distinta, de acuerdo a su especificidad, cada uno de
€s0s momentos.

El compromiso es el acto que da origen a una obligacion de pagar
una suma determinada de dinero, en virtud del cual los créditos
presupuestarios se destinan definitivamente a la realizacion de aportes,
subsidios, transferencias o gastos para la ejecucion de obras, adquisicién
de bienes, remuneraciones o contratacion de servicios (Mecon, sf.).

El gasto devengado implica el surgimiento de una obligacion de pago por
la recepcién de conformidad de bienes o servicios publicos oportunamente
contratados o por haberse cumplido los requisitos administrativos para
los casos de gastos sin contraprestacion (Mecon, sf). La etapa del
devengado es la Unica adecuada para medir el avance financiero en la
ejecucion del presupuesto v, por lo tanto, es el momento del gasto que
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posibilita la vinculacién con los avances fisicos, tanto en términos de
produccion como de adquisicién de recursos reales (Mecon, s.f.).

El gasto pagado se refiere al registro del pago que debe efectuarse
en la fecha en que se ponga a disposicion el cheque, se formalice la
transferencia o se materialice el pago por entrega de efectivo u otros
valores (Mecon, s.f.).

El Ultimo momento es el de la evaluaciony el sequimiento, que sirven para:

* identificar los problemas de la gestion y buscar las herramientas
que permitan resolverlos o mitigarlos;

e convertir en un producto necesario de la programacion del
siguiente ciclo presupuestario;

* rever las prioridades presupuestarias;
* evaluar la implementacion de cada uno de los servicios publicos;

* evaluar el desempeno de la gestion global del gobierno.

1.3. Clasificadores del gasto?°

Es comun escuchar diferentes analisis sobre el gasto en distintas areas
del gobierno. Salvo algunas excepciones, esos estudios reflejan un
desconocimiento de los distintos clasificadores del gasto que podemos
encontrar en el presupuesto. Ese desconocimiento lleva a confundir,
por ejemplo, el gasto del «Ministerio de Defensa» con el «Gasto de
Defensa». Cada clasificador permite un acercamiento distinto a Ia
estructura del gasto. El abordaje del presupuesto a través de cada uno

20 Solo se senalan los utilizados en este trabajo.
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de ellos no excluye a los otros, dado que se complementan y enriquecen
la informacion que se quiere analizar.

Los clasificadores mas utilizados son:

a) Por Objeto del Gasto
Es conocida como clasificacién por inciso y estos son:

Inciso 1: Gastos en personal
Inciso 2: Bienes de consumo
Inciso 3: Servicios no personales
Inciso 4: Bienes de uso

Inciso 5: Transferencias

Cabe destacar que este clasificador solamente muestra lo que compra el
Estado, pero, por si solo, no dice nada acerca de qué se hace y cdmo se
impacta con la accién gubernamental en las necesidades insatisfechas o
problemas publicos a tratar.

Esta aclaracion no resta importancia a la necesidad del clasificador, sino
que lo coloca en el marco conceptual que se ha venido desarrollando. Por
consiguiente, desde el punto de vista de este analisis presupuestario,
un ejercicio valido seria ver la congruencia entre la prestacién de
determinado servicio publicoy lo que el Estado “compra» para garantizar
su produccién. Por ejemplo, si se sostiene que se van a fortalecer las
capacidades de las Fuerzas Armadas, pero la mayor proporcion del
gasto esta concentrado en el Inciso 1, existe una incongruencia entre la
formulacion de la politica de defensa, en este caso, vy su ejecucion.
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b) Finalidad y Funcion

La clasificacion funcional permite discriminar el accionar del gobierno
de acuerdo al destino que tiene cada uno de los servicios publicos. Con
los gastos asi identificados, es posible determinar las asignaciones de
recursos a cada uno de los objetivos generales e instrumentos que se
emplean para alcanzarlos.

En esta clasificacion se puede:

identificar el gasto destinado a cada una de las politicas publicas;

* realizar la agregacion del accionar del Estado segun el destino del
gasto publico;

 obtener la consolidacién de los servicios publicos de acuerdo a la
funcion que cumplen;

e construir un instrumento Util para la toma de decisiones;

analizar el destino de los gastos en funciones determinadas;

e agregar el presupuesto por programas.

Se trata de un instrumento que favorece el andlisis del gasto para estudios
econdmicos y sociales. Por ejemplo, el gasto en la funcion de educacién
agrega el gasto en educacion que realiza todo el Estado, lo cual no coincide
con el gasto del Ministerio de Educacién (clasificacion institucional).

) Categoria Programatica

Esta clasificacion implica la asignacién de recursos a cada una de
las categorfas programdticas del presupuesto (programa, proyecto,
actividad y obra). Por ejemplo, el gasto en la «actividad central» suele
involucrar los gastos de tipo administrativo de una jurisdiccion. Si estos
fueran mayores a los programas de «alistamiento operacional», en el
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caso de la jurisdiccion Ministerio de Defensa, estarian diciendo que se
prioriza el gasto administrativo por sobre el operacional.

d) Clasificacion Institucional

Este clasificador ordena las transacciones publicas de acuerdo a la
estructura organizativa del sector publicoy reflejalasinstitucionesy areas
responsables alas que se asignan los créditos y recursos presupuestarios
y, consecuentemente, las que llevaran adelante su ejecucién. Asimismo,
permite distinguir los diferentes niveles institucionales encargados de
la toma de decisiones, con respecto a la obtencién de ingresos vy a Ia
realizacién de gastos.

1.4. Acerca de los sistemas de armas

Un sistema de armas no refleja por si solo la capacidad operativa del
Instrumento Militar. Una capacidad militar se integra por Medios
Materiales (Sistemas de Armas), Inteligencia, Recursos Humanos,
Infraestructura, Logistica, Adiestramiento, Doctrina y Organizacion, los
cuales forman el acrénimo MIRILADO. Si bien esta nomenclatura fue
creada en la Argentina, en el marco del Segundo Ciclo de Planeamiento
(2009-20M)*" que, por primera vez en la historia, utilizé la metodologia
de planeamiento por capacidades militares, no se limita a esta ultima,
sino que puede ser adaptada a otros tipos de planificacion utilizados en
el pais: por hipdtesis de conflicto vy, la que estuvo vigente entre 2015 y
20159%, por escenarios.

21 El primer ciclo de planeamiento, utilizando la metodologia por escenarios, se efectud entre 1996y 1999,
y se plasmo en la DEMIL 1999.

22 (Cabe resaltar que, pese a que el Gobierno de Mauricio Macri (2015-2019) aprobd la Directiva de Politica
de Defensa 2018, el Ciclo de Planeamiento quedd estancado en el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas
Armadas, por falta de iniciativa politica, que solo logré aprobar la AREMIL 2018 y la DEMIL 2018.
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Para poder producir un efecto militar (OBE-Operaciones Basadas en Efecto)
frente a un agresor genérico definido por el planeamiento, un Instrumento
Militar debe contar con capacidades militares. En el caso argentino,
las capacidades que se habfan definido eran: a) Comando y Control, b)
Vigilancia y Reconocimiento, ) Transporte, d) Logistica, e) Operaciones de
combate propiamente dichas, v f) Otras. Cada una de estas capacidades
solo esta disponible al ciento por ciento si cada uno de los componentes del
acronimo del MIRILADO estd en las mismas condiciones. En otras palabras,
seis variables intervienen para que podamos saber si el Instrumento Militar
se encuentra en un estado operativo, limitado o critico.

Por lo tanto, el estudio del estado de los armamentos nos brinda solo un
indicio, ceteris paribus, de la capacidad operativa de las Fuerzas Armadas,
porque un Sistema de Armas se concibe de la siguiente manera (veamos
el ejemplo de un avion de combate)”:

 La plataforma (el avion);

¢ Los armamentos que esa plataforma pueda lanzar;

e La avidnica, los sistemas de abordo que reducen la carga de
trabajo de los tripulantes vy sirven para controlar la navegacion,
los lanzamientos de armas, la adquisicién de blancos, etc;

 Elsistema de guerra electrénica, que trabaja en forma automatica
y que puede ser pasivo, activo o ambos.

» El operador, llamado comunmente el piloto, que pueden ser
uno, dos 0 mas, e incluye las capacidades para operar el sistema
(aptitud de combate en diferentes niveles de expertise, alcanzados
a partir de la experiencia y horas de adiestramiento de calidad)

23 Entrevista reservada con Fuente B (militar), Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre de 2018,
y entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.
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que conlleva el conocimiento integral de la doctrina de empleo
y operacion del sistema, y la doctrina de operacion con otros
sistemas con los que comparta adiestramiento e interoperabilidad
(de alli la importancia de los ejercicios conjuntos).

Entonces, si un pais incorpora en 2020 aviones de Quinta Generacion,
estos no brindaran la capacidad de defensa aérea directa o interdiccidn
0 bombardeo en tanto la tripulacién (R en el MIRILADO) esté adiestrada
(A en el MIRILADO), por ejemplo. Este ciclo suele demorar cinco anos si el
nuevo sistema de armas se solapa con el viejo y mucho mas tiempo si no
se contaba previamente con esa capacidad y/o si cambia la nacionalidad del
proveedor. Es decir que dicho sistema de armas estaria operativo en el 2025.
No obstante, podemos afirmar que si no se posee el medio, no existe la
capacidad. En consecuencia, consideraremos que la situacion del medio nos
brinda una aproximacién bastante acertada sobre si el Instrumento Militar
tiene determinadas capacidades para realizar o no operaciones militares.

A los efectos de este trabajo se han analizado los siguientes medios
mayores adquiridos, modernizados o fabricados por la Argentina entre
1963 y 2019. Entendemos por sistemas mayores (CEED, 2014, p. 43):

«1. Sistemas de armas: comprende la adquisicién y modernizacién de
equipamiento militar destinado a la Defensa, tales como carros de combate,
vehiculos blindados de combate, sistemas de artilleria de gran calibre,
aviones y helicdpteros de combate, naves de guerra, misiles y lanzamisiles».

