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El objetivo del presente articulo es analizar el impacto que ha
producido la Ley Marco de Defensa Nacional, en las dimensiones
interna y externa, intentando determinar en que ha modificado la
normativa nacional y como se proyecta en el ambito internacional.

I.- INTRODUCCION

CONSIDERACIONES GENERALES EN MATERIA DE DEFENSA Y
SEGURIDAD

Cuando se aborda este tema, se advierte una gran diversificacion conceptual, con
vision desde distintos terrenos, asi tenemos conceptos que provienen de lo politico, militar,
econdmico, social, etc.

Sin perjuicio de ello podemos tomar como punto de partida que la Defensa
constituye la cobertura necesaria para permitir la existencia de la Seguridad del Estado y en
consecuencia asegurar el desarrollo y progreso de la sociedad en su conjunto.

Se trata de asegurar la soberania e independencia de la Nacién, tal como lo
preceptian los Articulos 2, 4 y 82 de la Constitucién de la Republica.

Es al Poder Ejecutivo que la Constitucién de la Republica le asigna competencia en
materia de conservacion del orden y tranquilidad en lo interior, y la seguridad en lo exterior,
asi como el mando superior de todas las fuerzas armadas, esto segin lo preceptuado por el
Art. 168, ordinales 1y 2.

Nuestro Estado tiene como paradigma la paz, lo que surge del Articulo 6 de la
Carta Constitucional, con especial referencia al arbitraje u otros medios pacificos para la
resolucion de las diferencias que surjan entre las partes contratantes en el ambito del derecho
internacional.

De ahi, que recién en caso en que resultara frustrado lo preceptuado por el articulo
antes referido, el Poder Ejecutivo podra declarar la ruptura de relaciones diplomaticas y

Este trabajo es fruto de la investigacion realizada por el grupo interdisciplinario de Aspectos Juridicos de la
Defensa del Centro de Altos Estudios Nacionales entre los meses de diciembre de 2013 y julio de 2014. Es
precisamente el caracter interdisciplinario de los miembros del grupo lo que permitié el estudio del tema desde
diversas perspectivas: politica, juridica, militar y civil.

El detalle del curriculum vitae de los integrantes del equipo se expone al final del articulo.
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previa resolucién de la Asamblea General, podrd entonces declarar la guerra, tal como lo
establecen el Articulo 168, numeral. 16 y Articulo 85, ordinal 7.

También es de destacar la importancia del Articulo 51 de la Carta de las Naciones
Unidas, ya que reconoce el derecho inmanente de legitima defensa, individual o colectiva,
en caso de ataque armado contra un Miembro de las Naciones Unidas.

Ahora bien, la Republica Oriental del Uruguay es por precepto constitucional la
asociacion politica de todos los habitantes comprendidos en su territorio, razén por la cual es
el poder politico que debe definir la Defensa y Seguridad para alcanzar el fin de
permanencia y desarrollo del Estado.

Se exige para ello asegurar el Estado de Derecho, garantizando la forma
republicana de gobierno, con el ejercicio de los Poderes representativos a que refiere el
Articulo 82, de la Constitucion, esto es, Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

Vemos entonces que al abordar el tema y en cuanto a la Defensa Nacional en
particular, estamos frente a un compromiso nacional, por lo que se deben orientar todos los
esfuerzos a cumplir con un cometido esencial inherente a todo Estado.

En el mundo globalizado en que vivimos, se observa un creciente desarrollo de las
relaciones internacionales, que se caracterizan por su variabilidad, lo que en definitiva hace
que cambie la concepcion tradicional de la Defensa en su acepcion esttica, para
posicionarse con y en relacion al plano internacional.

He aqui el desafio, ya que tendremos que conocer fehacientemente las
caracteristicas de los actuales y futuros acontecimientos, fendmenos que traen aparejado
cambios sustanciales tanto cualitativos como cuantitativos, de ponderaciéon en materia de
Defensa, que ya no admiten ser estudiados aisladamente.

Este fin esencial del Estado exige el cumplimiento de funciones tendientes a
asegurar la integridad del territorio nacional, libertad de sus habitantes, estabilidad politica,
desarrollo econémico, social y cultural del pais y también garantizar la seguridad social.

Sabido es, que la paz social se funda en el apego al Estado de Derecho, en el
relacionamiento entre los ciudadanos y de estos con el Estado, ejerciendo efectivamente sus
derechos, cumpliendo con sus deberes y obligaciones y contando para la Defensa con la
Fuerza Armada necesaria.

Se requiere que dicha Fuerza este capacitada y formada sobre la base de principios
morales y éticos, es en ella que la Nacion pone en custodia el poder bélico.

La Defensa Nacional se cimenta con la direcciéon del poder politico y la positiva
actitud de la Nacion, pero para ello es necesario conocer las fortalezas y debilidades y en
forma integral del patrimonio del propio Estado y entonces, identificar las posibles amenazas
que provengan tanto de lo interno como desde el exterior.

Esto requiere un planteo estratégico nacional con vision regional y mundial,
atendiendo a la real situacion del Estado, con clara determinacion de intereses nacionales en
el mediano y largo plazo.
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Las alianzas entre Estados de tipo politico ideoldgico, pareceria que luego de la
Guerra Fria dieron paso a un proceso de globalizacién, que trajo como consecuencia el
establecimiento de fuertes estructuras de componentes econdémicos, industriales y
financieros, que impactan con resultados negativos en aquellas estructuras sociales mas
debilitadas.

Por ello la Defensa Nacional debe estar inspirada en el bien comin, no se trata de
la voluntad individual o exclusiva del poder politico, sino que debe contar con el
compromiso de la Nacidn, constituyéndose el poder politico en el vehiculo para conducir a
buen término y en forma oportuna las legitimas aspiraciones nacionales.

Ya Leon Duguit en 1911 al explicar el origen y naturaleza del Estado, afirmaba que
el poder politico era la fiterza puesta al servicio del Derecho, no es mas ni menos que €so.

Para cumplir con el cometido esencial de Defensa y Seguridad, el Estado cuenta
con fuerzas militares y policiales, siendo las segundas utilizadas a modo disuasivo, también
previniendo y reprimiendo conductas delictivas en materia de seguridad ciudadana, mientras
que las primeras se utilizan en caso de conflicto armado.

Se trata de distintos niveles del uso legitimo de la fuerza por parte del Estado, con
la direccién politica del Poder Ejecutivo, asi como planificacion y conduccién estratégica,
ejecucion operativa por parte de los diferentes niveles de las fuerzas disponibles y
competentes, a efectos de neutralizar y eliminar las amenazas.

Teniendo especialmente en cuenta la complejidad de las relaciones internacionales,
una planificacion estratégica oportuna, debe tener como punto de partida la determinacion de
los intereses nacionales, a efectos de potenciar adecuadamente la toma de decision.

Solo asi, estaremos en condiciones de identificar adecuadamente las hipétesis de
riesgos y amenazas a la seguridad y en consecuencia definir los bienes a proteger y el grado
requerido de proteccidn en cada caso.

Es de tener especialmente en cuenta que el caricter multidimensional de la
seguridad, trasciende el ambito de lo estrictamente militar, proyectindose a aspectos
politicos, econdmicos, sociales, culturales, alcanzando situaciones de gran complejidad
como son la salud publica, pobreza extrema, crimen organizado, actos vandalicos de la
delincuencia comun, preservacion del medio ambiente natural, entre otros.

Para enfrentar y dar solucion a tales situaciones, que en alguna medida pueden
constituirse en una amenaza para la seguridad del Estado, surge el concepto de seguridad
cooperativa o seguridad integral, en funciéon de la cual los Estados buscan afianzar la
cooperacion, sorteando eficazmente aquellos inconvenientes, desapareciendo incluso aquella
tajante division entre seguridad interior y exterior.

Se trata en suma de la seguridad sin adjetivos que puedan complicar el abordaje en
forma eficiente del problema que es comin a los Estados en el mundo moderno. No
obstante, conceptos recogidos por las Naciones Unidas han mostrado un cambio mediante el
uso de la expresion seguridad humana, para que en el nuevo discurso se centre la atencion
en los individuos, grupos sociales y no en el Estado.
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Esto se corresponde con la finalidad perseguida a nivel internacional en materia de
derechos humanos, centrando la atencion en el individuo, en la persona humana como fin en
si mismo.

En tal sentido el proceso de la globalizacién se ha desplegado de tal forma sobre los
Estados, que hace que los conflictos trasciendan las fronteras territoriales y conceptuales.

En este nuevo orden mundial parece no tener cabida la tradicional distincién entre
seguridad interior y exterior, los problemas son de seguridad a secas. En este contexto la
Defensa Nacional se reduce al espacio territorial en que se encuentran las personas y bienes
a proteger.

El terrorismo internacional ha demostrado que resulta muy dificil, si ya no es
inoperante, practicar aquella distincion entre seguridad nacional e internacional y a esto se
agrega la dificultad de distinguir en la préctica los llamados roles civiles, policiales y
militares.

