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Resumen

El objetivo de este trabajo es indagar en las tareas que estan realizando
las Fuerzas Armadas Argentinas durante la pandemia en vinculacién con el
concepto de defensa nacional. Lo hacemos teniendo en cuenta el contexto
de mutaciones conceptuales sobre la idea de seguridad que incluiria las epi-
demias y pandemias como amenazas. Aunque claramente no quede englo-
bado en el concepto de defensa nacional de la ley 23554, es posible pre-
guntarse sobre el impacto de la pandemia en el debate sobre el cambio de
paradigma en la defensa nacional. La indagacién es exploratoria y se con-
centra en aspectos juridico-constitucionales. Ademas de la importancia del
tema en el contexto de la pandemia del Covid-19, el trabajo se justifica en
las escasas indagaciones desde el derecho constitucional en asuntos de

defensa nacional, mucho menos en relacién con emergencias sanitarias.
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Abstract

The aim of this work is to investigate on the tasks that Argentinian Armed
Forces are doing during the pandemic and there links with the concept of
national defense. We address the issue in the context of conceptual change
in the idea of security that would include epidemics and pandemics as a
threat. Although pandemics are not included in the concept of national
defense in Argentinian law, it is possible to ask on the impact of this discus-
sion in the debate about a change of the paradigm of national defense. The
investigation is exploratory and is focused on legal and constitutional
aspects. In addition to the importance of the subject in the context of the
Covid-19 pandemic, the work is justified in the lack of constitutional and
legal investigations on national defense, above all in relation to health

emergencies.

Key words: National defense, State Security, Pandemic, Covid-19,

Constitutional Law.
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Introduccién

Al momento de escribir estas paginas, el sitio web del Ministerio de
Defensa de Argentina informaba que las Fuerzas Armadas Argentinas
(FFAA) habian realizado mas de cuarenta y nueve mil tareas en mas de
setecientos dias de operaciones ante la pandemia del Covid-19 o
Coronavirus . Esto incluye “tareas de planeamiento, asesoramiento y con-
sultoria interagencial”; vuelos con transporte de muestras, insumos y pasa-
jeros; vuelos de reconocimiento y de transporte de personas repatriadas;
tareas de “apoyo sanitario”; tareas relacionadas con la ampliacion de infra-
estructura sanitaria y reparto de bolsones de viveres secos y de raciones
de comida caliente.

Estas acciones se enmarcaron en la “Operacion General Manuel
Belgrano”, conocida también como “Operativo Belgrano”. A su vez, el
Ministerio de Defensa anuncié en noviembre del 2020 que “co-coordinara”
la vacunacién contra el virus una vez que se disponga de las dosis?. Esto
se hizo realidad mediante el Operativo Belgrano 113,

Todas estas tareas, segun el ministro de defensa entre 2019 y 2021,
Agustin Rossi, fueron ordenadas por el presidente Alberto Fernandez. El
exministro sostuvo que el presidente “indicé que se pusiesen las capacida-

des de las Fuerzas Armadas a disposicién del combate contra la propaga-

1 Ministerio de Defensa de Argentina (2022, 22 de marzo). “Informacion del despliegue
de las Fuerzas Armadas ante el Covid-19”. Disponible: https://www.argentina.gob.ar/noti-
cias/informacion-del-despliegue-de-las-fuerzas-armadas-ante-el-covid-19 [visitado en
abril de 2022]

2 Zona Militar (2020, noviembre 6). “El Ministerio de Defensa co-coordinara la logistica
de vacunacion en Argentina”. Disponible: https://www.zona-militar.com/2020/11/06/el-
ministerio-de-defensa-co-coordinara-la-logistica-de-vacunacion-en-argentina/ [visitado en
julio de 2021]

3 Ministerio de Defensa de Argentina (2021, 18 de enero). Operacion Belgrano Il: Las
Fuerzas Armadas realizaron traslados de vacunas contra el Covid-19 en diferentes puntos
de la provincia de Santa Cruz. Disponible: https://www.argentina.gob.ar/noticias/opera-
cion-belgrano-ii-las-fuerzas-armadas-realizaron-traslados-de-vacunas-contra-el-covid
[visitado en julio de 2021].
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cion del virus”. Ya durante las primeras semanas de la pandemia4, Rossi
afirmé que “Toda la capacidad logistica que tienen las Fuerzas Armadas
esta puesta a disposicion de lograr la mejor respuesta ante esta pande-
mia”. Un mes antes habia declarado que, “por su extension y su capacidad
de distribucién, las Fuerzas Armadas son hoy la agencia logistica mas
grande del pais y lo demuestra cuando organiza cada dos afios el proceso
electoral nacional’®. En comparacion con otros paises de la region, el invo-
lucramiento militar ha sido alto®.

Las acciones desplegadas por las FFAA se enmarcan legalmente en lo
gue se conoce como “apoyo a la comunidad”. Segun Pion-Berlin, este tema
no ha sido abordado suficientemente en Argentina. El autor se asombra de
que no haya podido encontrar ni un capitulo de libro ni un libro completo
sobre la participacion de las FFAA en casos de desastres naturales en
nuestro pal's7, el supuesto mas comun de actividades relacionadas con el
apoyo a la comunidad. Aunque, como veremos, si es posible hallar indaga-
ciones importantes al respecto, es cierto que no en la medida que amerita

la cuestion.

4 Ministerio de Defensa de Argentina (2020, 15 de abril). “Rossi supervisé en Cordoba
el trabajo de las Fuerzas Armadas ante la emergencia por el Covid-19: ‘Estoy muy com-
placido con la tarea del personal militar’”. Disponible: https://www.argentina.gob.ar/noti-
cias/rossi-superviso-en-cordoba-el-trabajo-de-las-fuerzas-armadas-ante-la-emergencia-
por-el [visitado en julio de 2021]

S De Vedia, M. (2020, 17 de marzo). “Involucran a las Fuerzas Armadas en las tareas
de prevencion del coronavirus”. La Nacién. Disponible: https://www.lanacion.com.ar/politi-
calinvolucran-ff-aa-tareas-apoyo-prevencion-del-nid2344355 |[visitado en julio de 2021],
destacado afiadido.

6 Mas alto que en Brasil, Chile y El Salvador, segun el estudio de Acacio, |.; Passos,
A.M. y Pion-Berlin, D. (2022). “Military responses to the COVID-19 pandemic crisis in Latin
America: Military presence, autonomy, and human rights violations”. Armed Forces
&Society, p. 3.

7 Pion-Berlin, D. (2016). Military missions in democratic Latin America. Nueva York:
Palgrave Macmillan, p. 133, n° 58.
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A partir del involucramiento militar en la pandemia, Calderc’)ns, Verdes-
Montenegro9 y Diamint10 alertaron sobre las externalidades negativas,
sobre todo en contextos de “remilitarizacion” de la vida politica en América
Latina. Esto es algo que también resalta Kalkman desde los Paises
Bajos”, aun cuando, como sefala este ultimo autor, no puede perderse de
vista el aporte sustancial que han realizado las fuerzas armadas alrededor
del mundo durante la pandemia.

La discusion se amplié hacia el marco conceptual en el que participan
las fuerzas armadas en el contexto de la pandemia. Diez Mayrena12 SOs-
tiene que, para el caso peruano, la pandemia constituye una amenaza a la
seguridad y a la defensa del Estado. Rasevic considera que el problema de
la participacion de las fuerzas militares dentro de los Estados por el Covid-
19 debe abordarse desde la teoria de la guerra justa y del derecho interna-
cional de los derechos humanos 3.

En el aspecto operativo, Zarich14 postula la necesidad de crear una uni-
dad militar de respuestas ante emergencias en Argentina, pero no con las
“capacidades remanentes”. Es decir, no valerse solo de las capacidades
que quedan luego de satisfacer la funcidn principal de las FFAA, sino crear

una unidad especial. Varios afos antes, Sarco1® recomendaba la creacion

8 Calderén, E.E. (2020). “El militarismo tras el velo del Covid-19”. Temas y debates,
afio 24, pp. 397-406.
Verdes-Montenegro, F.J. (2020). “Excepcionalidad y Covid-19: un test democratico
para América Latina”, Analisis Carolina 34, pp. 1-14.
0 Diamint, R. (2021). Militarizacién, pandemia y democracia. S/I: Fridrich Ebert
Stiftung. Disponible: http://library.fes.de/pdf-files/bueros/la-seguridad/16855.pdf

Kalkman, J.P. (2020). “Military crisis responses to COVID-19”, Journal of
Contingencies and Crisis Management, pp.1-5.