24 El medio material es el punto de partida (...), sin medios materiales en estado dptimo de operacién, no
es posible tener capacidades. Al medio le sumamos todo lo demas: recursos humanos que conforman una
organizacion eficiente, adiestrados segun el empleo doctrinario previsto, adecuado sostén logistico, etc.
Muchas veces se discute que es primero: slos medios o la doctrina de empleo?, scompro medios y después
veo como los empleo o defino empleo y después adquiero medios? Debe existir un feedback». Entrevista
reservada Fuente C (militar), Buenos Aires, 29 de noviembre de 2018 y 31 de enero de 2019.
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Cuadro 1. Armamentos analizados

Ano  Denominacion Paljs de Denominacién Pafs de
Origen Origen
1967 Aermacchi MB-326 Italia 2008 LR-35E ELINT EE.UU./Fra
1978 Agusta AT09A I[talia 1968 MM3A1 EE.UU.
1998 A-4AR EE.UU. 1982 MEKO M140 Alemania
1964 A-4B (A-4P) EE.UU. 1979 MEKO M360H2 Alemania
1975 A-4C EE.UU. 1953 Martin PBM-5 EE.UU.
197 A-4Q EE.UU. 2009 Mi-171E Rusia
1978 Fragata A69 Francia 1982 M-IIIC) Francia
1969 AMX-13 Francia 1972 M-IIIEA/DA Francia
1983 AS332B Super Puma Francia 1970 Canberra MK62 RUGB
1996 ASS555 Fennec Francia 1958 MS-760 Paris Francia
1974 Boeing 707 EE.UU. 1982 M-5A Francia
1986 Boeing 707 SIGINT EE.UU. 2014 Neftegaz Rusia
2001 B-1 Patagonia Francia 1993 Mohawk OV1D EE.UU.
1982 B-1Bahia Paraiso Argentina 1978 AML H90 Panhard Francia
1952 B-18 Pta. Médanos RUGB 1958 P-2 V5 Neptune EE.UU.
1975 B200 EE.UU. 1998 P-3B Ori6n EE.UU.
1993 B200M Cormoran Argentina 2010 Perforadora EE.UU.
2010 Bell-206 EE.UU. 1978 Q-20 Pto. Deseado Argentina
1978 Bell 212 EE.UU. 1953 Q-4 San Martin Alemania
2012 Bell 412 EE.UU. 1969 Q-42 Argentina
1958 B-45 Mentor EE.UU. 1969 Q-43 C.de Lasala EE.UU.
1972 Bendix BPS-1000 EE.UU. 1978 Q-5 Irizar Finlandia
1993 C-130B EE.UU. 1981 Roland AA Francia
1968 C-130H EE.UU. 1983 Roland Il AA Francia
1994 Casa C212 Espana 1993 S-2ET Israel
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2014 Cessna 208 EEUU. 2008 Saab 340 Suecia
1979 CH-47C Chinook EE.UU. 1987 AS-61D Sea King [talia
2014 Cessna Citation EE.UU. 1978 SA330L Puma Francia
1978 Lancha Dabur Israel 1952 SCR-588B RUGB
1978 M-5F Dagger/Finger Israel 2019 SEM 5 Francia
1969 DHC-6 Canada 1972 SH-3D Sea King EE.UU.
1989 EMB-312 Brasil 1946 Sherman M4 EE.UU.
1956 F-4U Corsair EE.UU. 1976 Sherman Repot. Argentina
1966 Fokker F.27 Holanda 1981 Skyward AA Suiza
1975 Fokker F.28 Holanda 1947 Sotoyomo EE.UU.
1959 F-86F30 Sabre EE.UU. 1978 SuE Francia
1957 F-9F Panther EE.UU. 1971 Summer EE.UU.
1961 Fletcher EE.UU. 1982 TAM Argentina
2013 G-120TP Alemania 2018 T-6C Texan I EE.UU.
1978 G-222 [talia 2016 Tecnam P2002JR [talia
1946 Gloster Meteor RUGB 1967 Tigercat RUGB
2019 Clase Gowind Francia 1977 Tipo 42 D1 RUGB
1969 Hughes 500 EE.UU. 1999 Tipo 42 B52 Chile/Arg.
2008 HUEY Il Argentina 1984 TR1700 Alemania
1973 IA-50 Guarani Argentina 1978 T-34C1 EE.UU.
1974 IA-58 Pucard Argentina 1974 U209 Alemania
1989 |IA-63 Pampa Argentina 1980 UH-12T EE.UU.
2020 KC-390 Brasil 1970 UH1H EEUU
1983 -100-30 EE.UU. 1958 V-1Independencia RUGB
1977 LR-35A Learjet EE.UU. 1970 V-2 25 de Mayo RUGB

Fuente: Entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.

] Armada Argentina
Ejército Argentino
Fuerza Aérea Argentina

Correspondencia de los colores del cuadro
con cada una de las Fuerzas Armadas
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A los efectos de este trabajo, y a fin de unificar la clasificacion de la
situacion operativa de diversos armamentos provenientes de origenes
diferentes, se decidid tomar como referencia el concepto de la «curva
de la banera», segin una nomenclatura propia que se muestra a
continuacion®:

OPERATIVO: El medio analizado no alcanzd la mitad del ciclo de
vida de diseno, y se considera que se le habrian aplicado los criterios
de mantenimiento recomendados por el fabricante. Se supone que
contribuye a las dreas de capacidad previstas originalmente en el
diseno de fuerzas. Se supone que el medio esta ubicado entre el final de
la primera regién vy el final de la segunda region de la curva. Asimismo,
se debe contar con la cantidad de medios que conformen una unidad
minima sistémica, de manera que pueda efectuar las operaciones
militares.

LIMITADO: El medio se ubica al final de la seqgunda regién y estaria
ingresando a la tercera regidn. Habria superado la mitad de |a vida Util sin
que se le aplicara la modernizacion de media vida (también establecida
en el diseno). La puesta en servicio se complejiza por cuestiones
logisticas debidas fundamentalmente a la antigiiedad de sus sistemas
y subsistemas de abordo.

CRITICO: El medio estd en la tercera regién, habiendo superado la vida
util y, en casos extremos, la falta de una modernizacién de media vida, y
la pérdida de proveedores de repuestos originales lo deja al borde de Ia
obsolescencia. Requiere de un reemplazo o un profundo y costoso plan
de modernizacién sistémico.

25 Entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.
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Grafico 1. Curva de la bafera
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Fuente: Elaborado por Fuente reservada B (militar), Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre de 2018, y modificado por
Fuente reservada A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.
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2. Preludio sudamericano

Como se ha visto hasta aqui, la estructura presupuestaria permite
diferentes abordajes v, en definitiva, variadas lecturas politicas. Una
primera aproximacion que se puede realizar es pensar cuanto invierte
la Argentina en defensa con relacién al resto de los paises de la regidn.

Ameérica Latina y, puntualmente, Suramérica es una de las regiones que
menos gasta en materia de defensa (Cuadro 1). Alcanza el 1,6 % de su
PBI, igual que la Unidn Europea, aunque, sin duda, difieren mucho en
valores absolutos.

Cuadro 2. Gasto en defensa con relacién al PBI por regiones (2004-2014)

2004-2014

1 América 3,2% 2,83% 3,8% 0%
2 Asia 2,4% 2,3% 2,5% 0%
3 Africa 2,0% 1,9% 2,2% -0,1%
4 Europa 1,9% 1,8% 2,0% -0,3%
5 Oceania 1,8% 1,6% 2,0% -1,9%
1 Medio Oriente 4.9% 41% 5,9% 2,3%
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2 Norteamérica 41% 3,5% 49% 0,6%
3 Europa, no-UE (2014) 31% 2,83% 3,6% 2,1%

4 Norte de Africa 2,8% 2,5% 3,3% 1,5%

5 Sur de Asia 2,6% 2.4% 2,9% -1,2%
6 Africa del Este 2,2% 1,9% 2,7% -2,8%
7 Asia Central 2,0% 1,7% 2,2% 3,0%
8 Oceania 1,8% 1,6% 2,0% -1,9%
9 Asia del Este 1,8% 17% 1,9% -0,2%
10 Africa Central 1,8% 1,5% 2,4% -0,2%
m Sudeste de Africa 1,7% 1,6% 1,8% 0,0%
12 Suramérica 1,6% 1,5% 1,7% -0,6%
13 Unién Europea (2014) 1,6% 14% 1,7% -21%
i S Gl 0,8% 07% 0.9% 33%

15 Africa Occidental 0,8% 0,7% 1,0% -2,6%

Fuente: Department of State (2016).

En el caso puntual de América Latina, el gasto aumentd entre 2000 vy
2009% como consecuencia del aumento en los precios internacionales
de las materias primas, principales productos de exportacion de la
region, que permitio realizar «una ola de compras» (Isacson, 2011, p. 1).
Al respecto, Jorge Battaglino (2008, p. 34) sostiene que «en un contexto
de zona de paz, en el que la posibilidad de conflicto es remota sin que la
paz se haya consolidado por completo. En estas situaciones, las compras
de armas no son consideradas como un simple reemplazo de material o
como el resultado de una modernizacion, pero tampoco como un rearme
0 como el inicio de una carrera armamentista, como ocurre en contextos

26 El gasto volvié a incrementarse en el ano 2018 por impulso de Brasil, Colombia, Chile y Venezuela.
SIPRI (2019).
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de pazinestable o fragil. Son, de hecho, el resultado de un calculo racional
en el que intervienen dos factores: la voluntad de modernizacién del
arsenal militar y la necesidad de disuadir».