Importa al respecto crear conciencia en la poblacién en cuanto a la necesaria alerta
y colaboracion con las fuerzas dispuestas por el Estado para combatir el flagelo del
terrorismo, que tiende su compleja red de organizaciones a nivel local, regional e
internacional. También resulta imprescindible para contrarrestar su acciéon y disminuir sus
efectos, combatir la corrupcion en todos los niveles de la sociedad.

Se advierte sin duda la importancia del enfoque que realice cada Estado en materia
de sus Relaciones Internacionales, ya que en el actual contexto mundial la seguridad se
presenta como de necesaria proyeccion de estabilidad, a efectos de permitir a los Estados
asegurar su independencia e integridad territorial, asi como la estabilidad institucional y su
gobernanza.

Sabido es que el desarrollo y la Seguridad Nacional se consideran inseparables o
interdependientes. La Defensa Nacional por su parte se presenta como un sistema integrado
por la totalidad del poderio nacional, no limitado al instrumento militar.

La Seguridad del Estado se logra a través de acciones tendientes a asegurar el
desarrollo del pais, protegiendo su patrimonio y superando situaciones de conflicto
cualesquiera sea su naturaleza, factores externos o internos de inseguridad, asi como
también contrarrestando los impactos negativos de las catdstrofes naturales.

Los Estados, las Naciones en general al analizar los aspectos de la seguridad a
alcanzar, comienzan por determinar los intereses nacionales, pero dichos intereses muchas
veces pueden ser vistos en cualquier parte del mundo, fuera de las fronteras territoriales del
Estado, razén por la cual el éxito en materia de seguridad es cada dia mas dificil.

Tal dificultad trae como resultado la convergencia de pensamiento respecto del
concepto de Seguridad, el que no parece ser el Unico, pero tiende a ampliar aquel enfoque
tradicional de tipo estrictamente militar.

Sin duda las asimetrias actuales traen como consecuencia la necesidad de prepararse
en tiempo de paz y en plano estratégico a las nuevos desafios a fin de poder desarrollar con
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eficacia y eficiencia, aquellas actividades civiles y militares imprescindibles para la
conservacion del Estado y el desarrollo del programa de pais.

II. MARCO INSTITUCIONAL

II.1. INSERCION INTERNACIONAL EN MATERIA DE DEFENSA
NACIONAL

Cuestiones preliminares

Desde los inicios a la vida independiente, Uruguay ha tenido una fuerte presencia
internacional mediante su participacion en diversos foros, ya sean conferencias u
organizaciones internacionales, y a través de la celebracion de Tratados con otros Estados.
Especialmente en los ultimos afios, dichas instancias se han diversificado en cuanto a
tematica e intereses en juego. En este marco, el presente apartado tiene como objetivo
analizar los contenidos de los Acuerdos internacionales sobre temas de defensa, celebrados
por Uruguay con los demés Estados que forman parte de la UNASUR®.

Con dicho objetivo en vista, se estudian los Acuerdos firmados con posterioridad a
la fecha de entrada en vigor del Acuerdo constitutivo de la UNASUR, 23 de mayo de 2008,
hasta el 30 de junio de 2014 (marco temporal), entre Uruguay y los demis Estados
miembros de la organizacién (marco geografico). En concreto el universo de estudio se
compone por siete Tratados: 1) Acuerdo entre el Ministerio de Defensa de la Republica
Oriental del Uruguay y el Ministerio de Defensa de la Republica Argentina para el
fortalecimiento de la cooperacion en materia de defensa; 2) Acuerdo entre la Republica
Oriental del Uruguay y el Estado Plurinacional de Bolivia sobre cooperacion en el &mbito de
la defensa; 3) Acuerdo entre la Reptblica Oriental del Uruguay y la Republica Federativa
del Brasil sobre cooperaciéon en el dmbito de la defensa; 4) Acuerdo entre la Republica
Oriental del Uruguay y la Republica del Ecuador sobre Cooperacién en el Ambito de la
Defensa; 5) Acuerdo de Cooperacién en el Ambito de la Defensa entre los Ministerios de
Defensa de la Republica del Paraguay y de la Republica Oriental del Uruguay; 6) Acuerdo
entre la Republica Oriental del Uruguay y la Reptiblica del Perd sobre Cooperacion en el
Ambito de la Defensa; y 7) Acuerdo de Cooperacién entre la Reptblica Oriental del
Uruguay y la Republica Bolivariana de Venezuela en el sector Defensa.

Por tanto, quedan fuera del universo de estudio los Acuerdos bilaterales celebrados
entre Uruguay con Italia® y Portugal®, dado que exceden el marco geografico. Asimismo,

Forman parte de la UNASUR: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Peru,
Suriname, Uruguay y Venezuela.

El Tratado constitutivo de la UNASUR se firmd el 23 de mayo de 2008, y entrd en vigor a los treinta dias del
depdsito de la novena ratificacion, correspondiente a Uruguay, el 11 de marzo de 2011. Previamente el Acuerdo
ya habia sido ratificado por Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, Guyana, Perd, Surinam, y Venezuela. Con
posterioridad de la entrada en vigencia, y durante el afio 2011, ratificaron el Tratado los tres Estados que estaban
pendientes de hacerlo: Brasil, Paraguay y Colombia.

Convenio de cooperacién entre el Ministerio de Defensa Nacional de la Republica Oriental del Uruguay vy el
Ministerio de Defensa Nacional de la Republica Italiana concerniente a la cooperacion en el campo de la
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tampoco se analiza el Acuerdo con Chile’ firmado el 24 de agosto de 2007, al caer fuera del
marco temporal.

Marco conceptual

A los efectos del presente apartado, se toma como punto de partida para la seleccion
de las normas bajo estudio el concepto de Tratado previsto por la Convencién de Viena
sobre el Derecho de los Tratados entre Estados, firmada el 23 de mayo de 19698, En su
articulo 2, numeral 1 literal a, establece que “se entiende por ‘Tratado’ un Acuerdo
internacional celebrado por escrito entre Estados y regido por el derecho internacional, ya
conste en un instrumento unico o en dos o mds instrumentos conexos y cualquiera que sea su

denominacion particular™.

En este sentido, la convencion regula Unicamente los Acuerdos que cuentan
acumulativamente con todas las caracteristicas que se examinan a continuacion.
Primeramente deben ser celebrados por escrito, dejando de lado Acuerdos verbales,
situacién poco comiin en el Derecho Internacional actual. Asimismo, las partes de dichos
Acuerdos deben ser dnicamente Estados, no siendo regulados aquellos Tratados celebrados
entre Estados y otros sujetos de Derecho Internacional Piblico™®.

Finalmente, el articulo bajo analisis indica que dicha definicién es aplicable a
cualquier Acuerdo sin importar si consta en uno o varios instrumentos, o la denominacién
que se le otorgue. Por tanto, siguiendo esta linea, y a los efectos de este apartado, se
manejan como sinénimos los siguientes términos: Tratado, Acuerdo, Convencion,
Convenio, Pacto, Protocolo, Carta y Estatuto.

Dado que el universo de estudio estd formado por los Acuerdos internacionales
entre Uruguay y los Estados miembros de la UNASUR, es fundamental distinguir un
Tratado de las resoluciones de los oérganos de una organizacion internacional
intergubernamental™ como es la UNASUR. Dichos instrumentos se encuentran dentro de

adquisicion de sistemas para la seguridad y la defensa, firmado el 5 de octubre de 2011.

Acuerdo entre la Republica Oriental del Uruguay y la Republica Portuguesa sobre cooperacién en materia de
defensa, firmado el 20 de setiembre de 2007.

Acuerdo entre el Ministerio de Defensa Nacional de la Republica Oriental del Uruguay y el Ministerio de Defensa
Nacional de la Republica de Chile sobre cooperacidon en materia de defensa.

Aprobada por Uruguay por la Ley 15.195 de 13 de octubre de 1981.

Se opta por abandonar definiciones mas amplias elaboradas por la doctrina, ya que, si bien se caracterizan por la
riqueza analitica, exceden los objetivos del presente trabajo. Tal es el caso de la definicion elaborada por Jiménez
de Aréchaga que indica que un Tratado es “una concordancia de voluntades entre dos o mds sujetos de Derecho
Internacional, destinado a producir efectos juridicos, es decir crear, modificar o suprimir una relacién de derecho y
regido por el Derecho Internacional” (Jiménez de Aréchaga en Jiménez de Aréchaga, Arbuét-Vignali y Puceiro
Ripoll, 2005: 242).

Siguiendo a Arbuét-Vignali en Jiménez de Aréchaga, Arbuét-Vignali y Puceiro Ripoll (2005), son sujetos de
Derecho Internacional indiscutidos los Estados, las organizaciones internacionales (intergubernamentales y
supranacionales), las comunidades beligerantes, los movimientos nacionales de liberacién. Tampoco se discute la
subjetividad pasiva del individuo.

