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Parlamento y relaciones civico-militares
en la transicién y consolidacién democratica
en la Argentina (1983-1995)*

Luis Tibiletti**

La historia institucional argentina no se ha caracterizado
como otras por la relevancia que en la misma se ha otor-
gado al Parlamento. Herederos de un presidencialismo
entroncado con la tradicion caudillesca de nuestro perio-
do posindependentista, el sistema de gobierno estuvo
siempre signado por los vaivenes de la personalidad de
los presidentes mas que por la accién u omisién de sus
parlamentarios. Si bien cierta historiografia casi folklorica
transmitié a algunas generaciones la idea de un Parla-
mento senero —casi una época de oro- donde hombres de
gran prestancia intelectual y moral desempenaban muy
patrioticamente sus tareas, puede decirse sin temor a
error que esto no peso6 mucho mas en el imaginario civico
colectivo que las imagenes estereotipadas de los préceres
en cuanto a ensenar la importancia de la conciencia ciu-
dadana y el valor de la democracia.

Por lo tanto, encarar un tema como el propuesto parte
casi imprescindiblemente de una conviccién personal de
su autor que es la siguiente: al menos en lo que tiene que
ver con el problema de las relaciones civico-militares el
Parlamento argentino fue uno de los actores privilegiados
durante la transicion y puede volver a serlo durante la

* El presente trabajo s una versidn resumida del presentado por el au-
tor en el Seminario “El Estado actual de las relaciones civico-militares”.
organizado por la Universidad Nacional de Quilmes durante ¢l mes de
abril de 1995.

** Ascsor del Presidente de la Comision de Defensa del Senado de la Na-
cion. Universidad del Salvador.
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consolidacion si se recrean las condiciones gque permitie-
ron el alto perfil parlamentario.

Sin duda habra que especificar qué se quiere decir con
la expresion “alto perfil”, porque seria un error suponer a
partir de ello que se quiere sostener la tesis de que el Parla-
mento cumplié a pie juntillas con sus obligaciones en ma-
teria de Defensa nacional y de relaciéon con las fuerzas ar-
madas que le asignaba la Constitucidn vigente hasta 1994,
Nada de eso; lo que queremos significar y procuraremos
explicar sintéticamente es por qué, pese al escasisimo co-
nocimiento sobre el tema por parte de los parlamentarios, y
el evidente desinterés en muchos otros, el Parlamento tuvo
y pudo cumplir un rol trascendente, sin que uno -como ac-
tor y espectador al mismo tiempo- deje de lamentar que no
haya explotado al maximo sus posibilidades.

1. Las funciones del Parlamento en relacién con los
temas de Defensa y su implicacién en las relaciones
civico-militares

1.1. Las facultades constitucionales y su uso en la historia
institucional

La experiencia institucional argentina senala que el cum-
plimiento de las facultades constitucionales de los tres
poderes en relacion con los temas de las fuerzas armadas
ha sido en general muy limitada.

Creemos ttil en primer lugar destacar las facultades
que la Constitucién Nacional otorga al Poder Legislativo
en la materia. Vamos a referirnos a los articulos con la
numeracion anterior. Asi, encontramos:!

1 Para mas detalles véase Tibiletti, L. y Ugarte, J. M., “El rol de las comi-
siones de defensa como ambito de interaccion civico-militar”, en Natio-
nal Democratic Institute. Hacia una nueva relacién: el papel de las Fuer-
zas Armadas en un gobierno democratico, NDI. Washington DC, 1990.
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a) art. 67, inc. 22. Autorizar al Poder Ejecutivo para declarar
la guerra o hacer la paz.

b) art. 67, inc. 23. Fijar la fuerza de linea de tierra y de mar
en tiempo de paz y guerra; y formar los reglamentos y or-
denanzas para el gobiemo de dichos ejércitos.

c) art. 67, inc. 24. Autorizar la reunion de las milicias de to-
das las provincias o parte de ellas, cuando lo exija la ejecu-
cion de las leyes de la Nacion y sea necesarlo contener las in-
surrecciones o repeler las invasiones. Disponer la organiza-
cion, armamento y disciplina de dichas milicias, y la admi-
nistracion y gobierno de parte de ellas que estuviese em-
pleada en el servicio de la Nacién, dejando a las provincias el
nombramiento de sus jefes y oficiales, y el cuidado de esta-
blecer en su respectiva milicia la disciplina prescripta por ¢l
Congreso.

d) art. 67, inc. 27. Permitir la introducciéon de tropas extran-
jeras en el territorio de la Nacién, y la salida de las fuerzas
nacionales fuera de él.

e) art. 67, Inc. 25. Ejercer una legislacion exclusiva [...] sobre
los demas lugares adquiridos por compra o cesiéon en cuales-
quiera de las provincias, para establecer las fortalezas, arsena-
les, almacenes u otros establecimientos de utilidad nacional.

También influyen en forma decisiva en el area de Defensa
las facultades conferidas al 6rgano legislativo para

Imponer contribuciones directas por tiempo determinado y
proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacién,
siempre que la defensa, seguridad comun y bien general del
estado lo exijan (art. 6, inc. 2); Fijar anualmente el presu-
puesto de gastos de administracion de la Nacion, y aprobar o
desechar la cuenta de inversion (art. 67, inc. 7) y Proveer a la
seguridad de las fronteras [...] (art. 67, inc. 15).

Para poder ubicar lo sucedido en los ultimos once anos
en un coniexto adecuado resulta necesario hacer una re-
corrida sintética por la historia de la relacién de nuestro
Parlamento con las fuerzas armadas, desde el periodo de
la plena institucionalizacién de ambos actores. A tal fin
he caracterizado esta secuencia histérica en cuatro gran-
des etapas, hasta llegar al momento de la reinstalacion
del sistema democratico en 1983.2

2 Para una vision mas amplia de este tema véase Tibiletti, L.. “La rela-
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la. etapa (1862-1880)

El estado “en proceso de centralizacion” recrea el Ejército
Nacional, cuya misién es la de garantizar por las armas la
imposicion del modelo institucional de 1853 en todo el te-
rritorio, al mismo tiempo que lo preserva de amenazas ex-
ternas. El Parlamento no tuvo un rol destacado, lo cual es
bastante I6gico si recordamos que la lucha interna para
implantar el “orden liberal” requirié de ejecutivos fuertes.
Estos, en manos como las de Mitre, Sarmiento y Avellane-
da (1862-1879), estructuran a sus fuerzas armadas como
instrumentos “civilizadores”, a través de los decretos del
PEN como los de creacion del Ejército Permanente de la
Republica (1864), del Ejército Nacional de Campana
(1865), de la Comandancia General de la Marina (1876},
entre los mas importantes,

2a. etapa (1880-1905)

El estado de representacion restringida “en procesos de
modernizacién” consolida -con alta participacién parla-
mentaria- las instituciones parlamentarias de tierra y
mar, e inicia la primera profesionalizacion de las fuerzas
armadas, subordinadas “subjetivamente” al poder civil. El
Poder Legislativo concretara un profundo reordenamiento
juridico de las estructuras organicas de las instituciones
militares. Y hacia el final de esta etapa, se inicia un pro-
ceso de lento apartamiento de los mandos de las fuerzas
armadas del control del poder constitucional, esto es,
cuando comienzan a arribar a los estados mayores los hi-
jos de inmigranies en ascenso social junto a las clases
medias. Son los que impulsan una profesionalizacién y
redefinicion de funciones a las cuales Ia legislacion san-
cionada otorga significativos grados de libertad y autosu-
ficiencia. Se destaca enire numerosas leyes sancionadas
la Ley Organica del Ejército, que llevdé ocho maraténicas
sesiones de discusion hasta que fue aprobada con el N®
3.318 en 1895,

cion Estado-FFAA: hacia un enfoque administrativo (1853-1986)", mi-
meo, Il Curso de Formacion de Administradores Gubernamentales, INAP,
Buenos Aires, 1986.



PARLAMENTO Y RELACIONES CiVICO-MILITARES EN LA TRANSICION...

Sin embargo, es en la discusion parlamentaria de la
Ley 4.031 de 1901 (llamada “Ricchieri” por ser su autor el
general Pablo Ricchieri, ministro de Guerra del presidente
general Julio A. Roca), conocida como Ley del Servicio Mi-
litar Obligatorio, cuando se plantea con mas amplitud y
confrontacién la problematica del papel del Ejército en la
sociedad. Triunfa la concepcion de cuadro-conscripto so-
bre la de Ejército ciudadano.

3a. etapa (1905-1930)

El estado “en proceso de democratizacién” -y en particu-
lar el Parlamento- comienza a diluir su intervencién regu-
ladora sobre las instituciones militares. Estas se reprofe-
sionalizan con creciente autonomia del poder civil y sobre
la base del modelo prusiano, al mismo tiempo que se am-
plia la participacion politica y acceden al gobierno fraccio-
nes politicas no pertenccicntes a la tradicional clase do-
minante agroexportadora. El Poder Legislativo ejerce for-
malmente sus atribuciones constitucionales en materia
militar pero con muy “bajo perfil”, ya que se limita a reto-
ques en el sistema predefinido anteriormente, durante el
apogeo del “régimen oligarquico”. Comienza a ser sinto-
matica entonces la importancia de aquellos temas milita-
res que el Congreso -mas alla de los intentos de alguno
que otro diputado- deja de tratar. Asi, por ¢jemplo, el pri-
mer proyecto de Ley de Defensa presentado por el diputa-
do de la provincia de Mendoza, general Aguirre, que no
fue tratado ni en 1914, ni en 1916, pese a la insistencia
de su autor.