Mas adelante, Battaglino (2008, p. 34) agrega que el hecho de comprar
armamentos «no deberia ser visto como un indicador de aceptacion
de inferioridad militar, sino mds bien como una lectura racional de un
contexto en el que la paz parece no estar puesta en duda. La perspectiva
del largo plazo le ha dado la razén a este autor porque, efectivamente,
una vez que los ingresos extraordinarios producidos por los precios de
las materias primas disminuyeron, los gastos en defensa se estabilizaron.
En este mismo sentido, se pronuncian Rafael Villa y Juliana Viggiano
(2012, p. 47) cuando concluyen que la recapitalizacion efectuada por las
Fuerzas Armadas de Suramérica «estuvo solamente dirigida a actualizar
y reemplazar equipamiento militar obsoleto».

Se puede observar en el grafico 2 que cinco paises de Suramérica se
encuentran por encima del promedio y presentan, durante los primeros
anos del siglo xxi, una distribucion idéntica al total de América Latina;
esto es, un aumento en correspondencia con el incremento de los
precios de los productos exportables de estos paises. La excepcién a
este comportamiento han sido la Argentina y Brasil, cuyos gastos se han
mantenido practicamente constantes. Asimismo, la Argentina se destaca
por ser la tercera economia de América Latina y el sequndo territorio
mas extenso de la regidn, pero su inversion en defensa se encuentra
por debajo del promedio de América Latina y Suramérica: 0,9 % del PBI.
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Grafico 2. Gasto en defensa como porcentaje del PBI en los cinco paises que
mas gastan en la regidn y la Argentina, ordenados segun el ano 2009
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) (2016).

Ahora bien, la pregunta podria ser formulada de otra manera: scémo
fue direccionado ese presupuesto en los paises que mas invirtieron en
defensa? Lainvestigaciénrealizada porel Centro de Estudios Estratégicos
de la Defensa (CEED) del Consejo de Defensa Sudamericano (CDS) de
la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) muestra que el 60 %
de la inversion en defensa se destina a sueldos vy pensiones (Graficos 3
y 4). Esta investigacion cuenta con la ventaja fundamental de que los
paises de Suramérica se pusieron de acuerdo en definir qué englobaba
la defensa, para evitar las distorsiones que devienen de las diferentes
misiones establecidas en las legislaciones nacionales y que, en algunos
casos, pueden incluir a policias y fuerzas intermedias, como, por ejemplo,
en Venezuela.
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Es cierto que la inversion en operaciones y mantenimiento resultan
insignificantes para un servicio como la defensa, que en el presente siglo
requiere de un uso intensivo de tecnologia y no de recursos humanos.
Tal es el caso de América Latina donde, ademas, la inversion en ciencia y
tecnologia para la defensa es practicamente nula.

Grdfico 3. Gasto segun el objeto del gasto
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Grafico 4. Gasto en defensa desagregado por tipo de equipamiento
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Fuente: CEED (2015).

Asimismo, el grafico 4 vidlida los argumentos de Jorge Battaglino
(2008) expresados ut supra: no hubo ni hay una carrera armamentista
en América Latina, en tanto que la mayor parte del equipamiento
corresponde a la categoria «otros», es decir, basicamente a sistemas de
apoyo. También se confirma que la compra de sistemas de armas se
realizd durante el boom de los precios de las materias primas. Por lo
tanto, fue esa inversion la que explicd el aumento de la inversion en
defensa durante ese periodo.

2.2. Antecedentes del presupuesto en defensa
(1983-2003)

Ahora bien, scémo ha sido la inversion en defensa en la Argentina en
este contexto regional? Como hemos podido observar en el gréfico 2,
el gasto en defensa con relacion al PBI se ha mantenido en torno al 1%
durante los primeros anos del siglo xxI, de acuerdo a los datos obtenidos
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del Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) (2016 y 2019).
Si extendemos la serie hasta mediados del siglo xx, como muestra el grafico 5,
se pueden distinguir tres periodos: predictadura, dictadura civil-militar
(1976-1983) y democracia (1983-2019). Claramente, la inversion en defensa
durante el autodenominado «Proceso de Reorganizacion Nacional»
excede el promedio del gasto que venia efectuando la Argentina, llegando
a alcanzar el 4,70 % del PBI en 1979.

Desde el retorno a la democracia se produjo un «acomodamiento», un
descenso y un amesetamiento de la inversién en defensa, que puede
ser estudiado en dos etapas. La primera corresponde al Gobierno de
Raul Alfonsin (1983-1989) que redujo el gasto tanto por los apremios
economicos como para debilitar el poder politico de las Fuerzas Armadas
(David Pion-Berlin en Eissa, 2015). La segunda, a partir de 1990, muestra
una caida constante que se produce tanto en contextos de crecimiento
economico (1991-1994, 1996-1997, 2003-2008 y 2010-20M), caida vy
depresidon econdmica (1994, 1998-2002 y 2009) y estancamiento con
inflacidn (2011-2019).

¢Aqué se debe esta particularidad argentina que no se produjo en el resto de
la region? Intentaremos responder a esta pregunta a partir de lainformacion
disponible en las cuentas de inversion y en los presupuestos nacionales,
recurriendo a los diferentes clasificadores del gasto presupuestario.
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Grafico 5. Gasto en defensa de la Republica Argentina entre 1959 y 2019 (en
porcentaje del PBI)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) (2018). Afo 2019
estimacion propia a partir de datos presupuestarios.

Como hemos senalado en la introduccion, debemos tener en cuenta
una cuestion metodoldgica: solo a partir de 1993 contamos, «de manera
sistematica y organizada, con toda la informacion presupuestaria para
toda la Administracion Nacional, de acuerdo con los lineamientos de la
Ley 24156 de Administracion Financiera» (Pesce et al,, 1999, p. 9). Una
de las dificultades es que los datos consignados en el presupuesto
durante la primera etapa incluyen el gasto en seguridad, basicamente el
correspondiente a la Gendarmeria vy a la Prefectura Nacional.

Sibien lainversidn en defensa muestra una tendencia a la baja en toda la
década, salvo en 1988%, dicho descenso se debid a una decision politica
—disminuir el poder politico de las FF.AA—y al contexto de restriccion
presupuestaria durante la década de los ochenta. Esto se corrobora por

27 Segun Ernesto Lopez (1994), esto se debid a los alzamientos carapintadas.
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la disminucién del gasto en toda la Administracion Publica Nacional
(Grafico 8). No obstante, al finalizar el Gobierno radical, el presupuesto
en defensa nacional quedd pautado en el promedio histdrico, es decir,
en torno al 2 % del PBI. El problema es que esa reduccion desde el 4,5 %
no fue acompanada por un plan de restructuracion y modernizacién de
las Fuerzas Armadas. El presidente Raul Alfonsin intentd una reforma
durante la gestién del ministro de Defensa Raul Borras (1983-1985),
incluso se llegd a aprobar la Directiva de Estratégica Militar (DEMIL)
en 1985, elaborada principalmente por el Estado Mayor Conjunto de
las Fuerzas Armadas. Sin embargo, a medida que la situacion politica
se complicd por los juicios contra los responsables del terrorismo de
Estado, la propuesta de la reforma plasmada en la DEMIL fue cayendo
en el olvido (Eissa, 2015).

La pregunta insoslayable durante este periodo es: spor qué no crecio el
gasto en defensa con relacién al PBI cuando la economia argentina se
expandid durante la década de los noventa?

Como mostramos en otro trabajo, el gasto de la Administracién Publica
Nacional (APN) aumentd aproximadamente en un 31% durante el
Gobierno de Carlos Menem (1983-1999)%, mientras que el presupuesto de
la funcion seguridad interior se incrementd en un 19 % vy el de la funciéon
defensa en un 2 %. Pese a ese leve aumento, la caida en términos del PBI
se explica por la depresion econdmica que afectd al pais entre 1998 y 2002.
En ese mismo trabajo, senaldbamos que, si se analizaba el presupuesto
a partir de las aperturas programaticas, los créditos destinados a los
programas de «capacidad operacional» habian disminuido el 4,73 % (Pesce
et al, 1999, pp. 52 y 66). Asimismo, podemos sostener que hubo un claro

28 Recordemos que, debido a un problema metodoldgico, nos estamos refiriendo al periodo 1993-1999.
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desinterés en la politica de defensa, porque mientras que publicamente se
alentaba el alineamiento con los Estados Unidos, en cuanto a la adopcién
de las «nuevas amenazas» como hipdtesis de empleo, esto no tuvo un
reflejo presupuestario. El achique neoliberal también alcanzé a las FF.AA,
mas alla de algunos parches asistémicos.

Durante el breve Gobierno de Fernando de laRua (1999-2001), la situacion
no sufrié cambios. Es mas, se agravé debido al contexto macroecondmico,
en consonancia con la continuidad del modelo econémico neoliberal
(Plan de Convertibilidad) y con el alineamiento de la politica exterior
con los Estados Unidos, aunque esta dltima de manera mas matizada
(Eissa, 2015). La inversidn en defensa nacional se desplomd aun mas y
el Ministerio de Defensa impulsd con mayor énfasis el involucramiento
de las Fuerzas Armadas en la lucha contra las mal llamadas «nuevas
amenazas», especialmente, el narcotrafico vy el terrorismo. Si durante
los Gobiernos de Carlos Menem estos intentos tuvieron que ver con el
hecho de congraciarse con los Estados Unidos, durante las gestiones de
los ministros Ricardo Lopez Murphy v Horacio Jaunarena hubo, ademas,
un convencimiento de que las Fuerzas Armadas debian prepararse para
enfrentar esas amenazas transnacionales (Eissa, 2015).