11 . .z .
No se trata de una organizacién supranacional.
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una categoria mas amplia que son los actos unilaterales de las organizaciones
internacionales, esto es, declaraciones emitidas por los 6rganos de la organizacion. Estos
actos pueden ser jurisdiccionales: fallos (vinculantes para las partes en la controversia) u
opiniones consultivas (no vinculantes), y no jurisdiccionales: resoluciones (vinculantes para
los Estados miembros de la organizacion) y decisiones o declaraciones (no vinculantes)*?.

Aln en el caso de las resoluciones, actos unilaterales vinculantes para los Estados
miembros de la organizacion, no entran en el concepto de Tratados entre dichos Estados,
sino que son emanaciones de la voluntad de las organizaciones internacionales, como sujetos
de Derecho Internacional diferentes a los Estados que las componen.

Los Tratados estan consagrados como fuentes formales de Derecho internacional
Pablico en el articulo 38 del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia. Si bien la
doctrina ha desarrollado interesantes estudios sobre los actos unilaterales de las
organizaciones internacionales, especialmente las resoluciones, no existe unanimidad sobre
su consagracion como fuente formal no enumerada en el articulo 38%.

En el marco de esta investigacién, es importante analizar las resoluciones del
Consejo de Defensa Sudamericano de la UNASUR (CDS), o6rgano del Consejo de
Delegadas y Delegados™. El CDS, es una instancia de consulta, cooperacién y coordinacién
en materia de defensa (articulo 1 de la Decision para el Establecimiento del Consejo de
Defensa Suramericano de la UNASUR), cuyos objetivos generales son la consolidacion
suramericana como una zona de paz, la construccion de una identidad en materia de defensa
y la generacion de recursos para fortalecer la cooperacion regional en materia de defensa
(articulo 4).

12 . ’ . . P A . T
Independientemente del nombre o titulo que se le asigne al acto unilateral no jurisdiccional, es esencial el andlisis
de su contenido y el marco normativo aplicable en relacién a la obligatoriedad del acto unilateral.

13 . N . . .
En este punto se presenta una diferencia con los actos unilaterales auténomos de los Estados, que la doctrina
mavyoritaria entiende que actualmente son fuente formal y obligan a los Estados que los emiten.

" El articulo 9 del Tratado constitutivo de la UNASUR crea el Consejo de Delegadas y Delegados. EI mismo reza: “El
Consejo de Delegadas y Delegados tiene las siguientes atribuciones:
a) implementar mediante la adopcion de las Disposiciones pertinentes, las Decisiones del Consejo de Jefas y Jefes
de Estado y de Gobierno, y las Resoluciones del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, con el
apoyo de la Presidencia Pro Tempore y la Secretaria General;
b) preparar las reuniones del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores;
¢) elaborar proyectos de Decisiones, Resoluciones y Reglamentos para la consideracion del Consejo de Ministras y
Ministros de Relaciones Exteriores;
d) compatibilizar y coordinar las iniciativas de UNASUR con otros procesos de integracion regional y subregional
vigentes, con la finalidad de promover la complementariedad de esfuerzos;
e) conformar, coordinar y dar seguimiento a los Grupos de Trabajo;
f) dar sequimiento al didlogo politico y a la concertacién sobre temas de interés regional e internacional;
g) promover los espacios de didlogo que favorezcan la participacion ciudadana en el proceso de integracion
suramericana;
h) proponer al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores el proyecto de presupuesto ordinario
anual de funcionamiento para su consideracion y aprobacion.
El Consejo de Delegadas y Delegados estd conformado por una o un representante acreditado por cada Estado
Miembro. Se retne con una periodicidad preferentemente bimestral, en el territorio del Estado que ejerce la
Presidencia Pro Tempore u otro lugar que se acuerde.”
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Las decisiones se toman por consenso, en consonancia con el articulo 12 del
Tratado constitutivo de la UNASUR que establece que “foda la normativa de UNASUR se
adoptara por consenso” (articulo 13). Si bien no hay una referencia expresa al caricter de
las mencionadas decisiones, dado que se trata de un oOrgano de un Organo de una
organizacion internacional intergubernamental, no son Acuerdos internacionales como los
regulados por la Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados entre Estados.
Asimismo, al ser un 6rgano de consulta, se podria inferir que dichos instrumentos juridicos
no son obligatorios, sino que los 6rganos jerarquicamente superiores™ estin facultados a
seguirlos o0 no.

Acuerdos internacionales entre Uruguay y otros Estados miembros de la
UNASUR

Los Acuerdos que conforman el universo de estudio tratan sobre diferentes aspectos
relativos a la cooperacion binacional en materia de defensa. Estos no se han dado en el seno
de negociaciones de la UNASUR, sino bilateralmente entre Uruguay y otros Estados
miembros.

En general, la estructura del texto normativo es similar, y se pueden encontrar los
siguientes temas: objeto del Acuerdo, mecanismos o formas de cooperacion, comité o
comision creada a los efectos de la cooperacion, principios y garantias normativas,
responsabilidad financiera, responsabilidad civil, seguridad en materias reservadas,
implementacion, protocolos complementarios o enmiendas, solucion de controversias y otras
disposiciones.

Siendo el elemento comin en todos los Acuerdos la cooperacion en el sector
defensa, se torna necesario indagar cudl es el concepto de defensa manejado por los mismos
y determinar si son coincidentes o no entre si. Habida cuenta que, en los Estados que
integran la UNASUR, atin no hay consenso en el alcance de la definicion de defensa, siendo
en ultima instancia, resorte de cada una de las unidades estatales su definicion, a los efectos
de satisfacer de mejor manera sus intereses estratégicos, sin descuidar naturalmente la ldgica
cooperativa del ambito regional. Véase en este sentido las definiciones de: Argentina®,
Bolivia®’, Brasillg, Ecuadorlg, Paraguayzo, Peri? y Venezuela?. Mas adelante se harén las

* Son jerarquicamente superiores en orden ascendente: Consejo de Delegadas y Delegados, Consejo de Ministras y
Ministros de Relaciones Exteriores, y Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno.

La defensa nacional es la integracidn y la accion coordinada de todas las fuerzas de la Nacién para la solucién de
aquellos conflictos que requieran el empleo de las Fuerzas Armadas, en forma disuasiva o efectiva para enfrentar
las agresiones de origen externo. Tiene por finalidad garantizar de modo permanente la soberania e
independencia de la Nacidén Argentina, su integridad territorial y capacidad de autodeterminacion; proteger la
vida y la libertad de sus habitantes.(Ley de defensa nacional, Nro. 23.554 - 05/05/1988, Art. 2). Extraido del Atlas
comparativo de la defensa en América Latina y el Caribe de RESDAL, disponible en: http://www.resdal.org
(Consultado 21.04.14)

La defensa es una responsabilidad fundamental del Estado, es integral, multifacética, dindmica, permanente y
plenamente articulada con la seguridad y desarrollo, basada en la intima unién entre la sociedad civil — militar
(pueblo y Fuerzas Armadas) con el esfuerzo dirigido hacia la proteccién del Estado, la sociedad y sus intereses;
asimismo, implica la participacién activa de las Fuerzas Armadas en el desarrollo integral, donde la entidad no
disefia, ni gestiona la politica social, pero su participacion es imprescindible para la operativizacion de las politicas
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consideraciones del alcance del concepto de defensa manejado en la Ley Marco de la
Defensa Nacional de Uruguay Nro. 18.650.

El examen inicial de los Acuerdos demuestra el empleo del concepto defensa en un
plano bésicamente militar, sometido a la autoridad civil mediante la gestion de los
Ministerios de Defensa, pero con un escaso compromiso y participacién de los civiles del
resto de la sociedad. Sin perjuicio, de lo anterior hay avances en relacién a lograr minimos

sociales del Estado. La defensa se conceptualiza como el conjunto de medidas que el Estado utiliza para hace
frente a toda agresion interna o externa, a fin de alcanzar adecuadas condiciones de seguridad, con la conviccién
de que ella abarca todas las actividades del pais y, por lo tanto, no es tarea y responsabilidad exclusiva de las
Fuerzas Armadas, sino de todas las organizaciones y personas naturales y juridicas. (Bases para la Discusion de la
Doctrina de Seguridad y Defensa del Estado Plurinacional de Bolivia, 2010). Extraido del Atlas comparativo de la
defensa en América Latina y el Caribe de RESDAL, disponible en: http.//www.resdal.org (Consultado 21.04.14)

Defensa nacional es el conjunto de medidas y acciones del Estado, con énfasis en la expresidn militar, para la
defensa del territorio, la soberania y los intereses nacionales contra amenazas preponderantemente externas,
potenciales o manifiestas.