4a. etapa (1930-1945)

El estado, de origen golpista y legalidad fraudulenta,
acepta y fomenta el caracter auténomo de sus fuerzas ar-
madas y se establecen relaciones de igual a igual entre el
aspecto “civil” y el “militar” del aparato estatal, arbitradas
por gobernantes militares o civiles en tanto gocen de la
confianza del emergente “partido militar”. A partir de
1930, la autonomia de las organizaciones militares cobra
tal magnitud que es muy poco lo que ¢l Congreso analiza
en profundidad sobre la tematica defensiva. El Parlamen-
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to no juega ningun papel significativo como no sea el de
aprobar los proyectos de leyes elaborados en los ministe-
rios de Guerra y Marina y, a lo sumo, lograr que tomen
estado parlamentario denuncias por negociados de algiin
general (hasta que el golpe de 1943 lo disuelve).

5a. etapa (1945-1955)

El estado constitucional popular intenta sumar a las
fuerzas armadas a un proyecto nacional que las englobe
como parte de una “comunidad organizada”, subordina-
das al mando politico en su aspecto doctrinario y orga-
nizativo, pero sin lograr quebrar la tendencia a la auto-
nomizaciéon y la dinamica “semicerrada” corporativa,
heredada del periodo anterior. El Parlaments, con mayo-
ria absoluta peronista, no origina iniciativas en la tema-
tica de Defensa, aunque en 1950 debate profundamen-
te, antes de ratificarlo, la firma del tratado estratégico
del TIAR de 1947, Una serie de leyes aprobadas por el
Parlamento mediante esa mayoria absoluta del justicia-
lisme intentan quebrar el aislamiento militar, integran-
do a las fuerzas armadas al modelo de la “nueva Argen-
tina” proyectado en los dos planes quinquenales. Entre
otras muchas se destacan: la Ley 13.234 de Organiza-
cion de la Nacién para tiempos de guerra y paz, de
1948; la Ley 13.250, que otorga el derecho al voto a los
suboficiales de las [uerzas armadas, de 1952.

6a. etapa (1955-1982)

El golpe de 1955 recompone la autonomizacion castrense,
acompanando una primera década de ficcion democrati-
ca, durante la cual se acelera el intervencionismo militar
supraconstitucional. Las fuerzas armadas se proponen
un “nuevo” estado bajo su tutela, para lo cual terminan,
en dos oportunidades (1967 y 1976), haciéndose cargo
del mismo para redisenarlo a su imagen y semejanza. El
Congreso es cerrado y durante el “Proceso” (1976-1983)
funciona en el palacio una “Comisién de Asesoramiento
Legislativo” a cargo de oficiales en actividad. A partir de
1955, el Parlamento no habia logrado poder propio para
ejercer sus atribuciones en politica de Defensa, aunque
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mostrase una voluntad de recuperar por lo menos las de
fiscalizacion. Se frustraron asi numerosos proyectos que
no alcanzaron siquiera tratamiento en las comisiones de
Defensa nacional de ambas camaras durante los gobier-
nos civiles bajo “tutela militar” de Frondizi, Guido e Illia,
a pesar de que la mayoria no eran proyectos de ley. Aun-
que, si bien sus efectos no obligaban en principio a nin-
gan cambio en materia militar, si introducian el debate
en la sociedad politica civil y, obviamente, podian prefigu-
rar la necesidad de un cambio no autogestionado por los
mismos militares. Entre ellos pueden citarse:

a) reiterados pedidos de informes verbales -interpela-
ciones ministeriales- con respecto a actividades de neto
corte politico de cupulas militares, presentados en
1959/60/61/62/63/64 y 1965;

b) creacion de una comisién bicameral para el analisis
de la Ley Organica de las Fuerzas Armadas, propuesta en
dos proyectos de resolucién presentados en 1961 y 1963;

c) proyecto del PEN titulado “Bases organicas, funcio-
nales y juridicas de las fuerzas armadas”, enviado al con-
greso en 1964; verdadero intento de restructurar el ins-
trumento militar de la Defensa nacional.

Desde 1966 son las propias fuerzas armadas quienes se
dedican a redisenar el estado, y naturalmente también a si
mismas, a punto tal que, a comienzos de 1973, decidida ya la
retirada del régimen de la “Revolucién Argentina”, se dicta un
paquete de decretos-leyes (el ultimo dos dias antes de la en-
trega del poder al peronismo en mayo del ‘73) sobre la cues-
tion militar. Entre ellos se destacan los vinculados a la modi-
ficacién del servicio militar obligatorio, el empleo de las fuer-
zas armadas en la lucha contra ¢l terrorismo y el servicio civil
de Defensa. Lo mas detacable de la modesta produccién le-
gislativa del gobierno constitucional de 1973-1976 en politica
militar fue la amnistia (ley 20.508) para el personal militar
punido por razones politicas desde 1955 en adelante y la
creacién de un liceo naval en Posadas (ley 2.125).

7a. etapa (1982-...), en desarrollo
Las fuerzas armadas se repliegan luego de la derrota de
las Malvinas y el fracaso de su gestion econémico-social,

181



182

Proyecto
de ley

Luis TiBILETTI

y deben ceder paso a la redemocratizacion de la vida poli-
tica argentina. Ello implica el hecho inédito de la condena
judicial y prision de algunos miembros de las ex juntas
militares por violacién a los derechos humanos. El Parla-
mento se reconstituye con pleno derecho de sus atribu-
ciones constitucionales en materia de Defensa. Ahora
bien, el régimen democratico que volvia a iniciarse en di-
ciembre de 1983 preanunciaba, entre sus principales ta-
reas, la de abordar la “reforma militar”, convertida en uno
de los ejes centrales del debate politico post-proceso.

1.2. Las _funciones de legisiar, controlar, opinar y crear consensos

En sus clases de educacion civica los jovenes argentinos
aprenden que el votante tiene derecho a esperar que el
parlamentario lo represente adecuadamente. Ahora bien,
¢qué es representarlo adecuadamente? jComo se puede
medir? (Qué se debe esperar que haga un parlamentario?
Veamos para ello un pequeno analisis de las funciones
del legislador.

Como su nombre mismo lo indica, su funcién basica es
legislar. ¢Cémo cumple el legislador esa misién?. Basica-
mente de dos maneras: o presentando un proyecto de ley
o participando de los debates, sean éstos en las comisio-
nes o en el recinto. Sin embargo, la primera forma, la pre-
sentacion de un proyecto propio, es €l grado cualitativa-
mente mas alto de voluntad del ejercicio parlamentario.3

Los proyectos de ley son aquellas proposiciones que,
por el caracter de sus efectos, obligan a ser conocidas y
cumplidas por todos los habitantes una vez promulgados,
sometidos ya al especial tratamiento que marca la Consti-
tucion para su sancioén, incluyendo la posibilidad del veto
presidencial. Sin duda que aqui se expresa la funcién por
excelencia del legislador al establecer las normas juridi-

3 En este punto seguimos a Druetta G., “Diputados y defensa: radiogra-
fia de un poder tenue”, en Druetta, Estévez, Lopez y Miguens (comps.).
Defensa y democracia: un debate entre civiles y militares, Buenos Aires.
Puntosur, 1990.
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cas que regularan las relaciones sociales, econémicas, po-
liticas, etcétera.

Pera existen otros tipos de proyecto que un diputado o
senador pueden presentar: son los proyectos de resolu-
ciéon o declaracién. Los provectos de resoluciéon son pro-
puestas para que la Camara de Diputados adopte “dispo-
siciones de caracter imperativo” (art. 98 del Reglamento)
generalmente por si misma y por excepcion juntamente
con el Senado. Las resoluciones, una vez aprobadas en el
recinto, crean una suerte de obligaciéon “democratica” o
de deber de ética republicana respecto de la satisfaccion
de la demanda contenida en la resolucion por parte del
organismo publico al cual se alude. El caso mas frecuente
es el de los pedidos de informes escritos o verbales al PEN
sobre medidas o actitudes tomadas por sus distintas ra-
mas de acciéon gubernamental.

Las iniciativas de proyectos de resolucién solo podran
prefigurar una intenciéon futura de legislar, pero no nece-
saria ni frecuentemente ocurre asi. Por lo tanto, no pue-
den ser considerados strictu sensu como actividad legisla-
tiva. Pero si indican la vocacién del diputado de controlar
o fiscalizar a los poderes del estado, incluido el mismo Po-
der Legislativo.

Finalmente, hay un tercer modo de representacion
parlamentaria activa. Es a través de la presentacion de
un proyecto de declaracién, cuyo objetivo es hacer ex-
presa “{...] una opinién de la Camara sobre cualquier
asunto de caracter publico o privado” (art. 99 del Regla-
mento), o declarar la voluntad de la Camara de practicar
algan acto dentro de sus atribuciones. Se trata de opi-
nar, o sentar posiciones de aceptacion o rechazo ante
determinados hechos. Sin embargo, las iniciativas de
declaraciéon son proyectos parlamentarios y, por lo tan-
to, no pueden ser enajenados de toda significacién re-
presentativa: indican cuando menos una voluntad de
participar ~opinando con fuerza parlamentaria- desde la
condicién de diputado electo por una parcialidad de la
sociedad civil.