Nuevamente, como en los casos de las leyes de Defensa Nacional (1988),
Seguridad Interior (1992) e Inteligencia Nacional (2001), el Congreso
de la Nacién jugd un rol activo y reconocio el creciente deterioro de las
capacidades militares de la Argentina. En 1995, por iniciativa del senador
Eduardo Vaca (P)), se realizaron unas jornadas con expertos nacionales
e internacionales para debatir la situacién de la defensa nacional. Estos
debates concluyeron en dos iniciativas. La primera fue que el Senado le
requirio a la Presidencia de la Nacién que dictara una directiva estratégica.
Ello ocurrio a través del Decreto 1116/1996 que aprobd la Directiva para el
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Planeamiento Militar Conjunto. Esta norma fue el puntapié inicial para que
seiniciara el primer ciclo de planeamiento que culmind con la DEMIL 1999.
La segunda cristalizd como resultado de la convergencia de tres proyectos
(Horacio Jaunarena, Juan Pablo Cafiero y el Ministerio de Defensa junto
con el Estado Mayor Conjunto), en la Ley 24948 de Reestructuracion de
las Fuerzas Armadas (1998), que establecié una pauta de incremento del
presupuesto de las Fuerzas Armadas en su articulo 27. Sin embargo, este
fue derogado por la Ley 25401 en el marco del ajuste econdmico neoliberal
implementado por el Gobierno de Fernando de la Rua y su ministro de
Economia Domingo Cavallo. Esta ley, que contiene pautas esenciales para
una reestructuracién profunda y sistematica, no ha sido reglamentada
«totalmente» (hasta abril de 2020)%.

Hasta aqui, hemos brindado una primera aproximacion a la evolucion de
la inversidn en defensa. En sintesis, podemos distinguir hasta 2001 dos
subetapas, que podriamos denominar:

a) Acomodamiento sin reforma (consolidacion de la democracia
desde 1983 hasta 1990): la inversidn en defensa fue adecuada
al nuevo contexto democratico, al control civil de las Fuerzas
Armadas vy a la nueva realidad regional y econdmica.

b) Desinterés*® (gobiernos de derecha neoliberales entre 1991-2007):
la inversion en defensa disminuyo con relacién al gasto total de

29 Se puede sostener que los Decretos 1691/2006 y 1729/2007 recogen muchas de esas previsiones, pero
no implican una reglamentacion formal.

30 No concordamos con la caracterizacién de Marcelo Sain (2010) de enfoque delegativo, es decir que
se delegd en los militares las definiciones de la politica de defensa. En primer lugar, porque el Ministerio
de Economia controld las Fuerzas Armadas por medio del ajuste presupuestario. En segundo lugar, la
Cancilleria fue la que estuvo a cargo de las definiciones estratégicas. Fue la «politica del tero»: mientras
se palmeaba la espalda de los militares con indultos, desfiles, elogios y promesas de involucrarlos en la
lucha contra las nuevas amenazas, en los hechos el ajuste presupuestario y las definiciones de Cancilleria
hicieron que los planes militares, como la DEMIL 1999, quedaran solo en papeles. Los supuestos halcones
fueron en realidad palomas (Eissa, 2015).
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la Administracion Publica Nacional y al PBI. No hubo intento
de reforma del Instrumento Militar, pese a la aprobacion de Ia
Ley 24948 de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas por parte
del Congreso de la Nacién, que fue rapidamente desestimada
por el Poder Ejecutivo. En primer lugar, derogando el aumento
previsto en el articulo 27. En segundo lugar, no reglamentando
la ley. Un reflejo mas de la irrelevancia de la defensa nacional en
la agenda politica es que dicha ley permanece a la fecha sin ser
reglamentada.

Grafico 6. Evolucion del gasto en defensa (1949-2019). Base 100=1951
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI).
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2.3. El presupuesto en defensa en el siglo xxi:
planes sin presupuesto y nuevo ajuste neoliberal

Durante los Gobiernos de Eduardo Duhalde (2002-2003), de Néstor
Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015), se
detuvo la tendencia descendente del presupuesto en defensa nacional,
hasta dejarlo amesetado, como pudimos observar en el grafico 5. La
afirmacién de que la decisién politica fue detener latendencia descendente
y lograr que, al menos, la inversion en defensa acompanara el gasto total
de la Administracién Publica Nacional es corroborado por los datos del
grafico 6. Se selecciond el ano 1951 como base 100 porque ese ano se
corresponde al mayor presupuesto del area durante los escasos gobiernos
democraticos que se sucedieron entre 1916 y 1983.

Grdfico 7. Evolucion del gasto en la funcién defensa (2003-2018). En pesos
(sin corregir por inflacién)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Economia. Gasto devengado seguin Cuentas de Inversién (2003-2015)
y Presupuestos (2016-2018).

El gasto devengado en la funcion defensa nacional ha aumentado

de manera constante en términos nominales entre 2003 y 2018. La
funcion defensa incluye el gasto en los programas relacionados con la
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capacidad operativa, pero no los correspondientes al gasto en educacién
para la defensa, por ejemplo, las erogaciones de las Escuelas, Institutos
Universitarios vy a la Universidad de la Defensa Nacional (Grafico 7).

A los efectos de corregir el efecto inflacionario, tradujimos los datos
precedentes a ddlares, de acuerdo a la cotizacion real®.

Grafico 8. Evolucion del gasto en la funcidn defensa (2003-2018). Base 100=1989.
En dédlares
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Economia. Gasto devengado segtin Cuentas de Inversion (2003-2015)
y Presupuestos (2016-2018) y Proyecto de Presupuesto 2019.

Como se puede observar en el grafico 8, la tendencia alcista se mantuvo,
pero comenzo a atrasarse debido a la fuerte devaluacion del peso respecto
al ddlar a partir de 2014. La caida se detuvo con el cambio de gobierno, se
recuperd en 2017, pero la devaluacion de 2018 v |a decision del gobierno de
Mauricio Macri (2015-2019) hicieron caer el gasto en defensa.

31 Datos provenientes del délar blue y del Banco Nacion seguin correspondiese. El délar blue es el que se
cotiza ilegalmente en el mercado cambiario. Para 2019 se tomd una cotizacién de un délar a $40 (llegé a
$63 a fin de ese ano).
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A fin de visualizar la intencion politica, debemos comparar la evolucion
del presupuesto en defensa con relacién al total del gasto de la
Administracién Publica Nacional en ddlares (Graficos 9 y 10).

Grafico 9. Funcidn Defensa y Administracion Publica Nacional. Base 100=2003
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Economia. Gasto devengado seguin Cuentas de Inversion (2003-2015)
y Presupuestos (2016-2018) y Proyecto de Presupuesto 2019.
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Grafico 10. Evolucidn de la Funcién Defensa y Seguridad en ddlares
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Economia. Gasto devengado segtin Cuentas de Inversién (2003-2015)
y Presupuestos (2016-2018) y Proyecto de Presupuesto 2019.

Claramente, el gasto en la funcién defensa fue uno de los mas afectados
con respecto al total de la Administracion Publica Nacional. Si realizamos
la comparacién tomando como base 100 el ano 2003, se observa que
el gasto en la funcién defensa no acompand el presupuesto de todo el
Estado, medido en ddlares. Por su parte, el gasto en la funcién seguridad
crecié en mayor proporcion que el destinado a la defensa nacional, en
especial a partir de 2008, cuando se produce la quiebra de Lehman
Brothers, que repercutié en la Argentina una ano mas tarde.

Hasta aqui, podemos concluir que la defensa nacional vy sus Fuerzas
Armadas contindan siendo irrelevantes en la agenda politica. Aunque
debemos reconocer que la inversién medida a través de la funcién
defensa detuvo su descenso a partir de la presidencia de Néstor Kirchner
y se sostuvo, en pesos nominales hasta 2018. Sin embargo, la inversion
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disminuyo a partir de 2013 —medida en ddlares—, se recuperd con la
asuncién del nuevo gobierno, pero se vio nuevamente afectada por las
politicas neoliberales v las devaluaciones del délar. Comparada con otras
funciones de la Administracién Publica Nacional, la defensa sigue siendo
insignificante. Ademas, pese a que entre 2003 y 2015 se implementd
y completd el entramado institucional de la defensa nacional, incluso
se completd el sequndo ciclo de planeamiento (2009-2011) desde el
retorno a la democracia, a través de la metodologia del planeamiento
por capacidades (Eissa, 2015); la falta de un aumento presupuestario vy
una reestructuracion sistematica del Sistema de Defensa Nacional en lo
relativo a la estructura organica y el despliegue hizo que las inversiones
en armamentos tuvieran un impacto poco significativo en la situacién
de las Fuerzas Armadas. Dichas inversiones, realizadas entre 2005 vy
2015, se materializaron recién en el perfodo 2015-2019: Irizar, Pampa Il
remotorizacion del Pucard, entre otros, como habiamos adelantado en
el apartado tedrico. Por Ultimo, el refuerzo presupuestario de 2016 solo
tuvo impacto en los salarios militares; en consecuencia, la suspension
del tercer ciclo de planeamiento de la defensa nacional (2014-2018) vy la
derogacion de facto del Plan de Capacidades Militares 2011 (Eissa, 2019)
condujeron a un mayor deterioro de las capacidades de las Fuerzas
Armadas y a la compra de sistemas de armas que no servian para el
proposito esgrimido (Texan) o llegaron al pais sin estar en condiciones
de operar (Super Etendard).

2.4. Estructura de la inversion en defensa

Cuando hablamos de estructura del gasto, nos referimos a la forma
en la que se distribuye la inversion en defensa nacional. Si habiamos
adelantado que Ia region destina entre el 60 y el 80 % a salarios y
pensiones, es decir, al Inciso 1, ¢qué sucede en el caso argentino? y ;qué
pasa con el Inciso 4 (compra de bienes de consumo/sistemas de armas)?
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Si bien el gasto en el Inciso 1 se incrementd en pesos, a diferencia del
Inciso 4, y explica el aumento del gasto en defensa en valores absolutos
a partir de 2003, al desagregar las cifras en ddlares, las diferencias
entre ambos incisos vy las variaciones en ellos son mayores en el mismo
periodo (Grafico 11).