(Politica de Defensa Nacional, 2012). La estrategia nacional de defensa es inseparable de la estrategia nacional de
desarrollo. Es el vinculo entre el concepto y la politica de independencia nacional, por un lado, y las Fuerzas
Armadas para resguardar esa independencia, por el otro. La base de la defensa nacional es la identificacion de la
Nacion con las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas Armadas con la Nacidn. (Estrategia Nacional de Defensa, 2012).
Extraido del Atlas comparativo de la defensa en América Latina y el Caribe de RESDAL, disponible en:
http://www.resdal.org (Consultado 21.04.14)

La Defensa es un deber irrenunciable y permanente del Estado. Es un componente de la seguridad integral y
garantiza la soberania e integridad territorial. Preserva los derechos, garantias y libertades de los ciudadanos y
ciudadanas y tiene participacion activa en la integracidn regional. Es un bien publico. Exige un grado de cultura de
seguridad y defensa en todos los niveles de la sociedad, e implica su conducciéon democratica desde una vision
integral de la seguridad, desarrollo y construccion de la paz interna, regional y global, en condiciones de defensa
de la soberania y en busca de la solucién pacifica para actuales y eventuales controversias interestatales. De
modo paralelo, el mantenimiento de la paz interna exige tener en cuenta las amenazas multidimensionales y la
delincuencia trasnacional organizada. De otro lado, la conduccidn democrética de la defensa demanda el
desarrollo y el mantenimiento de apropiadas relaciones civiles — politico — militares que den cuenta de la
prevalencia del poder politico sobre el estamento militar, como un factor significativo en la profundizacién del
sistema democratico.(Agenda Politica de la Defensa Nacional, 2011). Extraido del Atlas comparativo de la defensa
en América Latina y el Caribe de RESDAL, disponible en: http://www.resdal.org (Consultado 21.04.14)

La defensa nacional es el sistema de politicas, procedimientos y acciones desarrollados exclusivamente por el
Estado para enfrentar cualquier forma de agresion externa que ponga en peligro la soberania, la independencia y
la integridad territorial de la Republica, o el ordenamiento constitucional democrético vigente. (Ley de defensa
nacional y de seguridad interna, Nro. 1.337 - 14/04/1999, Art. 2). Extraido del Atlas comparativo de la defensa en
Ameérica Latina y el Caribe de RESDAL, disponible en: http://www.resdal.org (Consultado 21.04.14)

La defensa nacional es el conjunto de medidas, previsiones y acciones que el Estado genera, adopta y ejecuta en
forma integral y permanente; se desarrolla en los ambitos externo e interno. (Libro Blanco de la Defensa
Nacional, 2005). Extraido del Atlas comparativo de la defensa en América Latina y el Caribe de RESDAL, disponible
en: http://www.resdal.org (Consultado 21.04.14)

Defensa integral: Es el conjunto de sistemas, métodos, medidas y acciones de defensa, cualesquiera sean su
naturaleza e intensidad, que en forma activa formule, coordine y ejecute el Estado con la participacion de las
instituciones publicas y privadas, y las personas naturales y juridicas, nacionales o extranjeras, con el objeto de
salvaguardar la independencia, la libertad, la democracia, la soberania, la integridad territorial y el desarrollo
integral de la Nacién (Ley organica de seguridad de la Nacion, GO Nro. 37.594 - 18/12/2002, Art. 3). Extraido del
Atlas comparativo de la defensa en América Latina y el Caribe de RESDAL, disponible en: http://www.resdal.org
(Consultado 21.04.14)
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consensuados que permitan identificar aspectos comunes, que avizoren una definicion
satisfactoria para toda la region. En consecuencia el documento elaborado por el Centro de
Estudios Estratégicos del Consejo de Defensa Sudamericano (CEED) llamado “Informe
Preliminar del CEED al Consejo De Defensa Suramericano acerca de los términos de
referencia para los conceptos seguridad y defensa en la Regién Suramericana”?, progresa en
el sentido de establecer las bases sobre las cuales se puede comenzar a elaborar un concepto
regional de defensa, haciendo hincapié en el respeto a las diferentes necesidades de cada uno
de los miembros, abordando el tema de las nuevas amenazas como elemento comiin en la
region y apostando al trabajo cooperativo en la materia, reduciendo al minimo la posibilidad
de enfrentamiento bélicos, remarcando al espacio sudamericano como una autentica zona de
paz.

Pero en sintesis aun no hay una definicion definitiva que permita una nomenclatura
comun, mas alld de las distintas instancias de dialogo propuestas a tales efectos.

No obstante y a los efectos de hacer un ejercicio comparativo de los distintos
Acuerdos objeto de este trabajo, se desprende del estudio de los mismos que la cooperacién
es principalmente en el sector militar de la defensa, en areas de capacitacion, ejercicios
militares conjuntos, intercambio de conocimiento cientifico tecnoldgico, apoyo logistico
técnico militar, visitas, intercambio de experiencias operativas (sobre todo en misiones de
paz), acciones reciprocas de instruccién militar, intercambio de informacion, entre otros. Se
puede apreciar, sin pretender ser reiterativos, que el elenco de actividades de cooperacion es
basicamente militar, dejando de lado los aspectos civiles de la defensa.

Es aqui necesario recordar que el articulo primero de la Ley Marco de la Defensa
Nacional uruguaya, ley Nro. 18.650%, dispone que la defensa es el conjunto de actividades
civiles y militares, involucrando al conjunto de la poblacién®, adquiriendo un caracter
multidimensional y de respuesta multisectorial donde la misma ya no es un asunto privativo
de las Fuerzas Armadas (Burone, 2013: 395).

Por tanto, se puede inferir que el criterio rector en la negociacion del texto de los
Acuerdos celebrados en los que participa nuestro pais, también deberia incluir los aspectos
civiles de la cooperacién en materia de defensa. Mas aun cuando la propia ley dispone que la
politica de defensa nacional tiene que estar en coordinacién con la politica exterior del

* Disponible en: http.//www.ceedcds.org.ar/Espanol/09-Downloads/INFORME_CONCEPTOS_SEG_DEF.pdf
(Consultado 21.04.14).

2 Ley Marco de la Defensa Nacional 18.650 de 19 de febrero de 2010, articulo primero reza: La Defensa Nacional
comprende el conjunto de actividades civiles y militares dirigidas a preservar la soberania y la independencia de
nuestro pais, a conservar la integridad del territorio y de sus recursos estratégicos, asi como la paz de la
Republica, en el marco de la Constitucidn y las leyes; contribuyendo a generar las condiciones para el bienestar
social, presente y futuro de la poblacién.

Articulo 22.- La Defensa Nacional constituye un derecho y un deber del conjunto de la ciudadania, en la forma y
en los términos que se establecen en la Constitucion de la Republica y en las leyes. Es un bien publico, una
funcién esencial, permanente, indelegable e integral del Estado. En su instrumentacion confluyen
coordinadamente las energias y los recursos del conjunto de la sociedad. Ley Marco de la Defensa Nacional
18.650 de 19 de febrero de 2010.
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Estado®. Abona esta linea de pensamiento el hecho que Uruguay afilia a las corrientes de
seguridad humana y de seguridad multidimensional y éstas estdn implicitas en la concepcion
de los redactores de la norma en cuestion, es asi que los escenarios de la defensa nacional
trascienden lo estrictamente militar para abarcar aspectos mdas amplios, quitando
preeminencia a las hipotesis de enfrentamiento bélico entre paises. En definitiva, como se
indicara anteriormente, de la lectura de los Acuerdos estudiados, se puede apreciar que la
cooperacion comprometida es sustancialmente en el ambito militar.

En la tabla del Anexo se sistematizan las principales caracteristicas de los Acuerdos
bajo estudio: Estado miembro signatario, nombre del Acuerdo, estatus, fecha de la firma,
fecha de entrada en vigor, nimero de la ley mediante la que Uruguay lo aprueba (si fue
aprobado), y contenido.

I1.2. MARCO NORMATIVO A NIVEL NACIONAL EN INSTITUCIONAL
EN AMBITO DEL MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL

Hemos visto en el capitulo anterior que el criterio general en relacion a los
Acuerdos celebrados por nuestro pais en materia de Defensa tienen una impronta
marcadamente militar lo que, como se menciona, en cierta forma no es lo que establece la
Ley Marco de Defensa Nro. 18.650.

En tal sentido, nos proponemos analizar cudles son las definiciones normativas e
institucionales a nivel nacional, sobre las cuales se basa la insercién internacional en materia
de Defensa. Ello incluird la propia Ley Marco de Defensa, asi como también otras normas
que se consideran de interés en relacion a los objetivos de este trabajo.

Ahora bien, en términos generales y en funcién a lo establecido en el art. 15,
literal A) de la Ley Marco de Defensa (N° 18.650), se puede tomar como punto de
partida, que el Ministerio de Defensa Nacional (MDN) “ejercerd la gestion administrativa,
financiera, juridica y establecer los criterios de gestion de los recursos humanos, tanto
civiles como militares de todas las Unidades y Dependencias que lo componen”.

Asimismo, los articulos 10 al 13 de dicha ley establecen el marco institucional del
Consejo de Defensa Nacional (CODENA). Alli se establece su naturaleza juridica y
competencia, amplidndose dicha competencia por Decreto Reglamentario 147/013 de fecha
25/5/2013 con relacion a la organizacién y funcionamiento del CODENA, como veremos
méis adelante.