Diez Mayrena, J. C. (2021). “La capacidad militar de las Fuerzas Armadas y los
derechos fundamentales de las personas en el contexto de la respuesta frente a la Covid-
19”. Revista de Ciencia e Investigacion en Defensa-CAEN, vol. 2. N° 1, pp. 20-30.

3 Rasevic, Z. (2021). “The resort to military force in the COVID-19 health emergency:
a justification”. Revista Cientifica General José Maria Cordova, vol. 19, n° 35, pp. 549-569.
4 Zarich, O.S. (2020). “La necesidad de contar con Unidades Militares de Respuesta

a Emergencias permanentes”. Revista Defensa Nacional n° 4, pp. 153-183.
Sarco, G. (2014). Organizacién de una Unidad de Emergencia Militar Conjunta para
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de una Unidad de Emergencia Militar Conjunta para enfrentar desastres
naturales. Por su parte, Santiago16 enfatizaba la importancia de las FFAA
en este rol, sobre todo teniendo en cuenta la mutacién conceptual del tér-
mino “seguridad”.

La posicién de Sarco, Santiago y Zarich contrasta con la posible despro-
fesionalizacion de las FFAA si se derivan parte de sus recursos para fun-
ciones secundarias17, ademas del potencial relajamiento que puede gene-
rar en el poder politico: en vez de tomarse el trabajo de crear agencias civi-
les, se recurre a las fuerzas armadas, tal como sostienen Acacio, Passos
y Pion-Berlin18. Anzelini afirma que el riesgo de desprofesionalizacion o
pérdida de la autoridad civil no se ha probado en Argentina en los afios
2020 y 202119, No obstante, Novo y Ponte de Sousa sostienen que una
fuerza civil puede garantizar mejor que una militar la seguridad humana
ante este tipo de acontecimientos20.

Falta mucho camino por recorrer dentro de la literatura especializada,
tanto nacional como internacional, en lo concerniente al involucramiento
militar en caso de emergencias sanitarias. Previo a la pandemia del Covid-
19, los desarrollos internacionales eran escasos y los locales, hasta lo que

conocemos, nulos.

su empleo ante catastrofes y desastres naturales en el marco local y regional. Buenos
Aires: Escuela Superior de Guerra Conjunta. Disponible: http://www.cefadigital.edu.ar/
handle/1847939/145

Santiago, M.A. (2014). “Las Fuerzas Armadas y la Defensa Civil". Visién Conjunta
n° 10, pp. 5-11.

7 Lafferriere, G. y Soprano, G. (2015). El Ejército y la politica de defensa en la
Argentina del siglo XXI, Rosario: Prohistoria, pp. 183-184.

8 Acacio, I.; Passos, A.M. y Pion-Berlin, D. (2022). “Military responses to the COVID-
19 pandemic crisis in Latin America: Military presence, autonomy, and human rights viola-
tions”, op. cit., p. 3.

9 Anzelini, L. (2022). “Fuerzas Armadas y Pandemia en Argentina (2020-2021): pro-
fesionalizacion militar ante la asignacion de misiones secundarias”. URVIO. Revista
Latinoamericana de Estudios en Seguridad n° 32, pp. 42-58.

Novo, C. y Ponte e Sousa, P. (2019). “; Son las fuerzas de proteccion civil una mejor
opcion que las fuerzas armadas? Seguridad humana y despliegue de fuerzas armadas
frente a nuevos riesgos para la seguridad”. Relaciones Internacionales n° 43, pp. 111-129.
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En Estados Unidos, Baker sostiene que no hay area mas compleja para
los abogados dedicados a la defensa nacional que la relativa a la prepara-
cion y respuesta en casos de emergencias sanitarias?1. Kamradt-Scott y
Smith abordan comparativamente el involucramiento militar en Brasil (por
el Zika), Pakistan (en contexto del programa para erradicar la Polio), algu-
nos paises del occidente africano (por el Ebola) y en Afganistan e Irak
(durante la ocupacién de ambos paises por Estados Unidos y sus aliados).
Concluyen que “todavia falta un marco tedrico robusto para evaluar cuando
y como las fuerzas armadas deben asistir [en contextos de emergencias
sanitarias] y qué tipos de actividades puede esperarse que cumplan razo-
nablemente’?2. Esto ha querido subsanarse durante la pandemia del
Covid-1923, aunque los desarrollos son incipientes.

Para indagar en la participacion de las FFAA en estas tareas es necesa-
rio comenzar por el aspecto legal y constitucional de esta politica publica.
La literatura juridica en este aspecto es escasa?4. Por tanto, el abordaje
sera exploratorio, ya que constituye una investigaciéon aun no realizada en
profundidad desde el derecho.

El objetivo principal es indagar la relacion de las tareas que estan reali-

zando las FFAA durante la pandemia y el concepto de defensa nacional en

21 Baker, J.E. (2007). In the common defense. National Security Law for perilous times,
New York: Cambridge University Press, p. 285.

22 Kamradt-Scott, A. y Smith, F. (2018). “Military assistance during health emergen-
cies”, en Mclnnes, C.; Lee, K. y Youde, J. (ed.). The Oxford Handbook of Global Health
Politics (pp. 197-216). Nueva York: Oxford University Press.

23 Gad, M.; K., J.; Quirk, E.; Gheorghe, A.; Homan, Z. y Bricknell, M. (2021). “Civil-mil-
itary cooperation in the early response to the COVID-19 pandemic in six European coun-
tries”. BMJ Military Health, pp. 1-10, doi: 10.1136/bmjmilitary-2020-001721.

4 En su trabajo de especializacion en estrategia operacional y planeamiento militar
conjunto, el mayor Christian C. Méndez aborda el marco juridico de la defensa civil y, por
tanto, de algunos aspectos tratados aqui. Sin embargo, su foco de atencioén esta en las
operaciones de defensa y proteccion civil en tiempos de guerra y no, como en este arti-
culo, en tiempos de paz. Méndez, C.C. (2017). El rol de las Fuerzas Armadas en tareas
de Defensa Civil y Proteccion Civil en un Teatro de Operaciones. Tesis de especializacion.
Buenos Aires: Escuela Superior de Guerra Conjunta, p. 2.
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el contexto de mutaciones conceptuales sobre la idea de seguridad25.
Algunos académicos, organismos internacionales y gobiernos nacionales
promueven una mutacién del concepto de seguridad que incluya las epide-
mias y pandemias como amenazas26. Como veremos, en Argentina una
pandemia no se subsume en el concepto de defensa nacional de la ley
23554, aunque podria incluirse dentro del concepto “seguridad del Estado”
del articulo 27.1 de la Convencion Americana sobre los Derechos Huma-
nos (CADH). Sin embargo, se mantiene la pregunta de si, independiente-
mente de la definicion de lo que disponga la legislacion, la utilizacion de las
FFAA responde a la necesidad de afrontar un problema de seguridad
nacional e incluso internacional y no (exclusivamente) porque las FFAA
constituyan, como dijo el exministro Rossi, “la agencia logistica mas gran-

de del pais”.

La Constitucién de la defensa nacional?’ y las FFAA en el contexto

de la pandemia

En principio, el Estado se vale de las FFAA para tareas de apoyo a la

comunidad para maximizar los recursos y utilizar capacidades ya genera-

25 para la idea de mutacion conceptual, Koselleck, R. (2011). “Introduction and
Prefaces to the Geschichtliche Grundbegriffe”. Contributions to the History of Concepts
vol. 6, n° 1, pp. 1-37.

La literatura especializada ha prestado gran atencién al cambio en la nocién de
seguridad. En relacién a la vinculacion entre seguridad y salud publica, nos valemos espe-
cialmente de Price-Smith, A.T. (2009). Contagion and Chaos. Disease, Ecology, and
National Security in the Era of Globalization. Cambridge: The MIT Press; Elbe, S. (2018).
Pandemics, Pills, and Politics Governing Global Health Security. Baltimore: John Hopkins
University Press y Kamradt-Scott y Smith, “Military assistance during health emergencies”,
op. cit.