En fin, legislador, participador, opinante son, en ese
orden, gradaciones decrecientes en la asuncién de facul-
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tades legitimas que cada diputado puede ejercer en su ac-
tividad parlamentaria.

Sin embargo, existe todavia una funcién poco aprecia-
da cuando se hacen andlisis sobre la actividad parlamen-
taria y que resulta de una alta significacion. Es Ia que se
refiere a la formacién de consensos amplios. Esta fun-
cion, que cuando las representaciones de los partidos no
alcanzan clara mayoria parlamentaria es fundamental
para lo que solemos llamar gobernabilidad, es de todas
maneras clave —aun cuando esas mayorias existen-, al
tratarse de temas de alta trascendencia.

Es bastante claro que en una sociedad que se caracte-
rizd desde sus comienzos histéricos por un alto grado de
polarizacién/confrontacién (por ejemplo, entre saavedris-
tas y morenistas, rosistas y antirrosistas, unitarios y fe-
derales, radicales y conservadores, peronistas y antipero-
nistas y también pro o antimilitares), el tema de la forma-
cion de consensos no puede ser considerado como una
funcién menor.

Ahora bien, ¢como cumple el Parlamento esta funcion?
En primer lugar, parece clave poder asumir que determi-
nados temas requieren, por encima de la lucha interparti-
daria y en especial durante los periodos preelectorales
~que por nuestro sistema de elecciones y renovaciones
son casi la norma y no la excepciéon-, de un tratamiento
diferencial.

Digo diferencial en ¢l sentido de que no pueden ser
utilizados desaprensivamente sin generar riesgos al pro-
pio funcionamiento del sistema democratico; probable-
mente resulte muy dificil imaginar un tipo de disciplina
parlamentaria que en un régimen realmente democratico
pueda asegurar que esto sea respetado por el conjunto de
los legisladores. Sin embargo, ello puede lograrse median-
te el habito de transformar a pocos legisladores en los re-
ferentes de cada partido en el tema en cuestion y, de tal
modo, aunque otros colegas de bancada expresen sus
opiniones en forma mas agresiva, la concordancia entre
esos referentes minimizara el dano. En algunos paises,
Espana por ejemnplo, esto se logra a través de la designa-
cién especifica de voceros parlamentarios de cada banca-
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da para un tema dado. En otros, como los Estados Uni-
dos, pesa una combinacion de los cargos que el legislador
ocupa en la comisién especifica con el tiempo de perma-
nencia como experto en el area. En nuestro caso podemos
observar que se dio una combinacion de estas dos con
una tercera, que fue la experiencia de gestion de gobierno
en el area de la Defensa y la politica militar.4

Sin embargo, ésta seria una forma de construccién de
consensos mas en el sentido de impedir perturbaciones
que en el de construir acuerdos propositivos. Esta tltima
tambien existié en nuestro caso y, como veremos, fue de-
sarrollada por una red de asesores que al provenir de dis-
tintas experiencias académicas, politicas y profesionales
en el campo civil y también militar permitieron la genera-
cion de acuerdos propositivos.

Por ullimo, existe una tercera forma de generar con-
senso en el ambito parlamentario y tiene que ver con la
promociéon de los debates, tanto en el propio ambito, a
través de actividades promovidas por el Congreso, como
por medio del apoyo a la accién de ONGs que los parla-
mentarios pueden desarrollar.

1.3. Caracteristicas especificas en el Grea de Defensa

Una de las caracteristicas principales del funcionamiento
de estos principios basicos del accionar parlamentaric
que hemos descripto hasta aqui en al ambits de la Defen-
sa es el de no ser una materia proclive a mucha legisla-
cion. En efecto, en general la mayoria de los paises pre-
senta escasa legislacion vinculada con la materia y por lo

4 El ejemplo en los Estados Unidos es el senador demécrata Sam Nunn,
que presidié la Comision de Defensa del Senado durante catorce afos y
hoy representa a la minoria de su partido como vicepresidente, pero
continia sicndo el principal referente parlamentario en el tema. En la
Argentina ha ocurrido que muchos de los funcionarios que pasaron por
el area luego fueron clectos diputados y tuvieron un rol significativo en
la Comision; asi, encontramos hoy a tres ex ministros de Defensa y dos
ex secretarios del arca.
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tanto hay una amplia gama de facultades normativas de-
legada al Poder Ejecutivo. En el caso argentino ya vimos
que esto ocurrié hasta 1983.

Otra caracteristica del ambito de la Defensa es la difi-
cultad para intervenir en la formulacién de politicas a
través del accionar sobre el presupuesto debido a una
cuestion cultural que consiste en mantener en el mayor
secreto el tema de las asignaciones en general y del desti-
no en particular de los fondos para el area. Sin duda, sélo
en el marco de una situacién regional donde impere una
idea de seguridad compartida ¥ se profundicen las medi-
das de confianza mutua, en un marco de convivencia pa-
cifica y convergencia estratégica, el tema de los recursos y
su optimizacién podra llegar a un grado de transparencia
que permita al Congreso actuar en forma responsable so-
bre el tema.

Una tercera caracteristica relacionada de algun modo
con lo anterior es el problema de la comunicacién con los
actores reales. En este sentido, todas las comisiones es-
tan acostumbradas a ser blanco de los lobbys mas o me-
nos publicos. Asi, si imaginamos una comisién de traba-
jo resulta elemental que la misma tendra una comunica-
cién permanente con las organizaciones sindicales y em-
presarias; esto no puede funcionar de igual modo en el
campo de la Defensa, par cuanto esos actores reales son
propiamente instituciones estatales que por su caracte-
ristica de verticalidad sélo s¢ expresan a través de sus
mas altas jerarquias, y éstas, conscientes del impacto
politico de sus declaraciones, procuran no enfrentar di-
rectamente la comunicacion, sino a través de los respon-
sables politicos del area. Si a esto le sumamos la habi-
tual resistencia de quien ha tenido todo el poder de reco-
nocer otros interlocutores validos a los que considera de
menor entidad, podremos imaginar la dificultad que se
crea en el area para tener informacion actualizada ten-
diente a la toma de decisiones sin crear inconvenientes
en la relacion del Parlamento con las fuerzas. Suele su-
ceder que éstas estén avidas por informar a los parla-
mentarios acerca de lo que les interesa a ellas; sin em-
bargo, en algunas ocasiones, no muestran el mismo en-
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tusiasmo por exponer determinada informacion deman-
dada por los parlamentarios.

1.4. Las comisiones de Defensa parlamentarias
como ambito de interaccion civico-militar

En el gjercicio por parte del Congreso de la Nacion de las
aludidas facultades, desempenan un significativo rol las
respectivas comisiones de Defensa de ambas Camaras.
Podria afirmarse que la Comision de Defensa de la Cama-
ra de Diputados posee un rol algo mas significativo que
su homénima del Senado, desde el momento en que con-
forme establece el art. 44 de la Constituciéon Nacional, a
la Camara de Diputados corresponde exclusivamente la
iniciativa en relacion con las leyes sobre reclutamiento de
tropas.

En nuestro pais, a diferencia de lo que sucede en
otros, especialmente aquellos de régimen parlamentario,
en los que la misién y funciones de la Comisién de Defen-
sa surgen de la propia Constitucién o Ley Fundamental
(tal como establece, por ejemplo, la Ley Fundamental de
Alemania Occidental), la misién y funciones de la Comi-
sion de Defensa de la Camara de Diputados surgen exclu-
sivamente del reglamento de la aludida Camara.

Las mismas son, de acuerdo con el aludido texto del
Reglamento (art. 72),

[...] dictaminar sobre todo asunto o proyecto relativo a la or-
ganizacion, armamento y disciplina de las fuerzas armadas
de tierra, mar y aire de la Nacion, y sus servicios auxiliares y
afines, asi como las cuestiones atinentes con las misiones
que a estas fuerzas corresponden y a las que se refieren a re-
compensa, honores y demas asuntos comprendidos en esta
legislacién [...]

Puede advertirse que, en realidad, el Reglamento en
cuestion asigna a la Comision de Defensa de la Camara
de Diputados una competencia muy limitada. De atener-
nos estrictamente al texto transcripto, la aludida Comi-
sion deberia ser denominada, como sucede con su seme-
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jante norteamericana, "Comisién de Fuerzas Armadas”
(en los Estados Unidos, “House of Representatives Armed
Services Committee”).

En la practica, la competencia que tiene la Comision
es mucho mas amplia, lo que igualmente puede afirmarse
con relacion a las funciones que ejerce. En primer lugar,
debe senalarse que la Comision dictamina no solamente
sobre asuntos relativos a las [uerzas armadas, sino tam-
bién sobre todo tipo de asunto atinente a la Defensa
nacional. Asi, ha dictaminado o le ha sido requerido dic-
tamen sobre aspectos relativos a politica de fronteras
(incluyendo tierras fiscales en zona de fronteras), aerédro-
mos y aeropuertos, politica internacional en situaciones
de conflicto y de crisis, aun cuando la misma no hubiera
derivado en empleo o movilizacion de las fuerzas arma-
das, registro de armas, aspectos relativos a las fuerzas de
seguridad (Gendarmeria Nacional y Prefectura Naval Ar-
gentina), organismos de inteligencia, tanto civiles como
militares, aviacion civil, etcétera.5

1.5. La relacidn civico-milifor entre 1983-1995

A fin de tener como marco de referencia los hechos deter-
minantes en materia de relaciones civico-militares duran-
te el periodo analizado, se efectuarda una breve sintesis
periodizada.b

12 Periodo: la transicion
(diciembre de 1983-julio de 1990)

Es indudable que el inicio de la transicién democratica
en diciembre de 1983 estuvo signado por la necesidad

5 Este acapite puede verse desarrollado mas extensamente en Tibiletti,
L. y Ugarte, J. M., “El rol de las comisiones ...”, op. cit.