El CODENA es un o6rgano asesor del Presidente de la Repiblica, presidido por
éste y sus miembros son los Ministros de Defensa Nacional, Interior, Relaciones Exteriores
y de Economia y Finanzas. Dicho 6rgano se reunird a instancia del Presidente de la
Republica.

*® Articulo 32.- La politica de Defensa Nacional, como politica publica, debe propender a través de Acuerdos amplios
a politicas de estado y debe cumplir con los principios generales del derecho interno y del derecho internacional,
en coordinacion con la politica exterior del Estado; y respetar, especialmente, los principios de
autodeterminacion de los pueblos, de preservacién de la paz, de no intervencion en los asuntos internos de otras
Naciones, de solucién pacifica de las controversias y de cooperacién entre los Estados. Ley Marco de la Defensa
Nacional 18.650 de 19 de febrero de 2010.
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Este 6rgano asesor facultativo, podré citar al Jefe del Estado Mayor de la Defensa,
Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas, e invitar a legisladores, Ministros de la
Suprema Corte de Justicia o integrantes del Poder Judicial designados por dicho Cuerpo,
como asi también a autoridades de la Administracion Pablica y personas con conocimientos
utiles para los asuntos a tratar en el seno del CODENA.

Entre otros cometidos, al CODENA le compete “analizar las amenazas que
pudieran poner en riesgo la soberania e independencia de la Repiiblica, asi como afectar
gravemente los intereses nacionales, proponiendo en tales casos las medidas y/o acciones
que se estimen necesarias para su resolucion”.

Asimismo, le compete hacer el andlisis y proponer las hipotesis de conflicto, asi
como también sugerir estrategias, aprobar planes y coordinar acciones necesarias para la
defensa.

También es competencia del CODENA, realizar “propuestas sobre asuntos
relacionados con la defensa que, por afectar a varios organismos del Estado, exijan un
tratamiento conjunto”.

De acuerdo a lo establecido por el Art. 26 de la Ley en andlisis, en tiempo de
conflicto armado y durante la vigencia del estado de guerra, el sistema de disponibilidad
permanente de recursos serd coordinado por dicho drgano.

Ahora bien, sabido es que el conflicto armado puede ser tanto de caracter
internacional, no internacional o interno, cuanto surge de la aplicacion de los Convenios
de Ginebra del 12 de Agosto de 1949 y sus Protocolos Adicionales I y II del 8 de junio de
1977.

Importa entonces precisar, qué se entiende por estado de guerra, definicion que
encontramos en el Art. 63 del Codigo Penal Militar (CPM) y que expresa: “fiempo o estado
de guerra, el periodo o la situacion que se caracteriza por la lucha, aun en los intervalos de
suspension de las hostilidades, por tregua o armisticio, medie o no declaracién de guerra,
en los conflictos de orden internacional o de orden interno”.

Adviértase que en la definicion no se hace referencia al conflicto armado de
caracter no internacional, ya que el CPM patrio fue aprobado por Decreto 1955 de fecha 28
de enero de 1943, esto es, con anterioridad a la entrada en vigencia de los Convenios de
Ginebra y sus Protocolos Adicionales.

Por su parte, el decreto reglamentario del CODENA (Decreto 147/013 de fecha
25/5/13), en su articulo 2° amplia los cometidos establecidos en la Ley 18.650, en el
sentido que se detalla a continuacion:

e Analizar e identificar en orden de prioridad las amenazas que pudieran poner en
riesgo la soberania e independencia de la Repitiblica, asi como afectar gravemente
los intereses nacionales, proponiendo en tales casos las medidas y/o acciones que
se estimen necesarias para su resolucion.

e Analizar y proponer las hipétesis y/o escenarios de conflicto, asi como el
aprovechamiento de las oportunidades que se puedan presentar.
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e Sugerir la adopcion de estrategias, aprobar los planes y coordinar las acciones
necesarias para la Defensa.

e Realizar propuestas sobre asuntos relacionados con la Defensa Nacional, que por
afectar a varios organismos del Estado, exijan un tratamiento conjunto.

e Asesorar en relacion con la direccion y gestion de las situaciones de conflicto y
crisis que afecten a la Defensa Nacional.

e Asesorar y expedirse en relacion con la politica de Defensa Nacional e informar
periddicamente sobre los grandes lineamientos estratégicos de la misma.

o Asistir al Poder Ejecutivo a través del asesoramiento al Presidente de la
Republica, en la formulacion de la directiva de politica de Defensa Nacional, la
que deberad ser emitida en el primer afio de cada gobierno.

o Asesorar en la definicion de los grandes objetivos y planeamientos estratégicos,
vinculados con la Defensa Nacional.

e Recomendar los lineamientos estratégicos para las negociaciones internacionales
que afecten a la politica de Defensa Nacional.

e Colaborar en la determinacion de la aplicacion de los objetivos y lineamientos
estratégicos de actuacion de las Fuerzas Armadas, definiendo sus misiones, tanto
en el dmbito nacional como internacional, en el marco de la Politica de Defensa
Nacional, determinando el esfuerzo exigible a las mismas, establecido en orden

prioritario.
e Realizar todas aquellas funciones que le encomiende el Presidente de la Repiiblica

en relacion a las diferentes situaciones emergentes, vinculadas con la Defensa
Nacional.

Asimismo, el decreto reglamentario antes referido, crea la Comisién

Interministerial de Defensa Nacional (CIDEN), drgano colegiado de trabajo permanente,
integrada por representantes de los miembros permanentes del CODENA y del cual depende
a través de su Secretaria Permanente, asi como también por otros integrantes que el propio
CODENA designe segtn el articulo 9, literal b, esto es, representantes de otros Ministerios
o dependencias del Estado, con conocimientos pertinentes.

Las decisiones de la CIDEN seran adoptadas por consenso y sus deliberaciones

tendrdn al menos el cardcter de reservado, cuanto surge de los literales ¢ y d del articulo

La CIDEN tiene asignado en virtud del articulo 7 del Decreto Reglamentario del

CODENA los siguientes cometidos:

e Planificar y coordinar las actuaciones necesarias para el funcionamiento del
CODENA dentro del marco de las competencias asignadas al mismo.

e Ejecutar los acuerdos adoptados por el Consejo de Defensa Nacional.
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e Solicitar a través del Secretario del CODENA se informen los planes de los
distintos 6rganos de la Administracién Publica, para la preparacién de los planes
que contribuyen a la Defensa Nacional.

e Elevar al Consejo de Defensa Nacional, los estudios realizados en el ambito de
actuacion de la propia Comision, a peticién del referido Consejo o por iniciativa
propia.

e Realizar aquellas otras actividades que le encomiende el Consejo de Defensa
Nacional.

La CIDEN se regira para su funcionamiento por las normas internas que dicte
el CODENA a tal efecto.

En el Articulo 9 del Decreto reglamentario Nro. 147/013, con relacién a la
integracion de la CIDEN, no se incluye en forma expresa a los Comandantes en Jefe de
las respectivas Fuerzas, quedando en principio excluidos de conocer de los aspectos de
Defensa que trata dicho 6rgano y maxime teniendo en cuenta que las deliberaciones del
referido 6rgano tendran “al menos” la calificacién de Reservado, al &mbito del CODENA.

No obstante, los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas, podrian ser
convocados segun el Articulo 9, literal d del Decreto reglamentario antes referido, ya que
habilita la integracién de la CIDEN por representantes de otros Ministerios o dependencias
del Estado cuyos conocimientos o competencias se consideren de utilidad para los asuntos
especificos que hubieran de tratarse.

Tampoco se toma en cuenta a la Junta de Comandantes en Jefe, que segin lo
preceptuado por el Art. 15 del Decreto Ley Nro. 14157 (Ley Organica de las Fuerzas
Armadas), es el érgano asesor del Mando superior para el empleo conjunto de las Fuerzas
Armadas.

Es de tener en cuenta que el mando supremo de las Fuerzas Armadas es ejercido
por el Poder Ejecutivo. Segin el Art. 168 de la Constitucion de la Republica, dicho
mando es competencia del Presidente de la Republica, actuando en acuerdo con uno o varios
Ministros o con el Consejo de Ministros, 6rgano este presidido y convocado por el
Presidente de la Republica (articulo 161 de la Constitucion).

En otro orden, también en el Decreto reglamentario Nro. 147/013 se reglamenta la
Secretaria Permanente del CODENA, como drgano de coordinacion de todos los asuntos de
dicho Consejo. Ademds de apoyar a la CIDEN en su funcionamiento, tiene las siguientes
funciones:

e Materializar las actuaciones necesarias para llevar a cabo la coordinacién con
otros 6rganos de la Administracion Puablica del Estado y otros organismos
publicos en los temas propios del CODENA y la CIDEN.

e Proponer los estudios, analisis e investigaciones derivadas de las actuaciones
de la CIDEN, asi como aquellos otros que se le encarguen como consecuencia del
desempefio de sus funciones.
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e Crear, mantener al dia y custodiar el archivo del Consejo de Defensa Nacional y
las actuaciones de la CIDEN.

e Elevar al CODENA, los proyectos de planes de Defensa Nacional y todos
aquellos documentos confeccionados por la CIDEN, para su consideracion.

o Intervenir en el proceso de asesoramiento y consulta relativos a la elaboracion
de la politica de Defensa Nacional y en la orientacion, seguimiento y
supervision, dentro del correspondiente planeamiento estratégico, efectuado por
la CIDEN, para su desarrollo coordinado y continuo.

e Proponer la convocatoria del CODENA. Aqui es de tener especialmente en
cuenta que el Art. 11 de la Ley 18.650, establece que el CODENA se retine a
instancia del Presidente de la Republica, quien convoca a sus miembros
permanentes, mientras que el Art. 13, lit. f) del Decreto Reglamentario del
CODENA, establece que su Secretaria Permanente propone la convocatoria.