27 Sobre la idea de “Constitucion de la defensa nacional’ y sus fuentes véase
Tripolone, G. (2020). “Las fuentes de la Constitucion de la Defensa Nacional”, en Alferillo,
P. (ed.). Anuario de la Revista Juridica Regiéon Cuyo. Tomo IV (pp. 13-28). Buenos Aires:
IJ Editores.
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das. Lo hace aunque esto suponga desviar equipamientos y efectivos que
la institucién necesita para cumplir su rol principal, es decir, prepararse
para un ataque armado de origen externo. ¢ En qué disposiciones constitu-
cionales se basa el Estado Nacional para valerse de las FFAA en estos
casos?

Santiago entiende que en los objetivos de “proveer a la defensa comun”
y “promover el bienestar general” se hallan los fundamentos constituciona-
les para la participacion de las FFAA en la proteccion civil?8. Esto es cierto,
pero resulta poco trascendente para el analisis constitucional: toda la CN y
sus instituciones estan destinadas a garantizar todos los objetivos del pre-
ambulo. En este sentido, las FFAA también estan, como el resto de las ins-
tituciones creadas por la CN, por ejemplo, para “garantizar los beneficios
de la libertad”.

En un intento de precision, Méndez sostiene que el art. 41 CN, referido
al derecho al ambiente, es el marco constitucional de la defensa civil9.
Esta clausula establece en forma directa la obligacion del Estado de satis-
facer el derecho al ambiente sano, pero no determina que sean las FFAA
las encargadas, ni principal ni secundariamente, de concretizar el derecho.

Los fundamentos hay que encontrarlos en otro lado.

El Congreso y las FFAA
La Constitucion Nacional no le asigna ninguna finalidad especifica a las
FFAA30. Parte de la doctrina argentina sostiene que la finalidad constitu-

cional del instrumento militar es solamente la defensa frente a un ataque

28 Santiago, M. A. (2014). “Las Fuerzas Armadas y la Defensa Civil". Vision Conjunta
n° 10, pp. 5-11.
9 Méndez, El rol de las Fuerzas Armadas en tareas de Defensa Civil y Proteccion Civil
en un Teatro de Operaciones, op. cit., p. 4.
0 Estos debates los hemos tratado en Tripolone, G. (2018). “Poderes militares y
Constitucion en el siglo XXI”, En letra, vol. V, n° 10, pp. 32-55 y en (2018). “Constitucion,
Fuerzas Armadas y Terrorismo”, Vision Conjunta n° 10, pp. 50-53.
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externo31. Tauber Sanz, por ejemplo, argumenta que el art. 21 de la Cons-
titucion Nacional (CN), que establece que “Todo ciudadano argentino esta
obligado a armarse en defensa de la patria y la Constitucion”, determina el
rol exclusivamente defensivo de las FFAA32Z. Sin embargo, el precepto es
muy claro al consagrar un deber ciudadano de defender la patria y la Cons-
titucion y no una finalidad exclusiva de las FFAA.

Cuando si se refiere a las FFAA, la CN no establece que su finalidad
exclusiva sea repeler una agresion de origen externo de tipo militar.
Tampoco existe una obligacion internacional surgida del sistema interame-
ricano de derechos humanos para que las FFAA se dediquen solo a la
defensa contra agresiones externas y no a tareas de seguridad interior,
mas alla de lo inconveniente que sea esto33,

La falta de una finalidad especifica para las FFAA habilita a los poderes
constituidos a darle la que crean conveniente. En el pasado fue desde la
defensa nacional, hasta la consolidacion de la “frontera interna” y la nacio-
nalizacion de las masas inmigrantes34, pasando por la construccion de
caminos, escuelas y hospitales35. La lucha contra el “enemigo interno”

signo el rol de las FFAA durante gran parte del siglo xx36.

31 Ekmekdijian, M. A. (1994). Tratado de Derecho Constitucional. Tomo II. Buenos
Aires: Depalma, pp. 583 y 591; Quiroga Lavié, H.; Benedetti, M.A. y Cenicacelaya, M.N.
(2009). Derecho Constitucional Argentino. Buenos Aires: Rubinzal-Culzoni, t. Il, p. 958;
Tauber Sanz, N. (2019). “Art. 21”. En: R. Gargarella y S. Guidi (direc.), Constitucion de la
Nacién Argentina comentada (pp. 794-815). Buenos Aires: La Ley, pp. 797-799.

32 Tauber Sanz, “Art. 217, op. cit., p. 797.

33 Tripolone, G. (2019). “Poderes militares y tratados de derechos humanos con jerar-
quia constitucional”’, en Benente, M. (comp.). Las deudas y promesas incumplidas de la
reforma constitucional de 1994, A 25 afios (pp. 207-231). Buenos Aire: EDUNPAZ.

4 Rouquié, A. (1981). Poder militar y sociedad politica en la Argentina |. Hasta 1943.
Buenos Aires: Emecé, pp. 83-84.

S Finer, S. (2002). The man on horseback. The role of the military in politics. Nueva
York: Transaction Publishers, p. 15.

DerGhougassian, K. (2012). “Evolucién de la politica de defensa”, en
Derghougassian, K. (comp.), La defensa en el siglo XXI. Argentina y la seguridad regional.
Buenos Aires: Capital Intelectual, pp. 13-46; Larraquy, M. (2017). Argentina. Un siglo de
violencia politica, 1890-1990: de Roca a Menem. La historia de un pais. Buenos Aires:
Sudamericana, pp. 404-405.
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El articulo 75.27 CN faculta al Congreso a “fijar” las FFAAy organizarlas.
Aunque la clausula no es clara37, supone sin dudas la posibilidad de que
el Congreso determine la funcion de las FFAA. Esto no cierra el debate,
que veremos en el punto siguiente, sobre la disposicion de ellas por parte
del Ejecutivo.

En la actualidad, las misiones estan establecidas en las leyes de defen-
sa nacional (23554), de reestructuracion de las FFAA (24948), mas las par-
tes pertinentes de la ley de seguridad interior (24059) y de inteligencia
nacional (25520). En lo que nos importa, la ley 23554 define la “defensa

civil” como

el conjunto de medidas y actividades no agresivas tendientes a evitar,
anular o disminuir los efectos que la guerra, los agentes de la naturaleza
o cualquier otro desastre de otro origen puedan provocar sobre la pobla-
cion y sus bienes, contribuyendo a restablecer el ritmo normal de vida
de las zonas afectadas.38

La definicion no se contradice con el lenguaje comun ni tampoco el téc-
nico sobre la idea de defensa civil39.

Méndez sostiene que esta institucion de defensa civil fue creada para
tiempos de guerra40. No compartimos esta vision. La disposicion se halla
en el titulo VI correspondiente a la “Organizacion territorial y movilizacion”.

El titulo indica que no abarca exclusivamente aspectos de la movilizacién

37 Tripolone, “Poderes militares y Constitucion en el siglo XXI”, op. cit.

8 Ley N° 23554 de Defensa Nacional. Boletin Oficial de la Republica Argentina, jue-
ves 5 de mayo de 1988, Art. 33, disponible: https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/
primera/7104852/19880505, [visitado en julio de 2021].

En los debates por la ley, el diputado Requeijo por Rio Negro se quejé de que el con-
cepto es “totalmente anticuado”, aunque no dio muchos argumentos (Garré, et. al, 2010:
140-141).

39 Barrios, M.A. (direc.), Jaguaribe, H., Rivarola, A. y Calduch Cervera, R. (2009).
Diccionario latinoamericano de seguridad y geopolitico, Buenos Aires: Biblos, pp. 135-
136.

40 Méndez, El rol de las Fuerzas Armadas en tareas de Defensa Civil y Proteccion Civil
en un Teatro de Operaciones, op. cit., p. 4.
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para tiempos de guerra, sino también otros generales de la organizacion
territorial. Es cierto que el articulo 28 (el primero del titulo) comienza dicien-
do “Para el caso de guerra o conflicto armado internacional...”, lo cual
puede inducir a creer que las disposiciones de este titulo refieren exclusi-
vamente a tiempos de guerra. Sin embargo, el art. 33 es claro en su redac-
cion. La clave esta en la “0” disyuntiva de la frase “los efectos que la gue-
rra, los agentes de la naturaleza o cualquier otro desastre de otro origen”
(destacado anadido). Esta “0” separa tres supuestos diferentes de actua-
cion de la Defensa Civil:

- Efectos de la guerra.

- Efectos de agentes de la naturaleza.

- Efectos de cualquier otro desastre de otro origen.