6 Véase en detalle en Miguens. Druetta, J. G. y Tibiletti, L., “La reubica-
cion de las FFAA en una sociedad democratica”. en Por 100 anos de de-
mocracia, Buenos Aires. Eudeba-Prondec, 1993.
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de resolver la pesada historia de desencuentros civico-
militares que resenaramos en el inicio de este trabajo.

Hemos dividido esta seccién en la instancia judicial y la
instancia politica, lo que podria suponer una cierta idea
de compartimentacién entre ambas instancias; sin em-
bargo, vale la pena sefalar que no fue estrictamente asi,
sino que el nombre deriva del campo principal donde se
pretendié encontrar prioritariamente la solucion al pro-
blema en cada uno de esos periodos.

a) La instancia judicial: durante el lapso que va de diciem-
bre de 1983 a abril de 1987 hubo un claro forcejeo insti-
tucional entre los sectores politico y judicial, procurando
cada uno que el otro se hiciese cargo de encontrar la so-
lucion al problema del saldo del pasado. Un poder politico
claramente consciente de las consecuencias que la bus-
queda de dicha solucién en su terreno podria traer a la
estabilidad institucional pretendia que fuesen los jueces
los encargados de lograr conciliar el reclamo de “Verdad y
Justicia” que enarbolaba la sociedad, con el resguardo de
las formas de gobierno democraticamente conseguidas,
sin duda mas por influencia de la guerra perdida en Mal-
vinas, que por el masivo accionar de la poblacion tras es-
te objetivo, Enumeraremos aqui los hechos que jalonaron
este dura periodo de la transicién.

* Decretos 157 y 158/83 ordenando la persecucién
fiscal de terroristas y ex comandantes, respectivamente,
13 de diciembre de 1983.

* Derogacion de la Ley de Autoamnistia, 22 de diciemn-
bre de 1983,

* El 23 de septiembre de 1983 la Junta Militar habia
promulgado una ley de autoamnistia con el claro objetivo
de evitar la revision de cualquier hecho acaecido durante
el gobierno militar. El candidato a presidente del partido
con mayores posibilidades en opinion de los encuesta-
dores habia manifestado publicamente Ia aceptacion ju-
ridica, aunque no politica, de la misma. Por su parte, €l
candidato de la uCR habia basado su campana en ¢l es-
tablecimiento de diferentes niveles de responsabilidad en
la ejecucion de las actividades represivas ilegales.
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Triunfante, el doctor Alfonsin intenté cumplir con sus
promesas electorales y procedié a enviar un proyecto de
derogacion de la ley de autoamnistia, que fue aprobada
por amplia mayoria como Ley 23.040.

¢ Reforma en el Cédigo de Justicia Militar. Proyecto
enviado el 13 de diciembre de 1983 y aprobado (Ley
23.049) el 29 de enero de 1984. Su objetivo era permitir
el juzgamiento de los ex comandantes en el ambito de la
Justicia Militar y determinar los niveles de responsabili-
dad. Una modificacién introducida en el Senado desarmé
la estrategia de los niveles al considerar excluidos de di-
cho tratamiento los delitos “atroces y aberrantes”.

¢ (Creaciéon de la CONADEP, decreto 187/83, del 14 de
diciembre de 1984.

¢ Primeros anuncios del ministro de Defensa, doctor
Raul Borras, sobre restructuracion militar, enero de 1984.

* Informe CONADEP “Nunca Mas”, 4 de julio de 1984.

* Negativa del Consejo Supremo de las Fuerzas Arma-
das a juzgar a los comandantes, 24 de septiembre de 1984.

* Avocamiento de la Camara Federal al caso de los ex
comandantes, 4 de octubre de 1984.

* Inicio del juicio por parte de la Justicia Civil (Cama-
ra Federal), 22 de abril de 1985, Mas de 250.000 perso-
nas acudieron a la Plaza de Mayo.

¢ Sentencia de la Camara Federal y apertura de cau-
sas a oficiales de menor graduacion, 9 de diciembre de
1985. La Corte Suprema ratifica el fallo de la Camara
conira los ex comandantes, 30 de diciembre de 1985. El
fallo daba pie a través de su art. 30 para continuar juz-
gando por debajo de la cadena de mandos.

* Ley de Defensa de la Democracia, No. 23.077, 9 de
agosto de 1984, promulgada por decreto No. 2541/84,
que reformaba los articulos del Cédigo Penal y liberaba de
la obediencia debida a quienes recibieran ordenes contra-
rias al sistema constitucional democratico.

¢ Instrucciones de los fiscales federales, abril de 1988.

¢ Ley de Punto Final, diciembre de 1986.

* La justicia procesa a mas de 300 oficiales a fin de
evitar que quedaran comprendidos en la Ley de Punto Fi-
nal, enero-abril de 1987.
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b) La instancia politica: el tironeo institucional llegé a su
fin cuando en abril de 1987 los militares reaparecieron en
escena utilizando su poder armado para reclamar por el
fin de los juicios y lo que consideraban una persecusién
de las fuerzas armadas. Como suele suceder en estos ca-
sos, los sectores politicos recién tomaron debida cuenta
del peligro que esto significaba para la estabilidad demo-
cratica, por mas que los actores encabezados por el en-
tonces teniente coronel Aldo Rico (luego ubicado, segun
las encuestas, en el cuarto lugar entre los candidatos a
presidente) se esforzaran por explicar sus objetivos exclu-
sivamente institucionales y procuraran despegarse total-
mente de sus jefes del Proceso.

El Parlamento pasé a cumplir un rol preponderante en
la biisqueda de soluciones politicas que saldaran el pasa-
do, mientras se decidia formar un polo de poder transpar-
tidario para resolver los aspectos de encuadramiento de
las fuerzas armadas. Los siguientes son los hechos que
caracterizan este periodo:

* Reaccion militar. Primera sublevacion militar. Sema-
na Santa. i5 al 18 abril de 1987.

* Respuesta politica: la unidad oficialismo/oposicion
en la Plaza de Mayo y el Parlamento.

* Respuesta social solidaria: tres millones de personas
en las plazas de todo el pais repudian el accionar cara-
pintada y respaldan el sistema democratico.

* Ley 23.521 de obediencia debida, 5 de junio de
1987.

¢ Segunda sublevacion militar de Aldo Rico en Los
Fresnos y Monte Caseros: aparicion del Ejército Legalista,
15 al 17 de enero de 1988.

* Ley 23.554 de Defensa Nacional, sancionada por
acuerdo de mayorias, abril de 1988.

* Tercera sublevacion militar del coronel Seineldin en
Villa Martelli, diciembre de 1988.

¢ Reaparicion terrorista; intento de copamiento del ex
integrante del ERP Gorriaran Merlo a los cuarteles del Ri
Mec. 3 en La Tablada, enero de 1989.

* Recalentamiento de la relacion entre los partidos
mayoritarios ante la proximidad de la eleccion presiden-
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cial y primer riesgo de fractura de la unidad alcanzada
desde abril de 1987 /febrero-mayo de 1989.

* Hiperinflaciéon y conmocién social, con asaltos a su-
permercados y desérdenes generalizados en zonas caren-
ciadas.

* Aprovechamiento de los sectores politicos minorita-
rios conservadores y autoritarios (involucionistas) de la
brecha creada entre las mayorias politicas para reclamar
la participacién de militares en la represion social, febre-
ro-mayo de 1989.

¢ Creacion del COSENA, que restablecia a los militares
en los lugares clave para enfrentar los problemas de con-
mocion interior y relegaba a los responsables de las fuer-
zas de seguridad y policiales, febrero de 1989.

22 periodo: la consolidacion democratica (julio de 1990-
abril de 1995)

Uno de los temas mas discutidos en los analisis de las
transiciones de gobiernos autoritarios a democraticos es
la redefiniciéon de las condiciones que permitan afirmar
que la democracia esta consolidada. En el caso argentino,
creemos que por similitud con el proceso espanol el cierre
de la transicion coincide con dos momentos sucesivos,
aun cuando las distancias entre ambos son diferentes en
los dos paises. Dichos momentos son el traspaso de un
gobierno civil a otro de distinta orientacion (previas elec-
ciones totalmente libres) y el aplastamiento rapido y con-
cluyente de una intentona golpista, como fueron el Teje-
razo del 23 de febrero de 1982 y el intento de Seineldin
del 3 de diciembre de 1990.