De la lectura de las funciones asignadas se advierte que dicha Secretaria tiene
naturaleza administrativa y técnica al mismo tiempo.

A cargo de dicha Secretaria, existird un Secretario del CODENA, de confianza del
mismo, que revina condiciones de IDONEIDAD, segin lo establece el Articulo 16 del
Decreto Reglamentario en anélisis.

En el Articulo 20 de Disposiciones Complementarias, se establece que el Secretario
del CODENA, podrd proponer a este Organo la incorporacion de personal
ESPECIALIZADO tanto en forma temporal como permanente.

También en la Ley Marco de Defensa, en su Articulo 16 literal C), se define al
Estado Mayor de la Defensa (ESMADE) y sus cometidos basicos.

Se trata del 6rgano militar del Ministerio, encargado de asesorar y coordinar las
actividades de las Fuerzas Armadas (FFAA) bajo las directivas de la politica militar en
materia de:

¢ Elaboracion doctrinaria y planificacion del concepto de operacion conjunta de
las Fuerzas Armadas.

¢ Analisis y valoracién de escenarios estratégicos.

o Planificacion logistica de las Fuerzas Armadas a nivel ministerial,
particularmente en lo referido a sistema de armas, comunicaciones de
equipamiento y nuevas tecnologias.

¢ Doctrina y reglas de enfrentamiento del instrumento militar.

e Planificacién y coordinaciéon de operaciones conjuntas y o combinadas,
centralizando en su organizacion los diferentes asuntos vinculados con la
inteligencia militar, asi como la actuaciéon de los Agregados de Defensa de la
Republica acreditados ante gobiernos extranjeros.
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En suma, a la luz de la Ley Marco de Defensa, el CODENA, su propia Secretaria
Permanente, la CIDEN y el ESMADE, se advierte la atribucion de funciones institucionales,
que en cierta forma antes estaban establecidas para cumplimiento y ejecucién de las propias
FFAA.

En tal sentido y a modo de ejemplo se destacan lo vinculado a planificacion
doctrinaria 'y reglas de enfrentamiento; el andlisis de amenazas, riesgos y diferentes
escenarios estratégicos, planificacion tanto logistica como de operaciones conjuntas y
combinadas; propuestas de cursos de accion y estrategias para la Defensa; andlisis y
decision en relacion a asuntos que afectan a varios organismos del Estado; definicion de
lineamientos sobre Defensa Nacional, asi como también sus objetivos y planeamiento
estratégicos, insercion internacional en materia de Defensa, etc.

Al respecto, cabe mencionar que los articulos 7, 9 y 10 del Cédigo Civil
establecen que las leyes no tienen efecto retroactivo, que no pueden ser derogadas sino por
otras leyes y se expresa que la derogacion es tacita cuando la nueva ley contiene
disposiciones que no pueden conciliarse con las de la ley anterior.

En tal sentido, la derogacion tacita deja vigente en las leyes anteriores, aunque
versen sobre la misma materia, todo aquello que no pugna con las disposiciones de la nueva
ley.

Al respecto es de tener especialmente en cuenta el Articulo 33 de la Ley Marco de
Defensa N° 18.650, que establece que quedan derogadas todas las disposiciones legales o
reglamentarias que se opongan a dicha ley.

Por tanto, las funciones institucionales ahora de competencia del CODENA y su
Secretaria Permanente, de la CIDEN y del ESMADE, hacen que se imponga una revision de
ciertos aspectos normativos que involucran la actuacién de las FFAA.

En términos generales podemos considerar a continuacién algunos de estos
aspectos:

El Articulo 1° del Decreto — Ley Nro. 14.157 (Ley Organica de las Fuerzas
Armadas), otorga a las FFAA la responsabilidad de PLANIFICAR su accionar en el
marco de la Defensa Nacional.

En la misma linea, el literal B) del articulo 9 y los articulos 15 y 16 de la norma
legal citada, mencionan a la Junta de Comandantes en Jefe como 6rgano de asesoramiento,
planificacion del Ministerio de Defensa Nacional (MDN), cuyas competencias se vinculan
al establecimiento de la doctrina de empleo de las FFAA, planificacion general, movilizacion
y logistica de las mismas, aprobacion de la adquisicion de equipamiento militar que excedan
su estricta competencia y jurisdiccion, asegurar el funcionamiento conjunto de las FFAA,
etc.

También en le referida norma, se establece que la Junta de Comandantes en Jefe
tiene funciones vinculadas con la designacion de efectivos en Organismos Conjuntos y
Servicios Generales del MDN, ya que en virtud de lo establecido en el Articulo 30 (Ley
Orgénica de las FFAA), la provision de Jefaturas y Direcciones de Organismos Conjuntos se
haran a propuesta de la Junta de Comandantes en Jefe.
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Entre otras competencias, dicha Junta también tiene asignado el establecimiento de
zonas de seguridad (articulos 34 al 36), planificacion logistica (articulos 245 y 247).

Asimismo es de tener presente el Articulo 17 de la norma legal antes referida,
que establece que el Estado Mayor Conjunto es el érgano de estudio, coordinacion y
supervision de la Junta de Comandantes en Jefe.

A su vez, cuando proyectamos la Ley Marco de Defensa Nacional sobre las Leyes
Orgénicas correspondientes a cada una de las Fuerzas (Ejército Nacional, Armada Nacional
y Fuerza Aérea Uruguaya), en principio pareceria advertirse que podrian quedar vacias de
contenido, o al menos presentan la necesidad de analizar en cada caso, si existe oposicion
respecto de la ley marco de Defensa Nacional, o bien superposicion de funciones y tareas
atendiendo a lo siguiente:

La Ley Organica de la Armada Nacional (N° 10.808) en su Articulo 3° establece
que su mision es concebir, preparar, ordenar y dirigir las operaciones de las Fuerzas
Navales, asi como también crear, conservar y rehabilitar los medios materiales que hagan
posible su accionar.

La Ley Organica del Ejército Nacional (N° 15.688) en su Articulo 4° establece
que son sus fareas fundamentales formular la doctrina, planificar y ejecutar operaciones de
Defensa Civil, su planificacion logistica, asi como también planes de reclutamiento y todos
los aspectos de la movilizacion, tanto individualmente como en operaciones conjuntas.

En lo que respecta a la Fuerza Aérea Uruguaya, en su Ley Organica (N° 14.747)
se establece que es su responsabilidad formular doctrina y planificar su movilizacion y
soporte logistico, tanto individual como en conjunto con las otras FFAA.

I1.3. DEFINICIONES POLITICAS EN EL MARCO DE LA
ARTICULACION REGIONAL

La nueva Politica de Defensa Nacional de Uruguay (29/4/14)

En lo relacionado con la Politica de Defensa Nacional, nos referiremos a
continuacién al Decreto del Poder Ejecutivo Nro.105/014 de fecha 29/4/14 (Presidente de
la Republica actuando con los Ministros de Defensa Nacional, del Interior, de Relaciones
Exteriores y de Economia y Finanzas), que aprueba la propuesta elaborada por el
CODENA?.

Dicho decreto se puede decir que constituye un hito en tanto es la primera vez que
desde lo politico se avanza en definiciones relevantes que hacen a una Politica de Defensa.

En base a ello, alli se menciona que la Politica de Defensa es multisectorial y
multidimensional, y es referida en el documento como “politica publica”, estableciéndose
los valores, objetivos e intereses nacionales a ser defendidos, asi como también las amenazas
que pueden afectar al Uruguay. En tal sentido, se subraya el afianzamiento de la
democracia, el estado de derecho y la relevancia en la consideraciéon de los derechos

77 Accedida el 6/6/14. http://archivo.presidencia.gub.uy/sci/decretos/2014/04/mdn_3578.pdf
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humanos, sean civiles, politicos, econémicos, sociales como culturales, sustentados en el
principio de igualdad. Asimismo, se destaca que la accion diplomdtica es el primer
instrumento de solucién de conflictos.

En la misma linea se menciona alli que “La Politica de Defensa Nacional tiene
como proposito orientar la accion integral del Estado en materia de Defensa Nacional”,
con el objetivo de disminuir o anular vulnerabilidades, mitigando riesgos y amenazas. De
esta forma y bajo el principio de legitima defensa, se reserva el uso de la fuerza para los
casos de “agresion militar”, utilizandose todos los medios disuasorios y preventivos
adecuado a tal fin.