El diputado Lestelle lo entendié asi al momento de debatir el proyecto
en 1988:

Este proyecto de ley no solo sirve para prevenir conflictos bélicos o
actuar en el caso de que ellos se produzcan, sino también para probar
que la defensa civil ha de actuar para anular o disminuir los efectos de
desastres naturales, tales como inundaciones, terremotos, etcétera. 4

La actuacion en el marco del Covid-19 se halla en el supuesto (iii) de los
mencionados.

El concepto de “apoyo a la comunidad” fue introducido en 1998 en la ley
de reestructuracion de las FFAA 24948. La ley fue promovida por Horacio
Jaunarena (en ese entonces diputado por la UCR)42 durante el gobierno de
Carlos S. Menem y conté con el apoyo en el Congreso Nacional de todas
las fuerzas politicas. Incluia diversos cambios tendientes a modernizar las

funciones, organizacion, financiamiento y equipamiento de las FFAA.

41 Garré, N.; Bernetti, J. y Simmons Rossi, M. (2010). Coleccién debates parlamenta-
rios de la defensa: Ley de Defensa Nacional, Buenos Aires: Ministerio de Defensa, p. 197.

42 Quien relata su participacion en el proyecto en Jaunarena, H. (2012). La casa esta
en orden. Memoria de la transicion, Buenos Aires: Taeda, pp. 289-290.
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El articulo 6 de la ley enumera el empleo del instrumento militar. Ademas
de las operaciones “convencionales en defensa de los intereses vitales de
la Nacion”, las operaciones en el marco de las Naciones Unidas y de apoyo
de la seguridad, la ley considera las de “apoyo a la comunidad nacional o
de paises amigos”43. En los analisis de esta funcion se distingue entre
apoyo a la comunidad, asistencia y ayuda humanitaria®4. Sin embargo,
esta distincion no se halla en la ley, que no contiene otra regulacion al res-
pecto que la mencionada.

En cualquier caso, hasta el momento las tareas desarrolladas en el
marco del Covid-19 parecen adecuarse totalmente al concepto de apoyo a
la comunidad o defensa civil. Sin embargo, cabria agregar un matiz impor-
tante. Pion-Berlin distingue dos posibles finalidades de las tareas engloba-
das en los conceptos de defensa nacional y apoyo a la comunidad:

(i). Tareas de apoyo a la comunidad por motivos de defensa nacional, lo
que incluye:

a. Acciones como las realizadas en Venezuela durante las décadas de

1970 y 1980: el gobierno utilizé al Ejército para acciones civiles y pro-

gramas sociales de fortalecimiento en zonas de fronteras como parte de

la lucha contrainsurgente y para la defensa frente a Colombia y Brasil,
tanto para protegerse de un ataque convencional, como de bandas cri-
minales o guerrilleras45.

b. Las tareas de desarrollo y ayuda humanitaria que realiza una potencia

ocupante en un contexto bélico46 o cualquier fuerza militar para mitigar

43 Ley N° 24948 de Fuerzas Armadas, Boletin Oficial de la Republica Argentina, miér-
coles 8 de abril de 1998, Art. 6. Disponible: https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/
primera/7176940/199804087?busqueda=1 [visitado en julio de 2021].

4 Lafferriere, G. y Soprano, G. (2015). El Ejército y la politica de defensa en la
Argentina del siglo XXI, Rosario: Prohistoria, p. 179.
Pion-Berlin, Military missions in democratic Latin America, op. cit., p. 148.

46 Como la que menciona Kamradt-Scott y Smith, “Military assistance during health
emergencies”, op. cit. sobre asistencia sanitaria en Irak y Afganistan o las que pueden
verse en el film Sand Castle, donde la misién de un grupo de soldados norteamericanos
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los efectos de la guerra, tal como establece el art. 33 de la ley de defen-

sa nacional argentina.

(ii). Apoyo a la comunidad sin objetivo directo de defensa nacional. Este
es el caso de involucramiento militar en supuestos de catastrofes natura-
les, antropicas u otro tipo de tareas de ayuda social.

La mutacion conceptual de la nocion de seguridad plantea el interrogan-
te de si las tareas de apoyo a la comunidad en tiempos de pandemia pue-
den ser consideradas, también, tareas de seguridad del Estado y, por

tanto, ingresar en el supuesto (i).a. Esto lo analizaremos mas adelante.

El Poder Ejecutivo y las FFAA

Establecidas las funciones de las FFAA por el Poder Legislativo, en prin-
cipio, quien ejerza la presidencia podra valerse de ellas para esos fines.
Existe un debate sobre los limites de las facultades presidenciales sobre el
instrumento militar fuera de los marcos legislativos. Este debate surge de
las clausulas de comandante en jefe (99.12 CN) y de disposicion de las
FFAA (99.14 CN). Estos dos preceptos son los que mas dificultades inter-
pretativas generan sobre los poderes militares, mas alla de la escasisima
atencion en la doctrina constitucional4”.

La disposicién de comandante en jefe se halla también en la Constitu-
cion de Estados Unidos. Huntington destaca que, en su pais, ha sido gene-
radora de grandes dificultades para el control objetivo sobre las fuerzas
armadas, esto es, el control profesional y no ideoldgico (control subjeti-

vo)48. Esta cuestion, que hemos abordado en otros lugares, no esta sal-

es la provisién de agua a una pequefia comunidad de Irak ocupada luego de la invasién
en 2003. Gordon, M.; Nappi, J. y Pugh, B. (productores) y Coimbra, F. (director) (2017).
Sand Castle [cinta cinematografica]. Estados Unidos: Treehouse Pictures.

47 Hemos tratado en profundidad este tema en Tripolone, G. (2021). “El Ejecutivo
siempre gana. Division de poderes y Fuerzas Armadas en Argentina”. Cuestiones consti-
tucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional 44, pp. 291-323.

48 Huntington, S.P. (2002). The Soldier and the State. The theory and politics of civil-
military relations. Cambridge: Harvard University Press, pp. 178-180
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dada?9. Ni en los debates ni en la jurisprudencia norteamericana o argen-
tina hay claridad en cuéles son los poderes del Ejecutivo, aunque ha sido
probado que, en ambos paises, quien ejerce la presidencia prima en las
decisiones finales sobre los poderes militares®0.

Es por esto que las facultades de disposicion del Poder Ejecutivo sobre
las FFAA tensionan la reglamentacion elaborada por el Congreso a partir
del articulo 75.27 CN. 4 Cual es el limite en la disposicién de las FFAA si el
Congreso tiene la facultad de organizarlas?

La falta de certeza en los alcances de las clausulas constitucionales per-
mite adscribirle distintos significados: desde la posicion muy deferente con
el Ejecutivo de Bidart Campos, segun la cual el Congreso Nacional no
puede limitar las potestades militares del Ejecutivo51, hasta las visiones
muy restrictivas de Ekmekdjian y Quiroga Lavied2. Lo que parece seguro
es que es posible entender que estas disposiciones facultan al Ejecutivo a
utilizar las FFAA como instrumentos de apoyo a la comunidad, incluso a
falta de una ley que lo permita. Este problema legal no es relevante en la
actualidad desde la sancion de la ley de defensa nacional, que incluye la
defensa civil, y de reestructuracion de las FFAA, que incluye el apoyo a la
comunidad.

No obstante, desde el plano constitucional, el Poder Ejecutivo ha inter-
pretado que sus facultades para asignar funciones a las FFAA provienen

del 99.1 y del 99.12 CN. EI 99.1 es otra clausula abierta que consagra al

49 Tripolone, “Poderes militares y Constitucion en el siglo XXI”, op. cit. y “El Ejecutivo
siempre gana. Divisién de poderes y Fuerzas Armadas en Argentina”, op. cit., “Constitu-
cion, Fuerzas Armadas y terrorismo”, op. cit.

0 Koh, H. (1990). The National Security Constitution. Sharing power after Iran-Contra
affair. Londres y New Haven: Yale University Press; y Tripolone, “El Ejecutivo siempre
gana. Divisién de poderes y Fuerzas Armadas en Argentina”, op. cit.