Parece dificil lograr que en la Argentina se recuerde
que de los hechos sangrientos de diciembre de 1990 a la
fecha no han transcurrido aun cinco anos. La distancia
en términos de probabilidad de repeticion es mucho ma-
yor. La firmeza de los militares, que arriesgaron, y en al-
gunos heroicos casos dieron su vida para defender el sis-
tema y la negativa gubernamental a entrar en negociacion
con los insurrectos, fue la demostraciéon de que la demo-
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cracia como estilo de vida habia alcanzado a internalizar-
se en todos los sectores de la vida nacional. La incidencia
que para lograr esto tuvieron los indultos presidenciales
a los carapintadas al poco tiempo de iniciarse el segun-
do gobjierno democratico, asi como la que pudieron tener
en el cambio de los ejes del debate los posteriores indul-
tos a los ex comandantes de! Proceso, es un tema que
por sus implicaciones en el futuro no puede verse sino
en la perspectiva que el tiempo le otorgue.

A partir del 3 de diciembre de 1990, el proceso de
transformacion del estado que se inicié con el programa
econémico de enero del mismo ano -sobre la base de las
leyes de Emergencia Econémica de 1989 y de Reforma del
estado- hizo que los temas civico-militares dejaran de la-
do el problema del poder en el estado para centrarse en lo
que es su esencia: la redefinicion del concepto de Defensa
y su consecuente instrumento militar.

La conmocién de un estado en transformaciéon que aun
no ha logrado definir con claridad los limites de la misma
y los modos en que debe asegurar sus funciones basicas
derivé el tema de discusion de la relacién civico-militar
hacia otros campos.Todas las discusiones que a partir de
la consolidaciéon involucraron a los actores vinculados
con la Defensa, llamense militares, funcionarios del Mi-
nisterio de Defensa, legisladores de las comisiones parla-
mentarias, académicos y comunicadores sociales, ¢ inclu-
so la propia sociedad —poco escuchada todavia en tal
sentido- han girado en torno a los problemas que los
cambios globales, regionales y nacionales, imponen al sis-
tema de Defensa. Mencionamos a continuacion los he-
chos mas relevantes del periodo:

e Primer traspaso del gobierno nacional por elecciones
democraticas de un partido a otro en 75 arnos de historia
argentina, 8 de julio de 1989.

» Sancién de leyes para reformar el estado, julio-di-
ciembre de 1989,

¢ Cuarta sublevacién militar del coronel Seineldin, 3
de diciembre de 1990. Represion y rendicion en horas.
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Los militares asumen el cambio

» Orden presidencial de restructuracién (7 de diciem-
bre de 1990).

¢ Ley No. 23.985 de venta de inmuebles de las fuerzas
armadas, septiembre de 1991,

* Ley de Seguridad Interior, No. 24.059, sancionada
casi por unanimidad, que excluye a los militares de los
aspectos vinculados c¢on la seguridad interior salvo casos
de absoluta emergencia y previa autorizacién del Congre-
so, diciembre de 1991,

¢ Participacion de contingentes militares en operacio-
nes de Naciones Unidas (Golfo y ex Yugoslavia).

* Aparicion en documentos de las fuerzas de la negati-
va a participar en operaciones de represion interna y con-
tra el narcotrafico, a excepcion de lo que indica la Ley de
Seguridad Interior.

e Privatizacién de empresas del area de produccion
para la Defensa.

* Proyecto de ley sobre el servicio de Defensa, sancio-
nado por unanimidad en Diputados, septiembre de 1992.

* Recambio normal de cupulas militares y discusion
de las nuevas leyes organicas de las fuerzas.

* Discusién presupuestaria con participacién previa
de todos los actores, incluido el Parlamento

* Autocritica institucional por el golpe de estado de
1976 y por la metodologia empleada en la lucha antisub-
versiva, abril-mayo de 1995.

2. Parlamento y transicién (1983 /1989)

Analizaremos ahora con mayor detenimiento la forma en
que €l Parlamento funcioné durante estos periodos.

2.1. Los primeros pasos
Si bien algunos parlamentarios habian tenido experiencia

anterior, las condiciones en las cuales se debieron co-
menzar las tareas eran demasiado diferentes con respecto
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a las imperantes en el periodo 1973-1976. ¢De qué modo
podia lograrse una relacion de confianza entre los milita-
res y las comisiones de Defensa? El primer paso impres-
cindible era conocer; en ese sentido, la presencia como
asesores de algunos oficiales retirados resulté bastante
util, aunque a veces fuera dificil de digerir por los propios
parlamentarios, que preferian el trato con civiles.

Aqui podia verificarse el problema del conocimiento de
los temas de Defensa que dos profesores espanoles -Ba-
non y Olmeda- habian analizado a principios de la déca-
da del ochenta.? Ellos sefalaban la imposibilidad de que
el mundo civil accediese a ese conocimiento mientras las
fuerzas armadas mantuvieran la hipétesis del enemigo in-
terno. Fue éste un estimulo importante para los esfuerzos
encaminados a modificar la concepcién doctrinaria de la
seguridad nacional y su remplazo por una doctrina de
Defensa acorde con el sistema democratico. Asi, lenta-
mente fue posible comenzar a hacer crecer la idea de
abrir las ventanas de las instituciones armadas y poco a
poco éstas también fueron descubriendo las ventajas que
esta politica podria traer aparejadas para ellas. Los ase-
sores comenzaron a desarrollar cursos en las escuelas de
Estado Mayor de las fuerzas armadas y de seguridad, en
la Escuela de Defensa Nacional y en la Escuela Nacional
de Inteligencia, y, con el transcurso del tiempo, pasaron
de cursantes a conferencistas, e incluso a profesores.

Otro elemento importante para senalar es la decisién
de hacer lo mas transparente posible la actividad de la
Comisidén. Asi, sélo cuando era imprescindible se conferia
a las reuniones el caracter de secretas, y, por el contrario,
se invitaba a participar de las mismas a legisladores que
no pertenecian a la Comisidén y a todos los asesores de los
diputados miembros, aunque no fueran especificamente
asesores de la Comision. También participaban de las
mismas los enlaces de las fuerzas armadas y de seguri-
dad, que llegaban a ser consultados en el momento de los
debates, no s6lo para que aportaran informacién, sino

7 Banon. R. y Olmeda. A.. Las instituciones militares en el Estado con-
temporaneo. Madrid, Alianza, 1985.

195

Doctrina de la
seguridad
nacional



196

Luis TIBILETTI

también su opinion. La figura de los enlaces de las fuer-
zas armadas en el Congreso —que al principio generé cier-
ta resistencia- fue paulatinamente mas aceptada por los
legisladores como correa de transmision de inquietudes
en una doble direccion, y en muchos casos, cuando fina-
lizaron sus carreras profesionales, se incorporaron como
asesores de los parlamentarios.8

La accién de lobby, en la medida en que fue aceptando-
se para el conjunto del accionar parlamentario en el area
de Defensa, perdi6 el sentido de “presion” con que era vis-
ta cuando se atribuia a las fuerzas armadas un poder re-
manente muy grande, y pasé a ser absolutamente legitima
en el sentido de inputs para la toma de decisiones.

Otra caracteristica que permité un creciente grado de
confianza en la relacion fue la continuidad en el pensa-
miento de los legisladores que integraban la Comision.
Puede decirse que tal grado de coherencia doctrinaria a lo
largo de los anos fue inicialmente frenando los intentos de
muchos jefes de las fuerzas por torcer las decisiones en un
sentido mas ligado a los conceptos del pasado, y por 1lti-
mo por una especie de derivacion natural comenzaron es-
tudiando ese pensamiento, luego comprendiéndolo, acep-
tando y finalmente defendiendo las mismas ideas que los
parlamentarios. Es dificil imaginar la sorpresa de muchos
enlaces cuando veian a diputados de bancadas tan disimi-
les ideolégicamente, como las peronistas, radicales, libera-
les o inclusive de partidos conducidos por militares, como
es el caso de Renovacion Saltena o de Accion Chaquena,
coincidir en aspectos medulares cuando eran capaces de
trenzarse en feroces discusiones por otros temas de im-
portancia mucho menor. Por ejemplo, uno de los casos en
que el acuerdo parlamentario ha sido undnime es en man-
tener a las fuerzas armadas alejadas del tema del narco-
trafico, pese a las innumerables presiones recibidas de la

8 Es interesante destacar que durante 1993 el autor fue invitado a pre-
senciar una defensa de tesis por parte de los alumnos de la Escuela Su-
perior de Guerra del Ejército cuyo tema era el analisis y las propuestas
acerca de la creacion de una oficina de enlace con el Congreso dentro
del Estada Mayor General,
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embajada de los Estados Unidos al respecto, hasta que en
1992 se logré que en una visita al Parlamento e} entonces
secretario de Defensa de los Estados Unidos, al encontrar
un frente tan unido en contra de esta iniciativa, manifes-
tase explicitamente que respetaba la decision argentina de
no involucrar a sus militares en el tema, cediendo a partir
de alli tales presiones,

2.2. El saldo del pasado

Como vimos, el problema derivado de los anos de la lucha
entre subversivos y represores constituy6 el telon de fondo
sobre el que se desarroll6 la totalidad de la actividad parla-
mentaria en los primeros anos de la transicion. No puede
olvidarse el primer debate de significacion, como fue la de-
terminacion sobre la forma en que debia desarrollarse la
labor de esclarecimiento del tema de los desaparecidos. Alli
el peronismo reclamaba una comision investigadora parla-
mentaria, con Ja oposicién del radicalismo, que reclamaba
la formacion de una comisién independiente, mientras los
partidos de la derecha y del centro liberal que habian sido
aliados de los militares del proceso se oponian a cualquier
intento que pudiese afectar la imagen de los militares.
También fue clave el debate sobre la reforma al Cédigo de
Justicia Militar, donde la intervencion de un senador de un
partido provincial® que incluy6 el concepto de delito atroz
y/o0 aberrante desmoroné —para bien o para mal- el anda-
miaje juridico que habia disenado el oficialismo. Mientras
esto sucedia como telon de fondo, comenzaba tibiamente el
debate doctrinario. La presentacion por el peronismo de un
proyecto de Ley de Defensa en la Comision de Diputados
~-que produjo incluso el rechazo de algunos legisladores pe-
ronistas de esa comision, enrolados en los sectores promili-
tares, que discrepaban con el posicionamiento doctrinario
del proyecto- obligo al radicalismo a jugar sus fichas, con
las consecuencias que luego veremos.