Grafico 11. Evolucién del gasto en Incisos 1y 4 en ddlares
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las Cuentas de Inversion (1993-2015), Presupuestos (2016-2018) y Proyecto de
Presupuesto 2019.

Al reflejar solo los datos del Inciso 4 en ddlares, se puede observar mas
claramente esa inversién asistematica que ha intentado recuperar las
capacidades militares. Tenemos los picos de los Skyhawk A4-AR a fines
de la década de los noventa, el arreglo del rompehielos ARA Almirante
Irizar y las compras en sistemas de apoyo menores realizadas entre 2013
y 2015 que se efectuaron mayormente para el Ejército argentino, entre
otras (Grafico 12).
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Grafico 12. Evolucidn del gasto en Inciso 4 en ddlares
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las Cuentas de Inversion (1993-2015), Presupuestos (2016-2018) y Proyecto de
Presupuesto 2019.

Por ultimo, el Grafico 13 refleja el gran problema estructural en Ia
distribucion de la inversion en defensa, que no se ha solucionado desde
que se alcanzd el control civil en 1990. El Inciso 1 (personal y pensiones)
ha oscilado entre un 70 % y 80 % de la inversidn total en la defensa
nacional, y esta situacion se ha agravado a partir de 2014.

Esta cifra empeord entre 2015 y 2019 debido a que los aumentos del
gasto en defensa en 2016 y 2017 estuvieron dirigidos a mejorar los
salarios, como hemos adelantado ut supra. Por tal motivo, de acuerdo al
presupuesto 2019, esa cifra ronda el 80 % del total.

Si bien la comparacion con los estandares de la OTAN no son validos

metodologicamente —se establece una relacion éptima de 60 % para
salarios y 40 % inversiones—, el trabajo de Donadio (2016) refleja

Cuadernos del INAP



Sergio Gabriel Eissa

que otros paises de América Latina tienen una mejor relacién que la
Argentina, como, por ejemplo, Colombia, Guatemala y Peru.

Grdfico 13. Evolucion del gasto en Incisos 1y 4 con relacién al total
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las Cuentas de Inversion (1993-2015) y Presupuestos (2016-2018) y Proyecto de
Presupuesto 2019.

Los graficos 14 y 15 muestran que la inversion en defensa, que se diluye
principalmente en el Inciso 1 (sueldos y pensiones), corresponde en
mayor proporcion a las subjurisdicciones Ejército, Armaday Fuerza Aérea
Argentina, y no como la mitologia adjudica al Ministerio de Defensa y/o
al Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas.
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Grafico 14. Gasto por Inciso 1, corregido por inflacién y por subjurisdiccion
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las Cuentas de Inversion (1993-2015) y Presupuestos (2016-2018).

Obviamente, cada una de las Fuerzas concentra la mayor cantidad de
personal y la concepcidn de diseno no ha variado desde principios del
siglo xx: seguimos teniendo un Instrumento Militar fordista, de masa,
que responde, asimismo, a la idea de ocupacion territorial.
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Grafico 15. Distribucién del gasto por Inciso 1 por subjurisdiccion
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de las Cuentas de Inversion (1993-2015) y Presupuestos (2016-2018).

En efecto, los datos del Ministerio de Economia también muestran
que el Ministerio de Defensa tampoco se ha apropiado de la mayor
proporcion del gasto. Al tomar como base el ano 1993, se observa que
el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas ha sido el que mas
ha crecido proporcionalmente en cantidad de personal; el Ministerio
de Defensa se encuentra en la otra punta de la escala. Esto es un
problema, porque la conduccidn civil de la defensa nacional no se puede
realizar sin un ministerio empoderado en funciones y con personal
profesional (Montenegro, 2013 y Bruneau y Goetze, 2006) (Graficos 17
y 18). Para colmo, el Sistema de Defensa Nacional forma gratuitamente
dicho personal en la Facultad de la Defensa Nacional dependiente de
la Universidad de la Defensa Nacional, pero no se lo incorpora a la
estructura ministerial.
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Grafico 16. Distribucién del gasto por Inciso 1 por subjurisdiccién. Promedio
1993-2018
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de las Cuentas de Inversion (1993-2015) y Presupuestos (2016-2018).

Grafico17. Evolucion del gasto por Inciso 1por subjurisdiccion. Base 100=1993
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de las Cuentas de Inversion (1993-2015), Presupuestos (2016-2018).
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Grafico 18. Evolucidon del gasto por Inciso 1 por subjurisdiccion Ejército,
Armada y Fuerza Aérea Argentina. Base 100=1993
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de las Cuentas de Inversion 1993-2015, Presupuestos 2016-2018.

Esosincrementos en el Inciso 1no se han debido Unicamente al blanqueo
y a la mejora salarial, sino también al incremento en la cantidad de
oficiales, lo que ha distorsionado aun mas la pirdmide de personal de las
Fuerzas Armadas (Graficos 19-23). Dicha situacion se acentud a partir
de 2014, lo cual ya fue senalado por Thomas Scheetz (2015) en sus
numerosos trabajos.
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Grafico 19. Evolucion de la cantidad de efectivos por jerarquia (oficiales,
suboficiales y soldados) (1983-2018)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Libro Blanco 2010 y 2015 y datos del Ministerio de Defensa.

Grafico 20. Evolucion de la cantidad de efectivos por jerarquia entre los
oficiales (1983-2018)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Libro Blanco 2010 y 2015 y datos del Ministerio de Defensa.
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Grafico 21. Evolucion de la cantidad de efectivos por subjurisdiccion Ejército
y por jerarquia entre los oficiales (1983-2018)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos del Libro Blanco 2010 y 2015 y datos del Ministerio de Defensa.

Grafico 22. Evolucion de la cantidad de efectivos por subjurisdiccion Armada
y por jerarquia entre los oficiales (1983-2018)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Libro Blanco 2010 y 2015 y datos del Ministerio de Defensa.
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Grafico 23. Evolucidn de la cantidad de efectivos por subjurisdiccion Fuerza
Aérea y por jerarquia entre los oficiales (1983-2018)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Libro Blanco 2010 y 2015 y datos del Ministerio de Defensa.
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El armamento de las Fuerzas Armadas
argentinas

La evolucion total de los armamentos entre 1963 y 2019 refleja
claramente una degradacién a partir de los anos noventa, que coincide
con la disminucién del gasto en defensa (grafico 24) y con la ausencia
de reformas porque, pese a la disminucion del gasto, la cantidad y
diversidad de los armamentos se mantuvo sin cambio desde Ia dltima
reforma de 1965-1975.

Recordemos que en esta el Instrumento Militar fue disenado para
un enfrentamiento con Chile, con Brasil, con «el enemigo ideoldgico
interno» y para la contribucién de la Argentina a la lucha contra el
«Movimiento Comunista Internacional» en el marco de la Guerra
Fria (1947-1991). Asimismo, fue acompanada por la asignacion
presupuestaria que se incrementd a partir de 1965 y aun mas alla de la
planificacién de reequipamiento debido al Conflicto del Beagle (1978),
la Guerra de Malvinas (1982) v el sostenimiento operativo de dichos
armamentos.
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Grafico 24. Estado de situacion de los sistemas de armas (1963-2019)
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Fuente: Entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.

Esta pauta de evolucidn se repite en cada una de las Fuerzas (graficos
25, 26 y 27), aungue en una de ellas la progresividad fue menor, como
el caso de la Fuerza Aérea Argentina, debido a la incorporacion de los
A-4AR Fightinghawk a medidos de los anos noventa.
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Grafico 25. Evolucidn de los sistemas de armas del Ejército (1963-2019)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.

Grafico 26. Evolucion de los sistemas de armas de la Armada (1963-2019)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.
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Grafico 27. Evolucion de los sistemas de armas de la Fuerza Aérea (1963-2019)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de Entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.

La metodologia que hemos utilizado tiene limitaciones. Repasemos: en
primer lugar, solo hemos estudiado los medios, pero no el adiestramiento
y los recursos humanos, vy las otras letras del MIRILADO. Hemos asumido
—ceteris paribus— que la inexistencia del medio y/o que su situacion sea
critica o limitada afecta fuertemente la capacidad del Instrumento Militar
de efectuar operaciones para dar cumplimiento a las misiones asignadas
por el poder politico. En sequndo lugar, hemos analizado la globalidad de
los medios disponibles y podemos afirmar que se pierden capacidades
0 gue se recuperan, que se pueden realizar operaciones militares o no,
pero no qué tipo de operaciones. Esto requeriria vincular los armamentos
analizados con las operaciones militares y con las capacidades, no
obstante seguiriamos dejando de lado el impacto de las otras «letras» del
MIRILADO (adiestramiento, recursos humanos, logistica, etc.).

Por lo expuesto, debe tenerse presente, en primer lugar, que la pérdida de
recursos humanos adiestrados y/o la disminucién de la cantidad de horas
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de vuelo, dias de entrenamiento en el terreno (infanterfa de marina y
Ejército) y dias de navegacion afecta profundamente las capacidades de
dicho Instrumento Militar: un medio se adquiere de un dia para el otro®; el
adiestramiento y los recursos humanos no; por el contrario, requiere mucho
tiempo. Por ejemplo, para 2019 el presupuesto previo un 70 % menos de
horas de vuelo, un 60 % menos de dias de campanay O dias de navegacion®.