1 Bidart Campos, G. (1999). Manual de la Constitucion Reformada. Buenos Aires:
Ediar, t. Ill p. 307.

2 Ekmekdjian, Tratado de derecho constitucional, op. cit., pp. 583 y 591; Quiroga
Lavié, et. al, Derecho constitucional argentino, op. cit., t. Il p. 958. Estos debates los
hemos tratado en Tripolone, “Poderes militares y Constitucion en el siglo XXI”, op. cit.
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presidente como “jefe supremo de la Nacion, jefe del gobierno y responsa-
ble politico de la administracion del pais”. EI 99.12, como vimos, es la clau-
sula de comandante en jefe. Los decretos que publicaron las Directivas de
Politica de Defensa Nacional (DPDN) de 2014, 2018 y 2021 se han basado
en estos dos preceptos. El Poder Ejecutivo no considera la clausula del
99.14 de disposicion de las FFAA. Sin embargo, desde una interpretacion
literal, la facultad de disponer de las FFAA es la que de manera mas directa
funda el poder de utilizar al instrumento militar en apoyo a la comunidad (y,
en general, de dictar la DPDN), incluso no habiendo una ley que lo habilite.
Lo que hace el Poder Ejecutivo es, justamente, “disponer” de las FFAA
“segun las necesidades de la Nacion” (99.14 CN).

Por otra parte, quien ejerza la presidencia también tiene la facultad de
reglamentar la legislacion del Congreso de la Nacion (99.2 CN). La ley de
defensa nacional, la mas importante del sistema, no conté con reglamen-
tacion entre 1988 y 2006. Néstor Kirchner dictd el decreto 727/06, actual-
mente vigente, que finalmente cubrid este vacio. Sin embargo, no mencio-
na la defensa civil.

El articulo 1 del decreto ha sido arduamente comentado por su parrafo
segundo, el cual enfatiza que el concepto de “agresion de origen externo”
refiere a un ataque perpetrado por otro Estado. Sin embargo, poco se ha

hablado del parrafo primero:

Las Fuerzas Armadas [...] seran empleadas ante agresiones de origen
externo perpetradas por fuerzas armadas pertenecientes a otro/s Esta-
do/s, sin perjuicio de lo dispuesto en la Ley N° 24.059 de Seguridad
Interior y en la Ley N° 24.948 de Reestructuracion de las Fuerzas Arma-
das en lo concerniente a los escenarios en los que se prevé el empleo
del instrumento militar y a las disposiciones que definen el alcance de
dicha intervencion en operaciones de apoyo a la seguridad interior.93

53 Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 727/2006 de Reglamentacion de la Ley de
Defensa Nacional, Boletin Oficial de la Republica Argentina, martes 13 de junio de 2006,
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Es destacable que la remision a las funciones secundarias se circunscri-
ba a las operaciones de apoyo a la seguridad interior, sin mencionar el
apoyo a la comunidad. Es cierto que este no es un concepto de la ley
23554. Si se halla en la 24948 de reestructuracion de las FFAA, como
vimos en el apartado anterior. Sin embargo, el decreto reglamentario tam-
poco menciona en ningun momento la defensa civil, que si esta presente
en la ley de defensa nacional.

El decreto 727/06 estuvo derogado practicamente en su totalidad duran-
te dos anos, entre julio de 2018 y junio de 2020. En 2018, el expresidente
Mauricio Macri dict6 el decreto 683/18 que modificd el 727/06 hasta volver-
lo “irreconocible”4. La perspectiva muté hacia una focalizacién en las fun-
ciones secundarias de las FFAA, en especial su involucramiento en la
lucha contra el narcotrafico®2,

El decreto de Macri si contempld el apoyo a la comunidad. Es curioso
que la norma utilice este término, teniendo en cuenta que no es el propio
de la ley de defensa nacional, sino de la de reestructuracion de las FFAA
(la cual no ha sido reglamentada hasta la fecha). Sin embargo, al igual que
Kirchner, se abstiene de reglamentar la institucion de defensa civil, que si
se halla en la ley de defensa nacional. En cualquier caso, el decreto esta-

blecié que, a efectos de actuar en operaciones de apoyo a la comunidad,

Art. 1. Disponible: https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/7289076/200
60613?busqueda=1 [visitado en julio de 2021].

Sampo, Carolina (2019). “4 Entre la tradicién y la modernizacién? El avance del cri-
men organizado y las fuerzas armadas en Argentina (2008-2018)”. En: Sampé, C. y Alda,
S. (comp.), La transformacion de las Fuerzas Armadas en América Latina ante el crimen
organizado (pp. 107-127), Lima: Centro de Estudios Estratégicos del Ejército — Real
Instituto Elcano

95 Sain, Marcelo (2018). “Las Fuerzas Armadas y la ‘guerra contras las drogas’ en
Argentina (2011-2018)”, en Tokatlian, Juan G.; Sain, Marcelo & Montenegro, German, De
militares a policias. La “guerra contras las drogas” y la militarizacién de Argentina (pp. 89-
188). Buenos Aires: Capital Intelectual; Tripolone, “Poderes militares y Constitucion en el
siglo XXI”, op. cit.
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las FFAA “ajustaran su formulacion doctrinaria, planificacion y adiestra-
miento, en la prevision de las adquisiciones de equipos y/o medios”6.

Un afo antes, en 2017, Macri reglamento la ley 27287, que cred el Sis-
tema Nacional para la Gestion Integral del Riesgo y la Proteccién Civil
(SINAGIR), mediante el decreto 383/2017. Es interesante notar que Macri
coloco a las FFAA primeras en la enumeracion de la “fuerza operativa” que
actuara en el “marco de las acciones desplegadas por el SINAGIR™’ . Las
enumeraciones legales no implican, de por si, jerarquia. Pero tampoco
podrian considerarse azarosas. Colocarlas en primer lugar se condice con
el énfasis que la administracion de Macri hizo sobre las funciones secun-
darias de las FFAA. Esta perspectiva supuestamente terminé durante
2020, cuando Alberto Fernandez promulgé el decreto 571/2020 que deroga
el 683/18 de Macri y reestablece la vigencia del 727/06 de Kirchner. Sin
embargo, el decreto 383/2017 sigue vigente. Ademas, la DPDN 2021 trajo
una novedad importante.

El decreto 1729/07, que regula el Ciclo de Planeamiento de la Defensa
Nacional, creé una norma aplicable al propio Ejecutivo estableciendo que el
primer paso del ciclo es, justamente, el dictado de la DPDN®8. La DPDN
explicita “los lineamientos centrales de la politica de defensa nacional y de

la politica militar’®9. Las DPDN dictadas desde entonces han sido enmar-

96 pecreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 683/2018 de Defensa Nacional, Boletin
Oficial de la Republica Argentina, lunes 23 de julio de 2018, Art. 3. Disponible:
https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/188532/20180724?busqueda=1
[visitado en julio de 2021].

7 Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 383/2017 de reglamentacion de Sistema
Nacional para la Gestion Integral del Riesgo y la Proteccion Civil, Boletin Oficial de la
Repubica Argentina, martes 30 de mayo de 2017, Art. 17 inc. a. Disponible:
https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/164395/20170531?busqueda=1
[visitado en junio de 2021]

8 Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 1729/07, Boletin Oficial de la Republica
Argentina, viernes 30 de noviembre de 2007, Art. 1. Disponible:
https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/9201278/200711307?busqueda=1
[visitado en julio de 2021].

59 idem, Art. 2.
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cadas en los incisos 1,2y 12, 0s0lo 2y 12 o solo 1y 12 del articulo 99 de
la Constitucion Nacional. Es decir, en la clausula que indica el caracter de
“jefe supremo” de la Nacion, en la potestad del Ejecutivo de reglamentar las
leyes del Congreso y en la clausula de comandante en jefe. El dictado de la
DPDN no se la considera dentro del 99.14 sobre la facultad presidencial de
disposicion de las FFAA, la cual tiene un contenido un poco mas claro que
los incisos 1y 12. Ademas, es muy dificil entender la DPDN como parte de
las potestades reglamentarias de una ley en el sentido del inciso 2.

En cualquier caso, a partir de esta regulacion se dictaron las DPDN de
2009 y 2014 por Cristina Fernandez de Kirchner, la DPDN de 2018 por
Mauricio Macri y de 2021 por Alberto Fernandez, quien ya antes, por medio
del decreto 571/20, habia derogado la dictada por el mandatario anterior y
restablecido la vigencia de la emitida por Fernandez de Kirchner en 2014.