“ Se traté del senador nacional por Neuquén Don Felipe Sapag, del MPN,
quien tenia un hijo desaparecido.
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2.3. Las exigencias de la gobernabilidad

Las crisis militares que comenzaron en la Semana San-
ta de 1987 y se prolongaron hasta los hechos de di-
ciembre de 1990 otorgaron a los legisladores de las co-
misiones de Defensa un rol de gran significacion. Como
dijo en el recinto el entonces presidente del bloque opo-
sitor, el diputado José Luis Manzano “[...] el primer se-
minario sobre las relaciones civico-militares en la Ar-
gentina lo hizo un teniente coronel desde Campo de
Mayo”, refiriéndose a la sublevacion de Semana Santa.
La indiferencia con que la mayoria de los legisladores
trataba el tema militar desapareci6 y el afan por cono-
cer transformé en vedetes a los pocos legisladores y
aun a sus asesores con algo de conocimiento. Lo extra-
no fue que muchos legisladores terminaron olvidando
su rol de politicos y jugaban a los soldaditos, contando
el poder de fuego de un lado y otro o realizando casi
ejercicios de mesa de arena, mientras los asesores re-
clamaban que se tomara el tema como de resoluciéon
politica y no militar.10

También comenz6 aqui una relacién que posteriormen-
te tuvo una gran importancia entre los principales legisla-
dores de Ia entonces oposicién con miembros del equipo
del Ministerio de Defensa, e incluso con altos jefes de la
fuerza. Como dato significativo, considerando la trascen-
dencia que tendran sus recientes declaraciones en el fu-
turo de las relaciones civico-militares en la Argentina, re-
cuerdo las primeras invitaciones de un general, el enton-
ces comandante de la VI Brigada 1 en Neuquén, general
Martin Balza, a un grupo de asesores parlamentarios, y el
comentario que se realizo en una reunion del Consejo Na-
cional del justicialismo. Alli, frente a la recurrencia de las

10 Para el estudio de las crisis militares del periodo vease Lopez. E.. Se-
guridad Nacional y sedicién militar, Buenos Aires, Legasa, 1987, y El dlti-
mo levantamiento, Buenos Aires, Legasa, 1988; y Sain, M., Los levanta-
mientos carapintadas. 1987/1991, ts. 1 y 11, Biblioteca de Ciencia Politi-
ca, Nos. 462 y 463, Buenos Aires, Centro Editor de América Latina.
1994.
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crisis en el ambito militar alla por 1988, un grupo de di-
putados y asesores de la Secretaria de Defensa del parti-
do propuso la eliminacién de mas de treinta generales y
la designacion de Balza como jefe de Estado Mayor
General del Ejército como tinica y definitiva solucién.

2.4. Una propuesta revitalizadora

Con la experiencia de esos primeros aros, en 1988 elabo-
ramos, junio al decano de los asesores de Defensa, el
doctor José Manuel Ugarte, de la UCR, una propuesta pa-
ra revitalizar el rol de las comisiones de Defensa.ll La li-
teratura posterior al momento de la transicién ha hecho
hincapié en el tema del control civil y, por ende, en la ne-
cesidad de la capacitacion creciente de funcionarios -tan-
to del ambito ejecutivo como del legislativo-, por lo cual
resulta interesante rescatar aquella propuesta debido a
que algunas de las cuestiones que alli sefialibamos como
posibles fueron concretadas en los anos subsiguientes.

Relativo al funcionamiento interno
* Modificacién del articulo 72 del Reglamento de la Ca-
mara de Diputados, otorgandole la siguiente redaccién:

(Art. 72)[...] Dictaminar sobre todo asunto y proyecto relativo a
la Defensa Nacional, incluyendo la organizacion, armamento y
disciplina de las fuerzas armadas de tierra, mar y aire de la
Nacion y sus servicios auxiliares y afines, asi como las cues-
tiones atinentes con las misiones que a estas fuerzas corres-
ponden y las que se refleren a recompensas, honores y demas
asuntos comprendidos en esta legisiacién; a politica de fronte-
ras, defensa civil, movilizacién, servicio civil de defensa, inteli-
gencia militar, etc. [...].

* Reuniones semanales de asesores de caracter obliga-
torio en las cuales se analizardan los proyectos que deter-
minen las autoridades de la Comisién a fin de avanzar en
el estudio de los mismos.

11 Para la propuesta completa véase Tibiletti, L. y Ugarte, J. M.. “El rol
de las comisiones ...”, op. cit.
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* Obtencion de un espacio fisico para los asesores que
permita a la vez la privacidad y la proximidad, revirtiendo
la situacion actual, en que la gran mayoria debe desem-
penar sus funciones fuera del edificio del Parlamento.

* Desarrollar la informatizacién del trabajo de la Comi-
sién, con particular énfasis en:

- base de datos para publicaciones especificas,

- registros ¢ informes propio,

- acceso por medio de modem a los sistemas del Mi-
nisterio de Defensa y organismos dependientes,

- vinculacién con bases de datos nacionales € interna-
cionales con informacién sobre la tematica de la Comi-
sién. Para el desarrollo de Jas actividades mencionadas,
se obtendra, ademas de la terminal inteligente que se en-
cuentra en instalacién —conectada con Informacién Parla-
mentaria~ una computadora personal, capacitando, a la
vez, para su manejo al personal de la planta.

¢ Creaciéon de una biblioteca especializada en temas
vinculados a la Defensa.

* Suscripcion de la Comisién a revistas y publicacio-
nes especializadas en materia de Defensa, tanto del pais
como del exterior.

Relativo a la composicion

¢ Creacion del Cuerpo Técnico Permanente. Es ern es-
te tema donde consideramos de vital importancia la
adopcion de utiles experiencias internacionales; en este
sentido, parece interesante la experiencia del Congreso
de los Estados Unidos en tanto éste cuenta con asesores
técnicos permanentes € independientes de las directivas
politicas.

La experiencia estadounidense permite destacar la
necesidad de contar, a nivel del Congreso de la Nacién,
con asesoramiento técnico permanente que exceda la
mera busqueda de antecedentes legislativos o de biblio-
grafia, propio del Congreso Nacional de la Argentina, de
la Oficina de Informacién Parlamentaria y de la Direc-
cidn de Referencia Legislativa de la Biblioteca del Con-
greso. Tales 6rganos permanentes prestan servicios cier-
tamente utiles y constituyen un imprescindible auxiliar
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de la labor legislativa; pero parece evidente, por otra
parte, que €l ambito abarcado por ambas entidades es
excesivamente limitado en relacién con las necesidades
de una labor legislativa plena y de control por parte del
Congreso.

El asesoramiento permanente e independiente tiene
varias ventajas, una de las mas importantes de las cuales
es la representada por la continuidad. La experiencia
acumulada por los funcionarios de planta permanente
pasa a constituir un valioso acervo para los organismos
que disponen de sus servicios, especialmente cuanda ta-
les funcionarios son, por un lado, designados tras con-
curso o riguroso estudio de sus antecedentes técnicos vy,
por otro, estimulados a realizar constantes cursos de per-
feccionamiento.

Sin embargo, la experiencia legislativa argentina pare-
ce indicar como preferible la creacion de oficinas técnicas
en las propias comisiones, en lugar de contar con los
“Centros Generales de Apoyo” -segiin la modalidad del
Congreso de los Estados Unidos-. Parece especialmente
adecuado crear un cuerpo técnico permanente formado
sobre la base de una unica direccion, pero con delegacio-
nes técnicas especializadas en cada Comision. La interac-
cion con los Asesores de Comision y con los Asesores de
Diputados permitira a cada delegacion del mencionado
Cuerpo Técnico intercambiar puntos de vista con los mis-
mos, lo que evitara la “falta de sangre nueva”, senalada
como una de las carencias de los “Centros Generales de
Apoyo” del Congreso de los Estados Unidos.

Con relacion al nimero de miembros de cada delega-
cién del Cuerpo Técnico Permanente en las Comisiones,
la situacion econémica del pais y las limitaciones presu-
puestarias resultantes de la misma aconsejan limitar su
numero a cinco en cada Comision.

Se debera poner especial atencion en los requerimien-
tos dirigidos a los integrantes del Cuerpo, quienes debe-
ran poseer una soélida formacién en la materia propia de
la Comision en la cual desempenaran su labor, debiendo
satisfacer las exigencias de capacitaciéon y perfecciona-
miento que les seran impuestas por las autoridades de
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aquélla, las que incluiran la realizacion periddica de cur-
sos relativos al tema.

¢ Creacion de un Cuerpo Consultivo ad-honérem: su
mision seria la de aportar, a requerimiento, su opiniéon
sobre los temas en tratamiento, dada la experiencia ad-
quirida en su paso por importantes funciones en ambos
poderes.