En segundo lugar, los graficos muestran cierta recuperacion «global»
de capacidades, principalmente en el Ejército y en la Fuerza Aérea.
Sin embargo, no nos dice nada sobre qué capacidades se recuperaron.
Analicemos por Fuerza:

a) «Durante 2014 y 2015, el Ejercito adquirid materiales por FMS
(Foreign Military Sales), un programa de ventas a FF.AA.
extranjeras que administra el Gobierno de los Estados Unidos.
Adquirié lo que estaba disponible, camiones REO, Hummer,
Avion Cessna Citation, carpas de campana para puestos
comandos y material de puente. Las cantidades resultaron
insuficientes habida cuenta que durante 2016 y 2017 ingreso
el remanente de esas compras gestionadas en 2015. De modo
tal, que podemos afirmar que tales adquisiciones no permiten
el recupero o incremento de capacidades a nivel Fuerza». Por
ejemplo, durante la gestion de Cristina Fernandez de Kirchner

32 Esta afirmacion debe ser matizada: «Al comienzo de cualquier instruccion, y para significar la
importancia de la instruccién, adiestramiento y capacitacion de los recursos humanos, se hacia referencia
a esto. La verdad es que un medio no se compra de un dia para el otro. Exige planificacion para comprar
lo que necesito y no lo que me ofertan, recursos financieros y un estudio de lo disponible en el mercado.
Las disponibilidades en el mercado normalmente son medios usados que requieren ‘recorridas’ y lo nuevo
tiene plazos de entregax. Entrevista reservada Fuente C (militar), Buenos Aires, 29 de noviembre de 2018
y 31 de enero de 2019. Obviamente, esto se aplica a la adquisicion de medios en la Argentina entre 1983 y
2019, como ya se ha afirmado.

33 Entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.
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(2011-2015) se adquirieron camiones con trailers para transportar
blindados de hasta 20 toneladas de peso, pero los TAM (Tanque
Argentino Mediado) pesan 30 toneladas. El jefe del Estado Mayor
Conjunto durante el Gobierno de Mauricio Macri (2015-2019)
manifestd en reuniones privadas que se pondria énfasis en la
Fuerza de Despliegue Rapido (principalmente infanteria); lo cual
estd acorde con la intencion de involucrar a las Fuerzas Armadas,
principalmente al Ejército, en la lucha contra el narcotrafico. La
vision apunta mas a un tipo de Guardia Nacional que a Fuerzas
Armadas con capacidad para defender los intereses vitales*.

La Armada Argentina adquirid y/o recuperd los siguientes medios:
«un buque logistico el Patagonia, tres remolcadores rusos,
patrulleras oceanicas a Francia y la reparacion del Rompehielos
(..) [Pero la gran pérdida estratégica] fue la de quitarle a Ia
Armada el Portaaviones, que es el nucleo de las operaciones en
el mar. Hoy lo que se compra es porgue aparece algo, se pelean
unos dolares y se adquiere. Nada se hace con el analisis de una
defensa integral e integrada (..) Mi generacion fue la Ultima
que operd portaaviones, buque de desembarco hace muchos
anos que no tenemos, es decir, que hemos perdido la capacidad
anfibia, los sensores de los destructores estan obsoletos y fuera
de servicio [y la aviacion de ataque naval]®.

La Fuerza Aérea Argentina adquirié y/o recuperd los siguientes
medios, Radares RPA, modernizacién de C-130, recuperacion
parcial del ciclo logistico de A-4AR, GROB (FAdeA), CyC y los
Texan. Pero se perdid en este periodo Pucara, Mirage, F-27,
F-28, entre otros; dicho en otros términos de las seis (6) areas

34 Entrevista reservada Fuente C (militar), Buenos Aires, 29 de noviembre de 2018 y 31 de enero de 2019.

35 Entrevista con el Capitan de Navio (RE) Eugenio Facchin, Buenos Aires, 29 de enero de 2019.

Cuadernos del INAP



Sergio Gabriel Eissa

de capacidades definidas en el PLANCAMIL 2011, en todas se
ha reducido o no se han alcanzado los minimos planificados,
ni siquiera para la primera etapa®, habiendo perdido toda la
capacidad de combate aéreo [defensa aérea indirecta].

En definitiva, la recuperacion y/o adquisicién de medios efectuada a partir
de la gestidn de Cristina Fernandez de Kirchner (2011-2015) y de Mauricio
Macri (2015-2019) no suponen la recuperaciéon de capacidades esenciales
para efectuar operaciones militares para la defensa de los intereses vitales
de la Argentina. EI PLANCAMIL 2011 durante el gobierno de Mauricio
Macri (2015-2019) nunca se aplicé ni se corrigio y las adquisiciones «no
siguieron ningun tipo de plan mas que la oportunidad (que cada Fuerza
explotd como pudo) y el deseo politico del momento, por ende, se
continud licuando toda posibilidad de proteccion de los intereses viales
de la Argentina»?. Es mas el cuarto Ciclo de Planeamiento iniciado con la
DPDN 2018 quedd inconcluso en el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas
Armadas que solo llegé a formular la AREMIL y la DEMIL 2018.

Finalmente, otro de los graves problemas que enfrenta la Argentina con
el armamento de sus Fuerzas Armadas es su origen, como senalamos
ut supra. El gréfico y el cuadro que se observan a continuacién reafirma
una vez mas, en consonancia con el Informe Rattenbach (2012), que la
Argentina nunca tuvo como hipétesis de conflicto al Reino Unido de
Gran Bretana e Irlanda del Norte. Hasta la Guerra de Malvinas (1982),

36 Entrevista reservada con Fuente B (militar), Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre de 2018.

37 Entrevista reservada con Fuente B (militar), Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre de
2018. Por ejemplo, se adquirieron los Texan T-6C Il, aviones nuevos sin armamentos que, por lo tanto, no
sirven para la lucha contra el narcotrafico. Su Unica utilidad es formar pilotos, pero aquellos que elijan ser
«cazadores» (pilotos de combate) no podran desarrollar su carrera, porque la Argentina esta perdiendo
los sistemas de armas de aviacion de combate. Por el contrario, se podria haber traido Mentor usados
o0 Tucano usados y adquirir los F-5 a Brasil para reemplazar los Mirage y asi tener aviacion de combate.
Entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.
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el 20 % del armamento de las Fuerzas Armadas argentinas era britanico.
La posterior disminucién obedecio principalmente al embargo impuesto
por Gran Bretana y no a una decision estratégica, porque esta no existio.

Grafico 28. Evolucidn del origen de las compras de los sistemas de armas
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.
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Cuadro 3. Sistemas de armas por pais de origen (% sobre total)

Cuarta
Dictadura
Peronismo
Kirchnerismo
Promedio

Ultima Dictadura
Alfonsin

—
m
o
<)
N
iy
)
<)
o
N
4
(2}
=
(w]

Estados Unidos 5333 4444 4516 4035 3559 3966 3750 3934 4000 “,n

Reino Unido 26,67 2593 19,35 8,77 6,78 172 0,00 0,00 0,00 9,91

Francia 6,67 74 968 1579 15,25 18,97 2143 1803 1800 14,58
Alemania 6,67 370 6,45 526 508 517 536 8,20 8,00 599
Israel 0,00 0,00 0,00 351 847 345 357 328 2,00 2,70
Finlandia 0,00 0,00 0,00 175 169 172 179 164 2,00 118

Holanda 0,00 74 6,45 351 339 345 357 328 2,00 3,67
Chile 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 172 179 164 2,00 0,79
Suiza 0,00 0,00 0,00 175 169 172 179 164 2,00 118

Italia 0,00 370 323 526 508 517 536 328 0,00 3,45
Espana 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 179 164 2,00 0,60
Brasil 0,00 0,00 0,00 0,00 169 172 179 164 4,00 120

Rusia 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 328 4,00 0,81

Canada 0,00 370 323 351 339 345 179 164 2,00 2,52
Argentina 6,67 370 6,45 10,53 1,86 12,07 12,50 9,84 10,00 9,29
Suecia 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 164 2,00 0,40

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Entrevistas reservadas con Fuente A (civil), Buenos Aires, 2017-2019.
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De hecho, el Gobierno de Mauricio Macri (2015-2019) firmdé un acuerdo
con Gran Bretana para volver a adquirir «elementos de logistica para
buques y repuestos»®®. Asimismo, se puede observar que mas del 50 %
del armamento de la Argentina tiene origen en los paises aliados del
Reino Unido. Esto nos lleva a formularnos una pregunta hipotética e
incomoda, pero esencial estratégicamente: si el Reino Unido tuviera un
nuevo conflicto con la Argentina, squé harian sus aliados?, ;sostendrian
la cadena logistica de los armamentos o se repetiria la situacion de Ia
Guerra de Malvinas cuando la Argentina fue embargada?

Segun uno de los entrevistados, «esta pregunta ya fue contestada en
1982, y la Argentina desde entonces ha dado muestras de ser un actor
estratégico esquizofrénico, caracterizado por una alta aversion al riesgo
(da siempre mas de lo que se pide para evitarlo); una pésima empatia
(no tiene idea de lo que los demds esperan de él ni siquiera intenta
entenderse a si mismo); una paupérrima comunicacion (nunca expresa
claramente hacia dénde va vy, por ende, la comunidad internacional no
sabe como proyectarse); y una completa falta de credibilidad (jamas
puede apoyar lo que dice)®».

La dependencia tecnoldgica de la Argentina de Occidente redunda en
una fuerte debilidad estratégica, al menos hasta tanto no se resuelva
el conflicto por la soberania por las Malvinas e islas del Atlantico Sur.
No se trata de que la Argentina vaya a violar la Clausula Primera de
su Constitucion Nacional, sino que puede producirse un sobrevuelo de
una aeronave britanica sobre territorio continental y/o el ingreso de
un barco y/o submarino al Mar Argentino, que podria derivar en una
crisis y en un enfrentamiento. Y esto es imposible de realizar, porque los

38 Entrevista reservada con Fuente B (militar), Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre de 2018.
39 Entrevista reservada con Fuente B (militar), Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre de 2018.
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sucesivos gobiernos han decidido que no tengamos manera de «sensar
y/o detectar» un evento de este tipo en nuestro territorio y porque no se
tienen medios para brindar ningun tipo de respuesta“.