En todas las DPDN figura como tarea de las FFAA el apoyo a la comu-
nidad en caso de desastres naturales o antropicas. Sin embargo, mientras
que la DPDN de 2014 desarrollaba antecedentes de actuacion de las FFAA
en este sentido (que incluyen una mencion a su participacion durante “el
brote de gripe H1N1 y el dengue”), la DPDN 2018 le dedicaba un solo
parrafo muy escuetob0.

La DPDN 2021 ha sido dictada en el contexto del despliegue del Operativo
Belgrano por el Covid-19. La referencia a la pandemia era ineludible. Repi-
tiendo las palabras del por entonces ministro Rossi, la DPDN de 2021 afirma

que es el despliegue militar mas grande desde la Guerra de Malvinas®1 y

60 Decia expresamente: “Las caracteristicas geograficas, climaticas, meteoroldgicas,
geoldgicas y demograficas de la REPUBLICA ARGENTINA ocasionan que numerosas
regiones y localidades se encuentren afectadas por desastres naturales o antrépicos. El
MINISTERIO DE DEFENSA planificara, el desarrollo a requerimiento, [sic] de tareas de
asistencia a la comunidad ante emergencias, tanto en el territorio nacional como en el
extranjero”.

Directiva de Politica de Defensa Nacional (2021). p. 21. Disponible para descargar-
se: https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/246990/20210719 [visitado en
julio de 2021].
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ordena realizar una evaluacion de las “lecciones aprendidas durante” el
operativo. Pero lo mas importante es que, tal vez influida por la pandemia,
la politica de defensa de Fernandez llama a la “ampliacion de esfuerzos y
capacidades en los proximos afos” para las tareas de apoyo a la comuni-

dad®2. Para ello, sostiene que:

Este proceso debera nutrirse también de las experiencias de otros pai-
ses con el fin de fomentar la incorporacion de mejores practicas e incen-
tivar la interoperabilidad en casos de operaciones de apoyo a la comu-
nidangacionaI y/o de otros paises, especialmente en AMERICA DEL
SUR.

Finalmente, la DPDN ordena:

Desarrollar los marcos doctrinarios, protocolos y planes estratégicos, asi
como mecanismos, ejercicios y adiestramientos que permitan el accio-
nar eficaz del sistema, coordinando con otros organismos nacionales,
provinciales y locales y articulando el accionar con las demas agencias
del SISTEMA NACIONAL PARA LA GESTION INTEGRAL DEL RIESGO
Y LA PROTECCION CIVIL (SINAGIR).64

El apoyo a la comunidad no es una tarea de seguridad interior, por lo
que esta directiva no contradice el art. 3 del decreto 727/06 que prohibe
elaborar doctrina y prepararse para tareas de seguridad interior.

En conclusion, el Poder Ejecutivo en uso de sus facultades constitucio-
nales tanto de comandante en jefe, de jefe supremo de la Nacién y de
reglamentacion de las leyes, ha expandido, jerarquizado o acotado la fun-
cion de las FFAA de apoyo a la comunidad segun su criterio. Esto tiene que
ver con el amplio margen de poder que le da la CN en estos asuntos.

Desde el punto de vista constitucional, es llamativo que en ninguno de

62 ipid., p. 23.
63 jpid., p. 23.
4 Ibid., p. 32.
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estos decretos se mencione el inciso 14 del articulo 99 CN que faculta a
quien ejerce la presidencia a disponer de las FFAA segun las necesidades
de la nacién. Finalmente, es todavia mas destacable la falta de reglamen-
tacion de la ley de reestructuracion de las FFAA 24948, la unica que utiliza

el concepto de “apoyo a la comunidad”.

FFAA y apoyo a la comunidad durante la pandemia: ¢defensa

nacional o aprovechamiento de las capacidades remanentes?

Descripto el marco constitucional y legal de la funcién de apoyo a la
comunidad, queda por determinar si las FFAA realizan las tareas encomen-
dadas en la pandemia porque la emergencia sanitaria constituye una ame-
naza a la defensa nacional o porque el Estado se vale de la capacidad
remanente de las FFAA y por no tener otra institucion civil que pueda rea-
lizarlas. Hasta lo que hemos visto, la opcion es claramente por la segunda.
Aunque no sea su funcién principal, las FFAA serian la institucion de asis-
tencia social mas grande del pais. La funcién de soldados se suspende
mientras desarrollan las tareas de apoyo a la comunidad.

A pesar de esta claridad, es importante profundizar en este aspecto. En
primer lugar, por la mutacion en la funcion de los militares a nivel global, un
fendmeno previo a la pandemia. En segundo lugar, por el desplazamiento
conceptual en las ideas de guerra, defensa y seguridad.

En cuanto a lo primero, es posible pensar que la funcion de soldado no
se suspende. Si se analizan las tareas de apoyo a la comunidad en el
marco de la mutacién del soldado guerrero al soldado de paz, un fenémeno
que no es exclusivo de Argentina, las FFAA realizan operaciones propias
de las instituciones militares contemporaneas. El “militar posmoderno”

debe formarse para actuar tanto en una guerra convencional, como irregu-
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lar y para la proteccion de poblaciones en el marco de misiones de paz o
ayuda humanitaria®®. Las FFAA son un buen ejemplo de esto y lo han vivi-
do en las misiones de paz en Chipre, Haiti, los Balcanes, entre otros luga-
res. Esta es una razon, no la unica, que explica la desatencion desde la
dirigencia civil por la preparacion militar para el combate, a pesar de ser la
mision principal segun la ley: las tareas de las FFAA posmodernas excede-
rian la preparacion para la guerra66.

En cuanto a las discusiones sobre la mutacion conceptual de la idea de
seguridad nacional, aunque tienen varias décadas, se acrecentaron a partir
de la guerra contra el terrorismo luego de los atentados en Estados Unidos
del 11 de septiembre de 2001. Entre las “nuevas amenazas” se citan tradi-
cionalmente el narcotrafico, el crimen organizado en general, los desastres
naturales, el terrorismo, las migraciones masivas, el caos social que podri-
an generar protestas de gran envergadura y, también, las epidemiasm.

Elbe divide las amenazas a la seguridad producto de epidemias segun
su origen en: (i) natural: como el SARS, MERS, Ebola o, agregamos noso-
tros y teniendo en cuenta lo que se conoce hasta el momento, el Covid-19;
(i) intencional: como se intento con el Anthrax en 2001; (iii) accidentes en
la investigacion farmacologica que produzca contagios masivos®8.

Price-Smith sostiene que las epidemias, al erosionar la prosperidad,
desestabilizar las relaciones entre el Estado y la sociedad, fomentar la vio-
lencia y, en ultima instancia, disminuir el poder de cohesion del Estado,

pueden constituir una amenaza para su seguridad69. En el afio 2000, la

65 Frederic, S. (2013). Las trampas del pasado: las Fuerzas Armadas y su integracion
al Estado democratico en Argentina, Buenos Aires: Fondo de Cultura Econoémica, pp. 72-
73;(%). 111-112.

Ibid., p. 185.

67 Kilcullen, D. (2009). The accidental guerrilla. Fighting small wars in the midst of a
big one. New York: Oxford University Press, p. 4.

68 Elbe, (2018). Pandemics, Pills, and Politics Governing Global Health Security, op.
cit., pp. 4-7.

9 Price-Smith, Contagion and Chaos. Disease, Ecology, and National Security in the

Era of Globalization, op. cit., p. 2.
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ONU aprobo¢ la resolucién 1308 declarando al HIV como una amenaza la
seguridad global. Esta fue la primera vez que una cuestion de salud publica
se incluia como amenaza a la seguridad70. Antes, en 1995, Dennis
Pirages habia sido el primero en realizar un trabajo sistematico en torno a
las enfermedades infecciosas como amenazas a la seguridad71.

El presidente de Estados Unidos de ese entonces, Bill Clinton, introdujo
la salud publica como asunto de seguridad en el contexto de su politica
antiterrorista’2. Con los atentados de Al Qaeda en 2001, las preocupacio-
nes de un ataque “bioterrorista” aumentaron significativamente. El Congre-
so de Estados Unidos sancioné leyes para regular la provision de medica-
mentos, atencion sanitaria e incluso para la decisidén de establecer cuaren-
tenas que eviten la propagacion de la infeccion’3. En 2006 se dict6 la
Pandemic and All-Hazards Preparedness Act que busco, entre otras cues-
tiones, aplacar la falla del mercado en proveer vacunas en caso de pande-
mias y asegurar el asesoramiento y vinculacion entre las instancias de
gobierno federal y estatales’4. Finalmente, en la Doctrina del Departamen-
to de Defensa de Estados Unidos para el apoyo a las autoridades civiles
de 2013, se citan catorce regulaciones del Congreso que expresamente
autorizan a las fuerzas armadas de aquel pais para estas tareas, en la que
se incluye el cumplimiento de una “cuarentena o de ciertas leyes de
salud”’®.