Se integraria por acuerdo entre las autoridades de la
Comisién, proponiéndose entre sus miembros a:

- ex ministros de Defensa de gobiernos constitucionales,

- ex presidentes y vices de las comisiones de Defensa
parlamentarias,

- ex jefes de Estado Mayor Conjunto de gobiernos
constitucionales.

Formulacién de un plan de actividades

Acorde con la concepcion esbozada del rol de las comisio-~
nes parlamentarias, las cuales, mas alla de su tarea legis-~
lativa, deben constituirse en centro de elaboracion doctri-
naria y de intensificacién de las relaciones civico-militares
a través de la comun preocupacion por la Defensa Nacio-
nal y en el marco de la democracia, proponemos la Comi-
si6én de un Plan de Actividades por periodo parlamentario
que contemple las siguientes tareas:

* seminarios permanentes (reuniones quincenales) pa-
ra todos los miembros de la Comisién y auxiliares técni-
cos de la misma (diputados, cuerpo técnico, cuerpo con-
sultivo y asesores de diputados);

* visitas programadas a las unidades de las fuerzas ar-
madas y de seguridad; asimismo, se promoveran las visi-
tas no programadas de los legisladores, a fin de procurar
cubrir el maximo de unidades posibles en cada periodo
parlamentario;

« contactos internacionales mediante visitas e invita-
cién de delegaciones.

Otras propuestas

¢ Designar, con acuerdo previo del Poder Ejecutivo, a
un miembro por comisién como representante del Con-
greso ante cada Estado Mayor de Fuerza Armada o Direc-
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cion General de Fuerza de Seguridad, facilitandose al
mismo o a la persona que designe un espacio fisico en di-
chos organismos.

* Establecer acuerdos permanentes con el Ministerio
de Defensa acerca del flujo de informacién, de los plazos
para los requerimientos mutuos que se clasifiquen como
urgentes y de la integracion de los sistemas informaticos
con las correspondientes medidas de seguridad, incluyén-
dose una agenda periodica de reuniones de la Comision
con el ministro de Defensa y con cada uno de los secreta-
rios del area.

* Integrar a la Comision al accionar de los organismos
oficiales y privados vinculados a la:

- formulacion de analisis estratégicos y doctrinas de
Defensa nacional;

- educacién para la Defensa de civiles y militares;

- desarrollo de ciencia y tecnologia afin a la Defensa;

- promocion desde el Parlamento del funcionamiento
de comisiones de Defensa en todos los partidos politi-
cos, organizando debates con ellos sobre los temas en
tratamiento;

- organizacion por parte de la Comisién de cursos so-
bre temas de Defensa, juntamente con las entidades es-
pecializadas en el tema y las fuerzas armadas, destinados
al conocimiento y la informacién de los restantes inte-
grantes de la Camara de Diputados y del personal de la
misma;

- participacion directa de la Comisién en la elabora-
cion del presupuesto de Defensa, a cuyo fin se establece-
ran contactos de mecanismo fluido con la Secretaria de
Coordinacién y Programaciéon Presupuestaria del Ministe-
rio de Defensa, con la Secretaria de Hacienda de la Na-
cién y con las fuerzas armadas, tendiente a integrar la
elaboracion de los aspectos atinentes a Defensa de la Ley
de Presupuesto para la Administracion Puablica Nacional
a la labor de la Comision;

- divisiéon de la Comision en subcomisiones, asignan-
dole a cada una de ellas el conocimiento de temas deter-
minados. Resulta especialmente interesante la experien-
cia estadounidense en lo que respecta a la creacion de
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subcomisiones, mediante [as cuales se logré no so6lo ins-
trumentar la plena participacién de un niimero mayor de
legisladores en la labor de la Comisién, sino también in-
crementar el grado de especializacion, tanto de parte de
los legisladores como del personal de la Comision, en los
asuntos que integraban la competencia de ésta, logrando-
se, por otra parte, una mayor profundizacién del analisis
en cada caso.

Parece interesante considerar por ahora la formacién
de cuatro subcomisiones: Personal, Inteligencia, Asuntos
Jerarquicos y Produccién para la Defensa.

2.5. La hora de las leyes de fondo

El debate doctrinario incipiente fue acelerado por las cri-
sis desarrolladas desde 1987 en adelante y permitio
comenzar el trabajo sobre la legislacion de fondo. Como
habiamos visto, en mayo de 1984, desde la oposicién el
peronismo presenté un primer proyecto de Ley de Defen-
sa; esto obligd al radicalismo a encarar en el Ministerio de
Defensa la realizacién de un proyecto propio. Larga fue la
tarea, en la que también participaron asesores de la Se-
cretaria General de la Presidencia, y se recibieron aportes
de diferentes asesores parlamentarios. Sin embargo, la
voz mas escuchada fue la del entonces Jefe del Estado
Mayor Conjunto, general Fernandez Torres, y la de su
asesor, el general Heriberto Auel, quienes continuaban
sosteniendo a raja tabla el concepto abarcador de Defen-
sa para definir las amenazas de toda indole. Finalmente,
el proyecto llegd a Diputados enviado por el PEN en abril
de 1985, a partir de lo cual se gener6 un gran debate.

El peronismo renovador —que ya habia avanzado en la
ocupaciéon de espacios de poder dentro del partido- pre-
senté su propio proyecto en el mismo mes de abril. En su
elaboracién tuvieron gran influencia las ideas del diputa-
do José Luis Manzano y del licenciado Gustavo Druetta
-por entonces asesor de Defensa del bloque-, y fueron fir-
mes impulsores del mismo los diputados José O, Bordén
y Gino Cavallaro. En el mes de agosto, al acercarse el mo-
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mento del debate, se logré un preacuerdo en torno al
mencionado proyecto, en comun con el vicepresidente de
la Comision de Defensa, el diputado de la UCR Guillermo
Sarquis. Sin embargo, tal idea se vio frustrada por la opo-
sicién de los diputados del ru vinculados a la linea ultra-
derechista Guardia de Hierro (curiosamente, hoy aliados
del candidato a presidente y senador Bordén a través de
su agrupacién Solidaridad), quienes acusaron a los reno-
vadores de socialdemocratas, amenazaron al oficialismo
con una reaccion muy fuerte de los militares si se apro-
baba ese proyecto y, ademas, convencieron al bloque ra-
dical de que aprobara el proyecto del PEN. Con la oposi-
cion del peronismo, €l proyecto, caracterizado de manera
unanime como un engendro juridico, fue aprobado gra-
cias a la negociacion entre radicales y peronistas en el Se-
nado -como consecuencia de la ausencia de mayoria de la
UCR en dicha Camara- por la Camara de Diputados en
1986.

Iniciadas en abril las asonadas militares, los legislado-
res comenzaron a pensar en la necesidad de ofrecer un
nuevo impulso al proyecto, como modo de mostrar una
voluntad mas firme de los sectores politicos. El respaldo
que el pJ =ya conducido plenamente por los renovadores-
diera durante las crisis al gobierno, especialmente me-
diante la accion de varios parlamentarios, cre6 el ambien-
te propicio para comenzar las negociaciones suspendidas
en 1985. Un pequeno ardid que debimos implementar
junto al colega Ugarte para resucitar ese proyecto conjun-
tol2 permitié alcanzar un acuerdo basico que, derivado a
una mesa del consenso, obtuvo el apoyo casi unanime de
todos los sectores politicos ~con excepcion del liberalismo
de raiz autoritaria de la UCEDE-, siendo sancionado tras
su revision por el Senado en abril de 1988.

12 Para conocer mas detalladamente el proceso de la elaboracién de la
Ley de Defensa y en particular el episodio referido, véase Druetta,
G.."Herencia militar y lucha parlamentaria®, Revista Nuevo Proyecto,
5/6. Buenos Aires, CEPNA, 1990.
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2.6. El balance de la transicion

Resulta muy dificil hacer un balance objetivo de una his-
toria en la que se ha participado activamente, pero insis-
tiré en mi opiniéon sobre el alto perfil en términos mas
politicos que especificamente legislativos -sin que ello im-
plique desmerecer la primera Ley de Defensa votada por
iniciativa y definicién doctrinaria de los diputados-. Esto
debe resaltarse si recordamos que la convivencia entre
oficialismo y oposicién no fue precisamente igual en otros
ambitos, como es el caso del gremial, o en el propio Parla-
mento en relacion con otros temas. 13

Si bien con respecto al conjunto de proyectos de todo
tipo sancionados entre 1983 y 1988 resulta interesante
analizar el grado de centralidad o periferia que los mis-
mos tuvieron en relacion con los problemas de fondo de
la reforma militar, por razones de espacio lo remito a otro
trabajo del autor.14

3. Parlamento y consolidacién (1989/1994)

3.1. Promoviendo el debate

La iniciacién del segundo gobierno democréatico y primera
sucesion entre partidos de diferente signo permitia entre-
ver un sistema mas estable, pese a las dificultades que
enmarcaron la transferencia de un gobierno a otro, ade-
lantadas por las llamas de la hiperinflacion.

Asi, a comienzos de 1990 y aprovechando la presencia
del autor como subdirector de Seguridad Interior en el
ministerio respectivo, se comenz6 con la elaboracién, en
consulta con la oposicion radical, de la Ley de Seguridad

13 Para opiniones diversas sobre el balance de este periodo véase Druet-
ta, G.,"Diputados y defensa ...", y Ugarte, J. M., “La Comision de Defen-
sa Nacional: un rol casi inédito”, en Druectta et al. (comps.), Defensa y
democracia ..., op. cil.