En el fondo, como uno de los entrevistados sostiene, «el problema
no es el origen de los armamentos®, sino la politica estratégica de la
defensa nacional que es completamente errdtica y disociada de la
politica exterior nacional. Con esta salvedad, podemos decir que todos
los paises productores-vendedores de armamento, que priorizan sus
politicas nacionales por sobre los precios, son poco aptos para la libertad
estratégica de la defensa nacional de un pais como la Argentina; por
ende, se debe orientar a los paises que buscan solo réditos econdmicos
y no direccionar politicas. Y es posible indicar que:

» Comando y Control*®: se le puede comprar a cualquiera, incluido
los Estados Unidos (en muchos casos, mas barato vy fiable), menor
riesgo: Francia, Alemania, Brasil, Israel, Singapur, Corea del Sur.

* Movilidad Tactica y Estratégica: los Estados Unidos en general
siempre ha sido confiable.

¢ Vigilancia, Reconocimiento e Inteligencia: similar a Comando y
Control.

40 Entrevista reservada con Fuente B (militar), Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre de 2018.
Por ejemplo, este entrevistado nos relata que estaba previsto poner un radar en el Rompehielos Almirante
Irfzar desde 2014 y a diciembre de 2019 no se ha hecho nada.

41 Entrevista reservada con Fuente B (militar), Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre de 2018.
42 «El origen importa por muchas razones, entre ellas: Nivel de interoperabilidad con otros equipos;
Facilidades de capacitacion y adiestramiento; Disponibilidad de entrenadores o simuladores; Concepcion
de fabricacién y, por lo tanto, de mantenimiento (modular o no); Asegurar sostén logistico; Compatibilidad

con otros medios para facilitar el sostén logistico». Entrevista reservada Fuente C (militar), Buenos Aires,
29 de noviembre de 2018 y 31 de enero de 2019.

43 Areas de capacidad previstas en el PLANCAMIL 2011, Entrevista reservada con Fuente B (militar),
Buenos Aires, 23 de octubre, 18 y 24 de diciembre de 2018.
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» Sostén Logistico: las capacidades de autosustentacion que se
adquieren son mas importante que el pais al que se compra.

¢ Operacionales: no se le puede comprar a los Estados Unidos,
si no estamos dispuesto a ser aliados incondicionales; hay que
volcarse a Francia (condicionalmente), Israel o produccién propia.
Esto Ultimo es caro, pero es lo mas cercano a la autodeterminacion
estratégica de la defensa.

e Subsidiarias: el armamento para esta capacidad cualquiera
lo vende, porque necesitan que los paises pongan tus tropas a
disposicion de la seguridad internacional».

La alternativa seria adquirir el armamento en paises como China y
Rusia, pero nos enfrentamos a otro problema: por un lado, no ofrecen
financiamiento; por otro lado, lo mas critico a tener en cuenta antes de
tomar la decision de hacer uso de cualquiera de estas posibilidades, es
que se trata de proveedores considerados no tradicionales cuyas normas,
sistemas logisticos y diseno conceptual estan ajustados a realidades muy
diferentes a las nuestras. En todo caso, cabe hacer la siguiente pregunta:
«;vale la pena incorporar un medio militar sensiblemente mas barato sin
conocer durante cuanto tiempo serd posible mantenerlo en servicio?».
Esto atenta contra cualquier intento de planificar en el largo plazo.

Por ultimo, el equipamiento no sufrid ninguna variaciéon sustancial en
cuanto ala cantidad entre 1976 y 2019. En esa ultima reforma (1965-1975),
el equipamiento adquirido era de «punta» (a nivel regional), aunque
nunca fue usado en el teatro y bajo las condiciones para las cuales el
alistamiento y adiestramiento les habia dado sentido: la hipdtesis de
conflicto con Brasil y con Chile y la Doctrina de Seguridad Nacional“4.

44 Recordemos que la Guerra de Malvinas (1982) nunca estuvo en los planes militares y, en consecuencia,
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Conclusiones

La reduccidn de la inversion en defensa entre 1983 y 1990 fue un
proceso esperable y natural. La crisis econdmica heredada de Ia
dictadura civil-militar (1976-1983), una inversion en defensa que excedia
el promedio histdrico y la necesidad de alcanzar el control civil de las
Fuerzas Armadas (hecho que ocurrié en 1990) explican que las cifras
hayan descendido del 4,5 % al 2,5 % aproximadamente.

Tal vez, la Unica responsabilidad que podriamos achacarle al Gobierno
de Raul Alfonsin es que esa reduccion no fue acompanada de una
reestructuracion y modernizacion del Instrumento Militar. Sin embargo,
esto también resulta entendible en ese contexto histdrico. Si bien la
transicion se produjo por colapso, los militares conservaron una cuota
de poder relevante que les permitid obstaculizar cualquier intento
reformista —a los que dicho gobierno desistid en 1986— que afectara
sus privilegios como organizacion burocratica del Estado. Asimismo, la
decision tomada por el entonces presidente, asesorado principalmente
por Carlos Nino, de permitir que los militares se autojuzgaran vy la
dificultosa implementacion del criterio de los tres niveles* aumentaron
las tensiones entre los militares y el gobierno, lo que se materializd en
los cuatro levantamientos carapintadas que se sucedieron entre 1987 y
1990. Entonces, la pregunta clave es: ;por qué la inversion en defensa
ha descendido desde 1990 hasta alcanzar el promedio del 1% del PBI?

nunca ordend el diseno del Instrumento Militar.

45 El presidente Raul Alfonsin anuncid que se juzgaria a los responsables del Terrorismo de Estado segun
el criterio de los tres niveles: a) los que dieron las érdenes, b) los que obedecieron y c) los que se excedieron
en el cumplimiento de esas 6rdenes.
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La forma en que se ha orientado el gasto nos muestra que, pese a que
la economia ha crecido en varias oportunidades entre 1990 y 2019, Ia
funcién defensa ha disminuido hasta estancarse en la cifra senalada. Ello
refleja el claro desinterés de la clase politica argentina por la defensa
nacional, mas aun cuando otras de las funciones del presupuesto
—como la seguridad— se han incrementado en dichos periodos. Esa
caida comenzd a estabilizarse a partir de 2002, pero el incremento
nominal del presupuesto solo alcanzoé para que este dejara de caer en
dolares, al menos hasta 2013.

La mayor caida del presupuesto se produjo en el marco de las politicas
neoliberales entre 1991y 2001: se redujo de mas del 2 % al 0,9 % del PBI.

El desinterés de Carlos Menem (1989-1999) vy de Fernando de la Rua
(1999-2001) por la politica de defensa queda plenamente demostrado
con el andlisis de la politica presupuestaria para el sector, junto con el
estudio de la politica de armamentos. La politica de defensa de Carlos
Menem fue la «politica del tero» (Eissa, 2015): muchos gestos (indultos,
entre otros), pero en concreto el presupuesto cayd abruptamente.

En cambio, las gestiones de Nilda Garré (2005-2010) y de Agustin
Rossi (2013-2015) decidieron encarar un proceso de modernizacion y
reestructuracion. Se completd e implementd el entramado institucional
de la defensa nacional: la ley de Defensa fue reglamentada dieciocho
anos después, luego de un profundo debate realizado por PNUD vy
materializado en el documento la «Defensa Nacional en la Agenda
Democratica» y en la convocatoria, también por primera vez, del Consejo
de Defensa Nacional. Todo ello desembocd en el Decreto 727/2006, que
termind de plasmar el espiritu del «Consenso Basico», tal como lo expresd
el senador Antonio Berhongaray (Eissa, 2018). Tal vez mas importante
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fue la aprobacidon del Decreto 1729/2007, del Ciclo de Planeamiento
de la Defensa Nacional, que requlé dicho procedimiento —inexistente
hasta entonces—, permitid iniciar un seqgundo ciclo de planeamiento en
2009 que culmind con el Plan de Capacidades Militares 2011 y el tercer
ciclo de planeamiento que empezd con la DPDN 2014. El boom de los
commodities alcanzd para empezar a recuperar y modernizar el Irizar, el
IA-63 Pampa, el Hércules C-130, el IA-58 Pucara y material del Ejército
Argentino, entre otros proyectos, algunos de los cuales se materializaron
—como vimos en el apartado tedrico— luego de 2015.

Sin embargo, no fue suficiente para un deterioro que se arrastraba
desde 1990. La crisis econdmica de 2009 vy el estancamiento con alta
inflacion que se sostiene desde 2013, mas la decisidn de dejar de lado el
PLANCAMIL 2011 en 2015, nos conduce al inicio de este articulo: planificar
sin presupuestar no deja de ser un mero ejercicio tedrico.

En 2015, el triunfo de la Coalicion Cambiemos fue una novedad en el
sistema politico argentino: por primeravez en la historia, la centroderecha
llegd al poder de manera democratica. éEllo debiera haber implicado
una modernizacion y reestructuracion del Sistema de Defensa Nacional
acorde a los desafios del siglo xxI? sSus integrantes tendrian que haber
sido halcones y no palomas (como durante el menemismo en la década
de los noventa o, salvo contadas excepciones, con la vieja derecha de
mediados del siglo xiX y principios del siglo XX, desinteresada por los
asuntos internacionales, tanto diplomaticos como de defensa nacional,
como amargamente se quejaba Estanislao Zeballos)? Esa vieja derecha,
mas proclive a prestar atencion a los asuntos comerciales y financieros,
mas liberal y no realista en términos de la teoria de las relaciones
internacionales, ;s continuaria siendo la matriz de esta nueva coalicién de
centro derecha?
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El Gobierno de Mauricio Macri tuvo un discurso, al igual que Carlos Menem
(1989-1999), friendly con las Fuerzas Armadas. La gestidn de los ministros
Julio Martinez (2015-2017) y Oscar Aguad (2017-2019) prometieron
inversiones, reequipamiento y «adecuar» —nuevo verbo que reemplazd
a los antiguos modernizar y reestructurar— las Fuerzas Armadas al
«nuevo» contexto nacional, regional e internacional. Esto se tradujo en un
alineamiento con el Comando Sur de los Estados Unidos, en consonancia
con la orientacion de la politica exterior argentina, la interrupcion del tercer
ciclo de planeamiento en el 2016 y lafalta de voluntad paraimpulsar el cuarto
en el 2018; el cierre de algunas plantas de Fabricaciones Militares en Azul; el
hundimiento del submarino ARA San Juan, porque no habria cumplido con
el ciclo de mantenimiento requerido; la clausura de la modernizacién de los
Pucard, la marcha atras de esta decision y su relanzamiento como Pucara
Fénix, un avién de vigilancia y reconocimiento pocos meses después; la
lucha contra el narcotrafico y la compra de los Texan para ese fin, aunque
sin armamento; el aumento de los sueldos; el retiro de las tropas del Ejército
Argentino del Operativo Escudo Norte vy el reenvio de efectivos para el
Operativo Frontera; entre otras medidas contradictorias.