En una linea similar, un informe de la RAND Corporation de 2006 resu-

me el cambio de concepcion sobre las enfermedades infecciosas y su rela-

70 pid., p. 95.
1 Ibid., p. 189.
2 Baker, In the common defense. National Security Law for perilous times, op. cit., p.
185.
73 Ipid., pp. 286-289.
4 Ibid., pp. 289-290.
Cit. en Nevitt, M. (2020). “Domestic Military Operations and the Coronavirus
Pandemic”. Journal of National Security Law & Policy 11, pp. 107-129.
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cion con la seguridad nacional /6. Segun el documento entregado al Pen-
tagono, la perspectiva tradicional sobre salud y seguridad nacional se cen-
tra, por un lado, en el impacto de las enfermedades en la salud de los mili-
tares en la guerra y, por el otro, en las epidemias como generadoras de
guerras. El “nuevo paradigma” implicaria ver a las epidemias en el marco
de un concepto mas amplio de seguridad, es decir, que no se reduce a la
amenaza de un Estado a la integridad territorial o la soberania.

En el marco de la pandemia por el Covid-19, el secretario general de
Naciones Unidas, Anténio Guterres, asegurd que el virus es el “enemigo
comun” de toda la humanidad que ha generado “enormes desafios en mate-
ria de paz y seguridad”77. El presidente de Francia Emmanuel Macron afir-
mo que el pais “esta en guerra” contra el Covid-19 (Pasquier, et. al., 2020, p.
1). El por entonces presidente de Estados Unidos, Donald Trump, sostuvo
que el Covid-19 constituia el “peor ataque” a su pais desde Pearl Harbor/8.
Como habia sucedido tras el 11S, el bombardeo japonés de diciembre de
1941 volvia a ser el talisman para unir a la Nacion en una gesta.

No parecen haber muchas dudas de que las epidemias pueden conmo-
ver la seguridad publica. De hecho, bajo la definicion de la ley de seguridad
interior, esto es claro en Argentina: la pandemia y sus consecuencias cons-
tituyen un riesgo a la “libertad, la vida y el patrimonio de los habitantes, sus
derechos y garantias y la plena vigencia de las instituciones del sistema
representativo, republicano y federal que establece la Constitucion

Nacional”79.

76 Cecchine, G. y Moore, M. (2006). Infectious Disease and National Security Strategic
Information Needs, s/l.: RAND Corporation, pp. 15-18.

7 Noticias ONU (2020, 17 de septiembre). “La pandemia de COVID-19 no debe aca-
bar con nuestras aspiraciones de paz’. Disponible: https://news.un.org/es/
sto9//2020/09/1480632 [visitado en julio de 2021].

8 BBC (2020, 7 de mayo). “Trump says coronavirus worse ‘attack’ than Pearl Harbor”.
Disponible: https://www.bbc.com/news/world-us-canada-52568405 [visitado en julio de
2021

J Ley N° 24059 de Seguridad Interior. Promulgada el lunes 6 de enero de 1992, Art.
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La cuestidn es si la pandemia es un asunto no ya de seguridad publica,
sino de defensa nacional, segun el significado que se la da a esta nocion
en la legislacion argentina. La respuesta es claramente negativa. Salvo la
hipdtesis de la inoculacion intencional del virus desde el exterior80, la pan-
demia no es una “agresion de origen externo”®1 en ningun sentido posible
de las palabras. Menos es un ataque de una fuerza armada de otro Estado
en los términos del decreto 727/06.

Si esto es cierto, entonces las FFAA solo podrian actuar en tareas de
apoyo a la comunidad por razones ajenas a la defensa nacional. A esto
apuntan las declaraciones publicas del presidente de la Nacion, Alberto
Fernandez, y del exministro de defensa, Agustin Rossi. No poseemos nin-
gun indicio que nos haga pensar que existe un enfoque distinto dentro de
las FFAA o del gabinete presidencial, que estaria en violacion a la ley
23554.

La participacion de las FFAA solo podria hacerse:

(i) Como hasta ahora, en el paraguas del apoyo a la comunidad sin
conexidon necesaria con la defensa nacional.

(i) Mediante el apoyo logistico a las fuerzas de seguridad.

(iif) Luego de declarar el estado de sitio, asumiendo tareas de seguridad
en caso en que las policias provinciales, la Policia Federal, la Gendarmeria
Nacional, la Prefectura Naval y la Policia de Seguridad Aeroportuaria se

hallen sobrepasadas.

2. Disponible: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/0-4999/458/texact.htm
[visitado en junio de 2021].

0 por ejemplo, que sea cierta la acusacion de Estados Unidos a China durante el
gobierno de Trump (Infobae (2020, 7 de octubre). “Donald Trump: ‘La culpa del coronavi-
rus ha sido de China y lo van a pagar’. Disponible: https://www.infobae.com/america/
eeuu/2020/10/07/trump-volvio-a-culpar-a-china-por-la-pandemia-y-aseguro-que-van-a-
pagar-un-alto-precio-por-lo-que-le-hicieron-a-eeuu-y-al-mundo/ [visitado en julio de
20211]).

8 Ley N° 23554, Ley de Defensa Nacional, op. cit., Art. 2.
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Al momento de escribir estas paginas en abril de 2022, la hipotesis
expresada en el punto (iii) no se dio.

Es posible aceptar que, en otros paises, epidemias previas (incluso las
que ocasionaron un impacto en la vida de la poblacidon sustancialmente
menor) provocaron dafios a la economia, infraestructura y, sobre todo, a
los habitantes que afectaron variables fundamentales de la seguridad del
Estado en los términos del art. 27 de la CADH. Sin embargo, esto no es
razon suficiente para que las pandemias se conviertan en hipotesis para
las cuales las FFAA deban prepararse doctrinaria y materialmente como
una amenaza a la defensa nacional.

Que una pandemia afecte variables de la defensa nacional, no significa
necesariamente que las FFAA deban afrontarla. Sucede algo similar con
una crisis econdmica o demografica, ambas situaciones que, sin dudas,
inciden en la defensa nacional. Sin embargo, no significa que esos sucesos
deban gestionarse necesariamente con el instrumento militar. Por otra
parte, tanto organizaciones civiles como desde instituciones militares en el
mundo han impugnado este cambio conceptual. La razén principal ha sido
el peligro que supone para los derechos civiles el poder mayor que se le
otorga a las fuerzas armadas y el desvio de recursos de su funcién princi-
pal82.

Un asunto de seguridad interna puede convertirse en una cuestion de
seguridad nacional si toma dimensiones que afecten las instituciones cons-
titucionales del pa|'383. La pandemia del Covid-19 invita a pensar que esto
es posible. Como sostienen Alverez Calderén y Botero Murillo, la guerra y

las “pestilencias” van juntas en muchos casos®4, Aunque no hay eviden-

82 Kamradt-Scott y Smith, “Military assistance during health emergencies”, op. cit.
3 Pion-Berlin, Military missions in democratic Latin America, op. cit., p. 75.
4 Véase Alvarez Calderdn, C. E. y Botero Murillo, D. (2021). “Guerra y pestilencia:
impacto de epidemias y pandemias en la historia hasta el siglo XX”, Revista Cientifica
General José Maria Cérdova 19(35), p. 584.
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cias histéricas de que las pandemias generen guerras inter-estatale385, la
mortalidad y la enfermedad de grandes porciones de la poblacion afecta al
factor principal de la defensa: el capital humano. Reduce la capacidad eco-
nomica y productiva, afecta psicolégicamente a la poblacién generando
miedo y ansiedad. La cohesion social se ve disminuida entre quienes estan
contagiados y quienes no y entre quienes apoyan las medidas del gobierno
y quienes las rechazan. La legitimidad estatal se pone en duda, tanto si la
pandemia se propaga como si las medidas son demasiado duras y coartan
libertades fundamentales. En ambos casos el desencanto puede derivar en
una impugnacion del sistema de gobierno en general. Las pandemias,
como las crisis en general, son catalizadores que pueden derivar en pedi-
dos de soluciones rapidas e incluso despética386.