14 Tibiletti, L., “Centralidad y periferia: poder o ficcién”, en Druetta, G..
“Diputados y defensa ...", op. cit.
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interfor. Este texto legal, que completaba el primer ciclo
de las leyes de fondo, finalmente fue sancionado en 1992,

Simultaneamente, la Comision de Defensa del Senado
recibio el aporte como vicepresidente de un diputado con
experiencia en el temalS y comenzé a generar espacios
institucionales y no gubernamentales para promover los
debates.

De tal modo, pudieron comenzar a concretarse varias
de las propuestas que hiciéramos con el doctor Ugarte,
Asi, en los altimos cuatro anos el Parlamento fue visto co-
mo un interlocutor necesario por muchas personalidades
extranjeras que concurrieron al pais en visita oficial o in-
vitadas especialmente por legisladores.

Al mismo tiempo, se creé un espacio de reflexion no
gubernamental compuesto por politicos, militares y aca-
démicos que lleva ya cinco anos de fructifera labor, con
mas de cincuenta reuniones plenarias y siete nimeros
editados de una revista donde se recogen los debates
~hoy extendidos al plano regionai-.16

Las comisiones de Defensa realizaron desde 1990 una
serie de seminarios y jornadas nacionales, regionales e in-
ternacionales sobre temas tales como justicia militar, co-
municacion social de la Defensa, ciencia y tecnologia para
la Defensa, control parlamentario de la inteligencia y segu-
ridad interior, en dos oportunidades. Por iniciativa de
aquéllas, ademas, se realizaron reuniones con otras comi-
siones de Defensa de parlamentos del ambito regional.

3.2. Servicio militar: la oportunidad perdida

Praducida ya en 1992 la acelerada transformacién del es-
tado argentino, el sector de la Defensa aparecia como uno

15 Se trata del senador del PJ por la Capital Federal Eduardo Vaca,
quien se habia desempenado en la Comisién de Defensa de Diputados y
en la Secretaria de Defensa del partido.

16 Sobre los objetivos y ¢l desarrollo de ese foro de reflexion véase Revis-
ta SER en el 2000, No. 1, Buenos Aires, Ediciones Ser, 1992. En el resto
de la coleccién pueden encontrarse los principales debates, incluyendo
los sostenidos con ¢l Brasil. Chile y los Estados Unidos.
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de los mas reacios a dicha reformulaciéon. No es posible
explicar aqui la serie de problemas corporativos y presu-
puestarios, reales y ficticios, que la transformacion de un
sistema de Defensa implica. S6lo quiero senalar que en el
ambito de los legisladores se fue formando una concien-
cia cada vez mas clara de la necesidad de encarar algun
proceso de transformaciéon, so pena de que la obsolescen-
cia del material y el desanimo del personal ocasionaran
danos irreparables a la capacidad defensiva argentina.17

Ante esta situacién, la gran pregunta consistia en
desde donde comenzar a destrabar el nudo gordiano, te-
niendo en cuenta ademas que acallado el debate por el
saldo del pasado y las crisis de gobernabilidad, no era un
tema de interés para la sociedad. Asi comenz6 a gestarse
la idea de utilizar para ello el tinico tema que seguia vi-
gente en la preocupacion de la gente: el servicio militar.
Con tal fin se activé el funcionamiento de una subcomi-
sion interna de la Camara de Diputados creada siguiendo
el modelo que propusiéramos oportunamente, y de los 32
proyectos existentes se logré sintetizar uno que conté con
amplio consenso. Tras largos debates y consultas fue
aprobado casi por unanimidad. ¢Cual era el sentido? Re-
ducir el periodo de prestacion, modificar el sistema de
instruccién en el servicio militar y definir un modelo mix-
to que incluyese tasas crecientes de voluntarios, de modo
tal que todo ello obligase a una profunda restructuracién
en el funcionamiento de las fuerzas, en particular del
Ejército, y esto sirviese de revulsivo para encarar con rea-
lismo un proceso de cambio.

Lamentablemente, como 1993 era un ano electoral la
prudencia indicé la necesidad de no agitar un tema de al-
ta trascendencia y el Senado prefirié esperar hasta pasa-
das las elecciones de octubre, mientras procuraba vencer
las duras resistencias que el proyecto aprobado en Dipu-
tados habia generado, en especial en algunos sectores del
Ejército. Finalmente, cuando en 1994 se habia alcanzado

17 Lopez, E.. “Argentina, desarme de hecho y cooperacién para la paz”,
en Fuerzas Armadas y Sociedad, ano VII, vol. 7, No. 1, Santiago de Chi-
le, enero-marzo de 1992.
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ya un grado bastante amplio de consenso en el Senado,
se produjo el asesinato del soldado Carrasco. La deslegiti-
mizacién social del servicio militar obligatorio fue enton-
ces tan fuerte que impidi6é continuar en la linea moderada
del proyecto y el Parlamento decidiéo respaldar mediante
un nuevo proyecto de Diputados, finalmente sancionado
en el Senado, la transformacién que habia realizado por
decreto el Poder Ejecutivo, derogando el sistema y trans-
formando a la Argentina en uno de los pocos paises con
Ejército profesional del mundo. Si esta transformacién
servira al proceso pendiente de restructuracién y al mejo-
ramiento de nuestra capacidad defensiva es algo que re-
cién se podra evaluar dentro de algunos anos.

3.3. El desafio de la reforma integral

Sin embargo, las urgencias de acomodar los recursos
existentes a la estructura y sus necesidades minimas
continta siendo un imperativo. La reaparicion del debate
sobre el pasado, producto de las declaraciones de los
arrepentidos y de los ejercicios de autocritica que con di-
ferente intensidad han realizado los principales actores
institucionales y/o particulares de ese pasado, son dema-
siado recientes como para evaluar su impacto en las rela-
ciones civico-militares y en el proceso de restructuracion
pendiente. El Parlamento esta gestando desde fines de
1994 la idea promovida por el presidente de la Comision
de Defensa del Senado de comenzar, tras las elecciones
presidenciales de mayo, con un mecanismo de audiencias
que sirva para generar un ambito de debate institucional
sobre el futuro del sistema de Defensa en la Argentina, y
dar respuesta a los siguientes desafios:

* ¢Como deben acompanar al sistema de Defensa los es-
fuerzos para reinsertar el pais en el mundo y en la regién?

+ ;Como en esa restructuracion se transforma al Mi-
nisterio de Defensa en un verdadero érgano de conduc-
cién integral de las fuerzas armadas?

+« (Como redescubrir la racionalidad de la planifica-
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cion econdémica de la Defensa articulando eficientemente
las misiones de las fuerzas armadas, las consecuentes ca-
pacidades operativas, el apoyo industrial y de las demas
areas del potencial nacional que coadyuvan a la Defensa,
y una optimizacién de recursos escasos que aparece no
ya como coyuntural, sino como un requisito permnanente?

* JComo desarrollar un esfuerzo comunicacional y
educativo que reposicione el concepto de Defensa entre
las necesarias preocupaciones de la sociedad y de este
modo puedan surgir de ella los suficientes lideres politi-
cos preocupados por esta problematica?

4. Conclusién

El analisis desarrollado hasta aqui permite ratificar la hi-
potesis senalada en la introduccion. Si consideramios la
influencia del Parlamento en las relaciones civico-milita-
res del periodo 1983-1995 desde la perspectiva del con-
cepto huntingtoniano de control civil objetivo, redefinido
por Lopez18 -esto es, “como la tentativa de elaborar la su-
bordinacion castrense a los poderes constitucionales
sobre la base de la vigencia de una legitimidad del tipo
racional/legal"- no puede ignorarse el esfuerzo positivo
desarrollado.

La sancién por iniciativa parlamentaria de las nuevas
leyes de Defensa y seguridad interior que -por no coinci-
dir con los principios doctrinarios vigentes en Ias fuerzas
armadas en el momento de su sanciéon- fueron inicial-
mente resistidas, acatadas luego y por ultimo aceptadas y
defendidas al finalizar la etapa de consolidacién por los
propios actores militares, constituye un hecho absoluta-
mente novedoso en la historia institucional argentina. Se
puede afirmar lo mismo respecta de la constitucién de co-
misiones de Defensa parlamentarias, las cuales son vis-
tas como inierlocutores validos tanto por los actores poli-
ticos como por las propias instituciones armadas.

18 Lopez, E.. Nila ceniza ni la gloria: actores, sistema politico y cuestion
militar en los anos de Alfonsih, Buenos Aires, Universidad Nacional de
Quilmes, 1994.



PARLAMENTO Y RELACIONES CiVICO-MILITARES EN LA TRANSICION...

No hay duda de que atn resta completar la tarea co-
rrespondiente a la plena asuncién del ejercicio del mando
sobre las instituciones militares a través de la redefini-
cién clara y taxativa de una doctrina de seguridad, de De-
fensa nacional y de su consecuente politica militar; de
modo tal que el desarrollo de una sana profesionaliza-
cion, no autonénoma como en el pasado, sino conducida
desde el poder politico mediante directivas claras, permita
ahuyentar definitivamente el fantasma de la disociacion
civico-militar que campeara en la Argentina durante tan-
tos anos. ¢
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