Elestudiodelas cuentasdeinversiény dela politicade armamentos completa
este cuadro. En 2016 hubo un aumento del presupuesto en defensa, pero
destinado principalmente a blanguear las sumas en negro que percibia el
personal militar. Esta decision acertada no fue acompanada con una mejora
en la estructura presupuestaria, con lo cual volvid a deteriorarse la situacion
del sistema de defensa. El ajuste fiscal implementado puede observarse en
la fuerte caida en ddlares del presupuesto en defensa, aunque sostenemos
que esto fue funcional a los lineamientos de la politica de defensa que
los funcionarios radicales y neocarapintadas quisieron implementar: una
Guardia Nacional dedicada a la lucha del crimen organizado (crime fighters)
no necesita submarinos, aviones de combate multirrol y tanques. La
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subordinacion de la politica de defensa a la politica fiscal volvié a profundizar
el deterioro del Sistema de Defensa Argentino.

El andlisis de la situacion de los armamentos entre 1963 vy 2019 ratifica lo
expuesto. La ultima vez que se reformd integralmente el Sistema de Defensa
Nacional ocurrié durante el Gobierno de Arturo Humberto lllia (1963-1966),
y dicha planificacion fue ratificada por los gobiernos subsiguientes hasta la
tercera presidencia de Juan Domingo Perdn (1973-1974) y de Estela Martinez
de Peron (1974-1976), en tanto que el reequipamiento fue realizado a lo
largo de esos algo mas de diez anos. Este y los cambios en el despliegue y |a
organizacion obedecieron a las hipdtesis de conflicto con Brasil y con Chile y
ala Doctrina de Seguridad Nacional.

Pero también resulta sumamente preocupante la impericia estratégica
de los oficiales superiores de las Fuerzas Armadas y del Ministerio de
Defensa entre 1963 y 1982: la persistencia en la compra de armamentos
al Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte vy a sus aliados
occidentales demuestra que ese pais no fue una hipédtesis de conflicto
del Sistema de Defensa. Esta situacién se mantuvo a partir de 1983: las
islas del Atlantico Sur no figuran en el radar de los decisores argentinos,
en cuanto a la defensa. Si bien no se adquieren armamentos de origen
britanico, si se incorporan asistematicamente medios de paises aliados
del Reino Unido. Las presidencias de Carlos Menem y Mauricio Macri
insistieron con esta impericia: la compra de los A4-AR, de los Super
Etendard y el intento de compra de los FA-50 son apenas un ejemplo.

El andlisis de los armamentos no nos ayuda a entender qué capacidades se
tienen y cudles no, porque esta es apenas una de las variables. Tampoco se
puede afirmar asertivamente qué tipo de operaciones militares puede realizar
el sistema de defensa argentino. Es mas, los graficos pueden llevar al engano
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de que la Fuerza Aérea Argentina y el Ejército se empezaron a recuperar
durante la gestion de Mauricio Macri (2015-2019). Una lectura mas detallada
permite observar que las inversiones realizadas durante las presidencias de
Néstor Kirchner (2003-2007) v Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015)
comenzaron a materializarse entre 2015y 2019. Asimismo, las incorporaciones
que se hicieron respondian a un modelo de Guardia Nacional, mas acorde alos
intereses de los Estados Unidos y a la politica de ajuste fiscal: la incorporacién
de los T-6C Texan Il vy que la Fuerza Aérea pierde irremediablemente la
capacidad de defensa aérea indirecta. En el caso particular de la Armada
Argentina, la adquisicion de cuatro patrulleros oceanicos (OPV) a Francia
permitira bajar el costo del adiestramiento de las tripulaciones, pero con una
baja contribucién a las correspondientes Areas de Capacidad. Desde el punto
de vista conceptual, las OPV no estan pensadas para combatir en teatros de
operaciones modernos®.

¢Por qué planificar? iNo es obvia la crisis del Sistema de Defensa
Nacional? Porgue no se trata Unicamente de aumentar el presupuesto:
existen problemas estructurales que se han agravado en estos ultimos
treinta y cinco anos. Tenemos un Sistema de Defensa Nacional que
refleja un escenario internacional, regional y nacional de la década de los
sesenta, en plena Guerra Fria, estructurado a partir de tres hipdtesis de
conflicto: la colaboracion en la lucha contra el comunismo internacional, el
enemigo ideoldgico interno v las tradicionales hipdtesis con Brasil y Chile.
La Argentina nunca tuvo ni planificé una hipétesis de conflicto con Gran
Bretana (lo cual era légico dado que fue nuestro principal socio comercial)
y alli fue el pais en 1982. Entonces, contamos con una estructura organica
y de despliegue antigua, top-heavy, es decir, una piramide de personal
distorsionada y escasos recursos para el equipamiento necesario que

46 Aéreo, naval, terrestre y ciberespacial.
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permita recuperar capacidades militares a los efectos de cumplir la mision
principal de defender nuestros intereses vitales.

De nuevo, planificar sin presupuestar es un mero ejercicio tedrico,
pero presupuestar sin planificar es peligroso para la defensa nacional,
porgue la asignacion presupuestaria responderd a urgencias de corto
plazo, intereses politicos y de cada una de las Fuerzas, y no a una mirada
conjunta y de largo plazo (veinte anos) del Instrumento Militar. Ello
podria conducir a otro desastre militar, como ya ocurrié en Malvinas,
y no porque la Argentina intente recuperar las islas por la fuerza, sino
porgue el mundo es incierto vy las amenazas transnacionales estan
dejando lugar nuevamente a la geopolitica y el balance de poder?.

Dejamos dos interrogantes para el final. El primero: iqueremos tener
Fuerzas Armadas (preparadas para la guerra, para aniquilar en términos
de Clausewitz al enemigo, no meras Guardias Nacionales)? Las Fuerzas
Armadas que se preparan para la guerra, es decir, para que ella no ocurra,
no sirven para combatir el delito y las amenazas transnacionales. De mas
estd decir que la guerra contra la droga ha fracasado, porque un mayor
poder de fuego no sirve para luchar contra el narcotrafico y el terrorismo.
A su vez, unas Fuerzas Armadas preparadas para luchar contra el delito
comun, el delito complejo y el «delito» politico*® (el terrorismo) no sirven
para defender la integridad territorial, la soberania 'y los intereses vitales.
Esto quedd demostrado en la Guerra de Malvinas (1982). ;Queremos
tener Fuerzas Armadas o preferimos delegar la proteccion de nuestra

47 Por primera vez desde 2001, el terrorismo y el narcotrdfico han sido desplazados como prioridades
estratégicas de los Estados Unidos; los primeros lugares volvieron a ser ocupados por otras potencias
regionales como China, Rusia, Irdn y Corea del Norte. Ver https://lwww.defense.gov/Portals/1/Documents/
pubs/2018-National-Defense-Strategy-Summary.pdf.

48 Mientras el delito complejo busca un beneficio econdmico, el objetivo del terrorismo es politico. De
ahi que colocamos la palabra «delito» entre comillas, porque, estrictamente hablando en términos de la
ciencia politica, no es un delito.
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soberania en la OTAN como, por ejemplo, hace Islandia? Una politica
exterior sin una politica de defensa creible es endeble. Esta es |a primera
decision que debemos tomar.

El sequndo interrogante queda reflejado en el uso dual de las palabras en
este mismo articulo: ;gasto o inversidn en defensa? En la medida en que
consideremos la defensa nacional como un gasto y no una inversion; en
la medida en que pensemos que el Estado tiene que dar ganancias; en la
medida en que no veamos como sociedad y clase politica que la defensa
nacional es nuestro seguro de salud, que debe estar adecuada a nuestro
momento histérico y que no deseamos usarlo, pero que debemos tenerlo, la
situacion de indefension continuard, y nuestra politica exterior carecera de
una herramienta para incidir y desenvolverse en el escenario internacional.

Alo dicho se suma la ausencia de espacios de pensamiento estratégico,
como el GRUTEN en los anos noventa, el GAEN en la misma época vy
el CEEPADE entre 2005 y 2015, como sostiene Moresi (2018), porgue
han sido desarticulados. Otro ejemplo: Secretaria de Estrategia vy
Asuntos Militares que, a partir de 2015, echd del ministerio a todos los
profesionales que se habian formado entre 2003 y 2015.

El desfinanciamiento de la defensa se debe a las politicas neoliberales
implementadas entre 1991 y 2001, y 2015 y 2019; al desinterés en la
politica de defensa; a la preferencia por las politicas comerciales y/o a
la aversidn al riesgo estratégico o, dicho de manera menos académica,
al ombliguismo de la politica argentina. No hay una respuesta univoca.
A todas ellas podriamos llamarlas «el Sindrome Zeballos». El excanciller
Estanislao Zeballos se quejaba amargamente de que la Argentina era
el pais menos preparado para los asuntos internacionales en la Tierra
(Paradiso, 1993, p. 9).
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