Un cambio de paradigma en seguridad del Estado podria llevar a consi-
derar una futura pandemia como una amenaza a la defensa nacional.
Aunque no exista un enemigo en sentido estricto (no hay un grupo humano
que ataque) ni pueda hablarse de una guerra87, hay un dafno certero a las
capacidades de defensa. Las FFAA no van actuar enfrentando militarmente
a nadie, ya que no existe enemigo. Actuaran en el marco de las acciones
estatales para mitigar el impacto social, econdmico y en seguridad. Es
decir, de una manera muy parecida a la actual o a la llevada adelante por

otras fuerzas armadas en casos similares.

85 Price-Smith, Contagion and Chaos. Disease, Ecology, and National Security in the
Era of Globalization, op. cit., p. 212.

6 Tesis que puede verse en la version filmica de La mascara de la Muerte Roja de
Roger Corman basada en el cuento de Edgar Allan Poe: los pobladores de Catania pre-
fieren el refugio en el castillo del principe Préspero, déspota y malvado, que ser victimas
de la muerte roja, una peste que azolaba los poblados. Corman, R y Willoughby, G. (pro-
ductores) y Corman, R. (director) (1964). The Masque of the Red Death [cinta cinemato-
grafica]. Reino Unido-Estados Unidos: Alta Vista Productions.

En este punto lleva la razon Giorgio Agamben: “No sorprende que a causa del virus
se evoque la guerra. Las medidas de emergencia nos obligan a vivir, de hecho, bajo con-
diciones de toque de queda. Sin embargo, una guerra con un enemigo invisible que puede
anidar en cualquier otro es la mas absurda de las guerras” (Agamen, G. (2020). sEn qué
punto estamos? La epidemia como politica (trad. Rodrigo Molina-Zavalia y Maria Teresa
D’'Meza), Buenos Aires: Adriana Hidalgo).
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Entonces, ¢ para qué cambiar el paradigma de defensa nacional vigente
e incluir a una pandemia como una amenaza a la defensa nacional? Con
la legislacion actual, el Poder Ejecutivo puede, como hizo a través de la
DPDN de 2021, preparar a las FFAA para enfrentar la futura pandemia per-
feccionando su logistica, equipamiento y entrenamiento. Aunque esto deri-
ve recursos de la misidn principal a una secundaria, es legal y constitucio-
nal. Esta decision politica tal vez sea inevitable debido a la falta de una
agencia civil capaz de afrontar desafios como los surgidos en la pandemia.

Ahora bien, con o sin cambio de paradigma, debe notarse la falta de
marcos legales que regulen algunas situaciones posibles en el marco de la
actuacion de las FFAA en una pandemia. El orden juridico no es claro res-
pecto a qué pueden hacer los efectivos militares durante los operativos,
especialmente si se ven atacados o se genera caos en lugares donde no
hay suficientes efectivos policiales. ; Cédmo deberian actuar los agentes de
las FFAA en una situacion como esta? ;Pueden ejercer la fuerza?

Evan Ellis comenta que ciertas autoridades de paises latinoamericanos
(sin especificar cuales) manifestaron “preocupacion referente a las protec-
ciones legales para miembros de las fuerzas armadas, en particular cuan-
do se les llamé para relacionarse con poblaciones civiles en formas que
podrian desembocar en un conflicto”88. Esto es algo que no esta resuelto
legalmente en Argentina.

Coincidimos con Pion-Berlin en que la intervencién de las fuerzas arma-
das ante desastres naturales o en programas de ayuda social no es per se
peligrosa para las relaciones civico-militares o la proteccion de los dere-
chos humanos8®. Para el caso del Covid-19, la indagacion sobre Argenti-

na, Brasil, Chile y El Salvador llevada adelante por Acacio, Passos y Pion-

88 Elis, E. (2020). “Retos de las Fuerzas Armadas de Latinoamérica para responder a
la pandemia del COVID-19”, Revista Fuerza Aérea-EUA 2(3), p. 62.
9 Pion-Berlin, Military missions in democratic Latin America, op. cit., pp. 135-137.
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Berlin demuestra que, salvo en El Salvador, las violaciones a los derechos
humanos no aumentaron, ni siquiera en paises como Argentina donde el
80% de los integrantes de las FFAA intervinieron en las operaciones, o0 en
Chile donde llevaron adelante tareas de seguridad publicago. En términos
generales, siempre que sea en casos limites y como ultimo recurso, se
mantenga acotado en el tiempo, con un fuerte control civil (esto es, redu-
ciendo la autonomia miIitar91), sean sometidos a procesos judiciales en
caso de abusos y la participacion sea rotativa, las FFAA pueden desempe-
Aar un rol positivo y en ciertos casos imprescindibles, comenzando por el
impacto psicoldgico por la mera presencia de una institucion estatal afron-
tando el desafio92.

Existan regulaciones y recomendaciones internacionales para la partici-
pacion de fuerzas militares en el interior de los Estados propuestas desde
Naciones Unidas, la Cruz Roja Internacional93, la Comision y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos94. Sin embargo, sin una regulacion
especifica nacional, la actuacién militar no sera clara desde el punto de

vista legal.

90 Acacio, I.; Passos, A.M. y Pion-Berlin, D. (2022). “Military responses to the COVID-
19 pandemic crisis in Latin America: Military presence, autonomy, and human rights viola-
tions”, op. cit.

1 En el articulo citado en la nota anterior, los autores sostienen una excepcioén a esto:
Brasil, con altos niveles de autonomia militar, no reporto violaciones a derechos humanos
por parte de las fuerzas armadas. Esto se debié a que, valiéndose de la autonomia otor-
gada por el Estado, los propios militares se negaron a hacer tareas de seguridad publica
durante la pandemia para no desprestigiarse (idem, pp. 10-11 y 14).

2 Kamradt-Scott y Smith, “Military assistance during health emergencies”, op. cit.

3 Véase Rasevic, “The resort to military force in the COVID-19 health emergency: a
justification”, op. cit., p. 552.

Ademas, debe tenerse en cuenta los limites que tienen, para el caso Latinoameri-
cano, las normas internacionales de la Corte y la Comision Interamericana de Derechos
Humanos. Véase Tripolone, (2019) “Poderes militares y tratados de derechos humanos
con jerarquia constitucional”, op. cit. y (2021). “Fuerzas armadas, protesta social y los limi-
tes del Sistema Interamericano de Derechos Humanos”, Anuario de Derecho Constitucio-
nal Latinoamericano XXVII, pp. 111-129.
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Conclusion

En este articulo abordamos la funcion de las FFAA de apoyo a la comu-
nidad en el contexto de la pandemia por el Covid-19 y de las mutaciones
en el concepto de seguridad. El objetivo fue precisar cuales son los marcos
constitucionales y legales en los que el Estado nacional puede determinar
el involucramiento del instrumento militar en estas acciones.

Hemos visto que el Estado se vale de las FFAA aprovechando sus capa-
cidades remanentes y, como dijo el exministro Rossi, por ser “la agencia
logistica mas grande del pais”. No hay documentos legales ni publicos que
habiliten a pensar que el Poder Ejecutivo considera a la pandemia como
una amenaza a la seguridad del Estado en los términos del art. 27 de la
CADH. Menos que pueda entenderse como un riesgo a la defensa nacional
en los términos de la ley 23554.

Ahora bien, pudimos observar que no es clara la cobertura legal de la
actuacion de las FFAA, sobre todo cuando lo hacen en lugares donde las
fuerzas de seguridad no son suficientes para preservar el orden o si las
FFAA se ven atacadas. Hasta el momento, no es posible anticipar cémo
actuaria el Poder Judicial ante causas judiciales contra agentes militares
que puedan generarse.

Finalmente, queda para el debate politico y estratégico la necesidad de
adaptar la doctrina y el paradigma de defensa nacional y pensar las pan-
demias como una posible amenaza a la defensa nacional. Esto supondria
modificar la legislacién y, por supuesto, los decretos y las DPDN. Sin
embargo, si se piensa en las tareas posibles que llevarian adelante las
FFAA en una pandemia futura, no habria muchas diferencias con las actua-
les, lo que desincentiva a modificar un corpus legal que es aceptado mayo-

ritariamente dentro de la politica argentina.
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