En otro orden y vinculado con este trabajo, en el documento de Politica de Defensa
que estamos analizando, se menciona que la seguridad regional articula tanto la seguridad
publica como la defensa militar, en el entendido de que el mantenimiento de la integridad
territorial, soberania y paz demandan un escenario de estabilidad en las relaciones
interestatales, en cooperacion con la region entendida como espacio comiin y como entorno
estratégico regional.

En ese marco se menciona que existen amenazas que pueden requerir una atencion
multilateral, destacdndose el trafico de personas, de armas y drogas, el terrorismo, la
seguridad fronteriza y la preservacion de los recursos naturales estratégicos.

Para ello se considera oportuno, en el marco de un esquema latinoamericano,
coordinar instrumentos con el fin de preservar la paz y seguridad regional, cooperando en
defensa y consolidando el entendimiento entre todas las naciones latinoamericanas.

En este marco y en correlacién con una politica exterior que prioriza la relacion de
un Uruguay inserto en el Mercosur y en UNASUR, la Politica de Defensa Nacional resalta
especialmente el rol del Consejo de Defensa Suramericano (CDS), en el marco de
UNASUR, como espacio de didlogo y coordinacién para los Ministerios de Defensa de la
region, construyendo agendas regionales comunes.

Asi, se considera al CDS de alto valor geopolitico por su impacto estratégico,
especialmente en lo referido a la preservacion de recursos naturales estratégicos y de
biodiversidad.

A su vez, al Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa, que funciona en el
mismo marco UNASUR - CDS, se lo considera de importancia a los efectos de pensar alli,
en forma combinada, la defensa regional y constituyendo un ambito de confianza mutua.

Se destacan como instrumentos fundamentales de la Politica de Defensa: la
Diplomacia, la Economia, la Seguridad Piblica y la Defensa Militar.

También se hace referencia a la coordinacion entre la Politica de Defensa Nacional
y la Politica de Desarrollo Nacional.

Segtn el decreto que se comenta, la Defensa Militar, como parte de la Defensa
Nacional, se fundamenta en la capacidad de sus Fuerzas Armadas y en el potencial de los
recursos nacionales movilizables, de conformidad con las normas.
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Reviste fundamental importancia lo establecido en cuanto a la instrumentacién de la
Defensa Militar, ya que deben confluir coordinadamente la energia y los recursos del
conjunto de la sociedad, procurando el mdximo respaldo y la identificacion con sus Fuerzas
Armadas.

Con cardcter de excepcion se contempla en esta politica de Defensa, la
participacion de las Fuerzas Armadas en apoyo a las acciones de seguridad publica, previa
autorizacion de las autoridades politicas.

Se presenta al Uruguay integrando la Comunidad Internacional a través de
organizaciones internacionales como la ONU, la OEA, la UNASUR y el MERCOSUR,
asumiendo responsabilidades vinculadas con la seguridad y Defensa.

Se puntualiza nuestra participacion en misiones de Paz de la ONU, como
compromiso con la Seguridad Colectiva establecida en la Carta de las Naciones Unidas.

Se presenta un escenario a futuro como complejo e incierto, en que los conflictos
entre Estados serdn mas improbables, aumentando la probabilidad de conflictos con actores
no estatales o como consecuencia de la debilidad institucional que afecta a varios Estados
del mundo.

No obstante ello, en el decreto que enuncia la Politica de Defensa no se percibe la
asignacion de responsabilidades institucionales, para llevar adelante las iniciativas y ejes de
trabajo que alli se mencionan.

I1.4. TEMAS ORGANIZACIONALES RELACIONADOS CON LAS
DEFINICIONES POLITICAS

En funcién de la insercién internacional en materia de Defensa y la situacion
normativo - institucional, reviste importancia analizar cémo se ha desarrollado en su
estructura organizacional el MDN, para articularse en funcion a los desafios que presenta el
relacionamiento del Uruguay con la region en materia de Defensa Nacional.

Si bien la Ley Marco de Defensa Nacional menciona la eventualidad de una Ley
Organica del MDN, el Ministerio ain se sigue rigiendo por el “Reglamento Organico -
Funcional de la Administraciéon Superior del MDN” (Decreto 215/010) del afio 2010%.

En tal sentido, el hecho de que la estructura organizativa del MDN sea la
establecida en el decreto reglamentario antes mencionado, hace que si bien existe el cargo de
Director General de Politica de Defensa (creado por el Articulo 180 de la ley 18.719 de
fecha 27 de Diciembre de 2010) en el MDN, atin no figura una “Direccién General de
Politica de Defensa”, no conociéndose su estructura organizativo- funcional, ni la asignacién
de competencias.

Esto tiene su explicacién en el hecho que el reglamento organico que actualmente
rige el MDN, es anterior a la creacidn presupuestal de estos nuevos cargos.

% Accedido el 11/2/14 en:
http://nordef.mdn.gub.uy:8080/Nordef/temporal/FO09B3799915AA6B4345CE1C158DEA71/215-010.PDF
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Igual situacion se estaria dando con las Direcciones de Formacion Militar y de
Asuntos Internacionales y Cooperacion.

Al respecto el articulo de la Ley de Presupuesto que crea dichos cargos reza:

Articulo 180.- Créanse en el Inciso 03 “Ministerio de Defensa Nacional”, unidad
ejecutora 001 “Direccion General de Secretaria de Estado”, los siguientes cargos en el
escalafon Q “Personal de Particular Confianza”:

e [ Director General de Politica de Defensa.
e [ Director de Formacion Militar.

e | Director de Asuntos Internacionales, Cooperacion y Derecho Internacional
Humanitario.

e ] Director de Asuntos Juridicos, Notariales y Derechos Humanos.
e ] Director Nacional de Pasos de Frontera.

En la practica se habria proveido del soporte de un 6rgano que no ha sido creado y
por tanto en funcién del principio de competencia, el soporte no tendria la debida
asignacion de funciones.

Esto eventualmente traeria aparejado problemas en la ejecucion de directivas en las
aéreas de referencia (Politica de Defensa, Formacion Militar, Asuntos Internacionales y
Cooperacién) ya que los soportes de 6rganos solamente pueden realizar lo que les estd
expresamente establecido por la ley.

Tal afirmaciéon no resulta caprichosa, sino que es necesario ir a las bases y
fundamentos del Estado de Derecho y en particular recordar las ensefianzas de autores tales
como George Jellinek, quien explicaba la forma de actuar del Estado.

A modo de analisis de este aspecto, en principio diremos entonces que el 6érgano del
Estado etimoldgicamente “instrumento” es pues el “medio” que nace con la persona
juridica, cuya estructura integra y traduce exteriormente la voluntad que el Estado tiene,
constituyéndose en su instrumento de actuacion.

Jellinek considera que el Estado no tiene voluntad propia, el Unico que tiene
voluntad es el hombre de (carne y hueso), persona fisica, este si puede querer por si y
manifestar su propia voluntad.

Por tal razén, si el Estado no tiene voluntad real, quien presta esa voluntad es el
hombre, voluntad que se imputa al Estado como “suya propia”; entonces segin este autor
los 6rganos son necesarios para la “existencia del Estado”.

En tal sentido Jellinek concluye que un Estado sin 6rganos, es algo irrealizable, es
la nada juridica, sinénimo de anarquia y en definitiva el Estado estaria incapacitado para
crear y expresar su voluntad.

En tal sentido el 6rgano es “sujeto de competencias” no es sujeto de derecho, ejerce
potestades de acuerdo a la norma juridica, potestades que corresponden a la persona
juridica, la que s6lo puede existir por sus 6rganos.
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Tenemos entonces que los componentes del 6rgano son: uno objetivo, que es el
centro de competencias y otro subjetivo, la persona o personas fisicas que ejercen las
competencias del soporte del 6rgano (frédger) en la terminologia alemana.

Siguiendo este razonamiento distinguimos el 6rgano de su soporte, siendo este la
persona fisica, el individuo “pasajero”, que en tanto colocado en el 6rgano del Estado y
conforme a derecho, queda investido de “facultades” por las que sus manifestaciones de
voluntad necesariamente se atribuyen al Estado.

Asi el 6rgano no debe confundirse con su titular o soporte, o sea con la persona
fisica, individuo que anima al 6rgano, es quien presta su voluntad, traducida esta como
voluntad organica.

Asi entonces, tendremos situaciones de hecho que traen aparejado ciertos
inconvenientes a las que el Estado debe dar solucidn, para ello utilizard los drganos
competentes, con la trascendencia y urgencia que ello tiene cuando de la Defensa y
Seguridad se trata.

Importa también referirnos a conceptos vertidos por el Dr. Aparicio MENDEZ,
quien define al d6rgano como la porcion funcional, nominada y definida, o definida
genéricamente, con independencia de la persona que pueda desempefiarse en ella.

El nombre es caricter esencial del 6rgano como atributo formal y muchas veces
denota la funcién de dicho 6rgano como también el grado en la escala jerarquica.

El elemento formal constituye el continente y forma organica, porcion o fraccion
(emplazamiento de funcién determinada en el complejo estatal); el sustantivo son las
funciones y el especifico es el cargo, por el que se entrega la energia humana.

De ahi que si no se provee el cargo (puesto de trabajo) estamos ante un 6rgano sin
vida (6rgano creado pero sin soporte o bien en caso de vacancia).

Cuando referimos a atribuciones y potestades del 6rgano, se nos presenta la
competencia, que no es otra cosa que su aptitud para obrar.

La persona fisica, tiene capacidad para obrar (capacidad de goce y ejercicio), y en
tal sentido se rige por el principio de libertad, pudiendo hacer todo aquello que no esté
prohibido por la ley (Art.10 inc. segundo de la Constitucion).

En cambio los 6rganos del Estado (en tanto persona juridica estatal) si bien tienen
aptitud para obrar, la misma fiene limites, hay una determinacion expresa de las atribuciones
y potestades que conforman su competencia, por lo que el 6rgano del Estado podrd hacer
s6lo aquello que este expresamente establecido por una norma juridica.

La persona juridica se rige por el principio de especialidad, por 1o que s6lo pueden
actuar validamente en las materias o actividades que expresamente les comete su estatuto.

De ahi que la actuaciéon de la persona juridica segin la especialidad asignada
configura un principio juridico ademds de constituir una regla de buena administracion.

Este principio tiene consagracién implicita en el Articulo 72 de la Constitucién de
la Reputblica y explicita en el Articulo 190 “Los Entes Autonomos Yy Servicios
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Descentralizados no podrdn realizar negocios extrarios al giro que preceptivamente les
asignen las leyes, ni disponer de sus recursos para fines ajenos a sus actividades normales”.

Por tanto, en materia de recursos organizacionales e institucionales, no parecen
visualizarse por el momento, en el MDN los instrumentos necesarios para gestionar y
articularse politicamente en ambitos multilaterales como el Consejo de Defensa
Suramericano (CDS).

En otro orden de cosas y con relacion a la Jurisdiccion Militar, la Ley Nro. 18.650
en sus DISPOSICIONES FINALES, Articulo 27, establece: El Poder judicial ejerce la
jurisdiccion ordinaria y la jurisdiccion militar a que refiere el articulo 253 de la
Constitucion de la Repuiblica.

En su inciso segundo, dicha norma expresa que a tales efectos el Poder Ejecutivo a
través del Ministerio de Defensa Nacional, coordinard con la Suprema Corte de Justicia el
respectivo traslado de funciones, mediante el correspondiente proyecto de modificacion a la
Ley 15.750, de 24 de junio de 1985, Orgdnica de la Judicatura y Organizacion de los
Tribunales.

En su inciso tercero, la norma antes citada expresa: La jurisdiccion militar,
conforme con lo dispuesto en el art. 253 citado, mantiene su esfera de competencia
exclusivamente a los delitos militares y al caso de estado de guerra.

Del analisis del Articulo 27 de la Ley Marco de Defensa Nacional, en principio es
de precisar que la norma reitera la competencia que por el Articulo 253 de la Constitucion
de la Reptiblica se le confiere a la jurisdiccion militar, esto es los Tribunales Militares,
quedando limitada a los delitos militares y al caso de estado de guerra.

Sin perjuicio de ello, corresponde precisar que la redaccién dada al inciso primero
del Articulo 27 de la Ley 18.650, resultaria inconstitucional, puesto que la jurisdiccion
militar es una de las excepciones en materia de jurisdiccion del Poder Judicial, habiendo el
constituyente excluido expresamente los delitos militares y el caso de estado de guerra de la
competencia de jurisdiccion ordinaria.

La jurisdiccion militar es especial y solo para delitos militares y el caso de estado
de guerra, situacion esta que ha sido expresamente definida por el Articulo 63 del Codigo
Penal Militar.

También el Articulo 28 de la Ley marco de Defensa en su inciso segundo, reitera
lo preceptuado por el inciso segundo del Articulo 253 de la Constitucién y que expresa: Los
delitos comunes cometidos por militares en tiempo de paz, cualquiera sea el lugar donde se
cometan, estaran sometidos a la Justicia ordinaria.

Asi entonces, pareceria que el Articulo 27 de la Ley 18.650 resultaria innecesario,
ya que en materia de jurisdiccion militar, basta con el efectivo cumplimiento de lo
preceptuado en el Articulo 253 de la Carta Constitucional.

Lo mismo ocurre con lo dispuesto en el inciso segundo del Articulo 28 de la norma
legal en anilisis, ya que por precepto constitucional no son de competencia de la
Jurisdiccion Militar los delitos comunes cometidos por militares.
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Por otra parte, el Articulo 28 dispone que sélo los militares puedan ser
responsables de delito militar, por lo que en consecuencia deroga al Articulo 4 del Cédigo
Penal Militar. Este articulo extendia la responsabilidad por delito militar, al personal
equiparado (quienes no tienen estado militar segtin el Art. 63 del CPM), asi como también a
personas civiles (personas extrafias al Ejército, Armada y Fuerza Aérea) que actuaran como
coautores o complices de un delito militar cometido por militares.

Ahora bien, el Articulo 31 de la Ley (Disposicion transitoria) dispone que hasta la
implementacion del articulo 27, mantendrdn plena vigencia las normas contenidas en los
Codigos Penal Militar, de Organizacion de los Tribunales Militares y de Procedimiento
Penal Militar, con excepcion de lo establecido en el articulo 28, en cuanto no se ajuste a lo
dispuesto en la presente ley.

Sin embargo, nada dice la ley con relacién a aquellos delitos comunes a que refiere
el Art. 59 del Codigo Penal Militar, que con una redaccién defectuosa expresa: “se
consideran delitos militares”, lo que a todas luces se presenta como inconstitucional, ya que
en materia penal los delitos deben estar expresamente tipificados, esto es, que debe
establecerse el tipo legal.

Téngase especialmente en cuenta, que los delitos a que refieren los numerales 1, 2
y 3 del articulo 59 del CPM, se encuentran tipificados en el Codigo Penal Ordinario.

De ahi que se advierte la necesidad de realizar un estudio pormenorizado de la
normativa penal militar a efectos de permitir una oportuna y eficiente administracion de
justicia.

Basta con citar el Articulo 178 del C.P.P.M, en virtud del cual: “El auto que

decreta el procesamiento es inapelable; pero el que lo deniegue serd apelable en relacion
por el Ministerio Publico ante el Superior respectivo, cuya resolucion causard ejecutoria”.

No cabe duda que dicha norma es claramente inconstitucional en la medida que
viola el principio del debido proceso, especialmente en cuanto a la igualdad de las partes en
el proceso, consagrado en el Articulo 12 de la Constitucion de la Repiblica, concordante
con lo dispuesto por la Declaracion Universal de Derechos Humanos y Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica).

Sin embargo, el Articulo 178 del C.P.P.M ha pasado inadvertido para el legislador
y no queda alcanzado por la derogacion ticita a que refiere el Articulo 33 de la Ley Nro.
18.650 que expresa: Quedan derogadas todas las disposiciones legales o reglamentarias que
se opongan a la presente ley.

III. REFLEXIONES FINALES

La politica de Defensa Nacional aprobada por el Poder Ejecutivo, ha sido
caracterizada de acuerdo a lo preceptuado por el Articulo 3ro. de la Ley 18.560 del 19 de
febrero de 2010, constituyendo el documento de méas alto nivel de Gobierno.

Dicha norma determina el proceso de planificacion de la Defensa Nacional,
tendiente a desarrollar las capacidades que resulten necesarias para el logro de los objetivos.
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Se ha definido a la Defensa Nacional como el conjunto de actividades civiles y
militares dirigidas a preservar la soberania e independencia de nuestro pais, conservar la
integridad territorial, recursos estratégicos, asi como también preservar la paz de la
Republica.

Tiene como uno de sus instrumentos la Defensa Militar, lo que exige un adecuado
grado de coordinacion y concientizacion de los diversos actores.

Para ello, serd necesario la adecuada y oportuna aplicacion de la Ley Marco de
Defensa N° 18.650 y su reglamentacién, por lo que resulta indispensable una revision
sisteméatica de la normativa vigente en materia de Defensa Nacional.

Pareceria que habria que determinar en cuanto a la estructura orgéinica de las
Fuerzas Armadas, que 6rganos resulta necesario mantener y cuéles no.

En ese proceso de planificacion, habria que redefinir o adecuar las atribuciones y
competencias de los 6rganos del sistema a fin de evitar duplicaciéon de funciones, actividades
y tareas, o lo que es peor, que se produzca una paralisis por convergencia de diversos
Organos en el mismo ambito de competencia.

Por ultimo, se impone la constante revision de los acuerdos alcanzados en materia
de Defensa por parte de nuestro Estado con otros Estados y en particular de la region, por
tratarse - seguramente - de acuerdos de caricter politico estratégico.
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Falta contestacion de Brasil.
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