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Planeamiento por Capacidades
:Donde determinar los riesgos?
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Resumen: El desarrollo de una capacidad, en el marco del planeamiento militar, tiene
como finalidad lograr un efecto y, para ello, debe disefiarse un instrumento adecuado.
La diferencia entre el instrumento militar deseable, el necesario y el posible da lugar a
un concienzudo analisis de riesgos que, en el mds alto nivel de decisién, depende més de
juicios estratégicos y politicos que de formulas matematicas. Hablar de Planeamiento
por Capacidades es centrarse en el planeamiento militar de mediano plazo. Asi lo
determina el Decreto N.° 1729/2007 Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional,
que inicia con la Directiva Politica de Defensa Nacional y termina con el Plan de
Capacidades Militares (PLANCAMIL), que determinard la evolucién del instrumento
militar posible y necesario para el mediano plazo. Asi el instrumento militar deseable,
el necesario y el posible se desprenden de una serie de juicios; el primero de ellos es el
juicio por escenarios; luego, el juicio por incertidumbre (donde se verifica la aptitud);
y, finalmente, el juicio por factibilidad y aceptabilidad. Estos tres juicios se constituyen
en la piedra basal del Planeamiento por Capacidades, concebido para el disefio y el
empleo de fuerzas en condiciones de incertidumbre. Una consideracién importante a
tener en cuenta es que el andlisis se centra solamente en la etapa de planeamiento en
consonancia conlos procedimientos que fija el Sistema de Planeamiento, Programacion,
Presupuestacion y Ejecucion (S-3PE) (Decreto 1479/2011)." En consecuencia, la fase
de planeamiento abarca desde la Directiva Politica de Defensa Nacional hasta el Plan
de Capacidades Militares (PLANCAMIL).

El Planeamiento por Capacidades brinda tres salidas posibles o una combinacién de
ellas:

+Asignacién de mayor presupuesto.

+Asuncion de riesgos.

+Reduccién de misiones.
El presente estado del arte sobre el Planeamiento por Capacidades, centrado en el
Planeamiento Militar del Mediano Plazo, analiza la determinacién de los riesgos a

1 Decreto 1479/2011 crea el Sistema de Planeamiento de Recursos para la Defensa (SIPRED).
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enfrentar en los distintos momentos de su desarrollo, y pretende determinar los
espacios de articulacién que den respuesta al siguiente interrogante: ;cudl deberia ser
el instrumento militar del futuro?

Palabras clave: Planeamiento — instrumento militar — determinacién de riesgos
-mediano plazo

Abstract: The development of a capability is intended to achieve a military effect and,
for this, a military instrument must be designed. The difference between the desirable,
the necessary and the possible military instrument gives rise to a thorough risk
analysis, which, at the highest level of decision, depends more on strategic and political
judgments than on mathematical formulas. To speak of "Planning by Capacities" is to
focus on Medium-Term Military Planning, as determined by Decreto N.° 1729/2007
Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional (Decree No. 1729/2007 National
Defense Planning Cycle), which begins with the Directiva Politica de Defensa Nacional
(National Defense Policy Directive) and ends with the Plan de Capacidades Militares
- PLANCAMIL (Military Capabilities Plan), which will determine the evolution of the
possible and necessary military instrument for the medium term. Thus, the desirable
military instrument, the necessary and the possible, emerge from a series of judgments;
the first of them is the trial by scenarios; then, the judgment by uncertainty (where
suitability is verified) and, finally, the judgment by feasibility and acceptability. These
three judgments constitute the cornerstone of Capability Planning conceived for the
design and use of forces in conditions of uncertainty. An important consideration to
take into account is that the analysis focuses only on the planning stage in accordance
with the procedures established by the Sistema de Planeamiento, Programacion,
Presupuestacion y Ejecucion - S-3PE - Decreto 1479/201 (Planning, Programming,
Budgeting and Execution System - S-3PE - Decree 1479/2011), consequently , the
planning phase ranges from the Directiva Politica de Defensa Nacional ( National
Defense Policy Directive) to the Plan de Capacidades Militares — PLANCAMIL
(Military Capabilities Plan).

Capacity Planning provides three possible outputs or a combination of them:

+ Allocation of a larger budget.

 Assumption of risks.

+ Reduction of missions.

The present state of the art on capability planning, focused on medium-term military
planning, analyzes the determination of the risks to be faced at the different moments
of its development, and aims to determine the spaces of articulation that respond to
the following question: what should be the military instrument of the future?

Key words: Planning - military instrument - risk determination - medium term
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1.Introduccion

Los lineamientos de la politica de Defensa de la Republica Argentina han quedado
expresados en un conjunto de normas que, se detallan a continuacién:

+ Ley N.° 23.554 de Defensa Nacional (1988)

« Ley de Seguridad Interior (1992)

« Ley del Servicio Militar Voluntario N.° 2429 (1995)

+ Ley de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas N.° 24.948 (1998)

« Ley de Inteligencia Nacional N.° 25.520 (2001)

« Decreto N.° 727/2006 “Reglamentario de la Ley de Defensa Nacional”

+ Decreto N.° 1691/2006 “Directiva sobre Organizacién y funcionamiento de las
Fuerzas Armadas”

+ Decreto N.° 1729/2007 “Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional” y

« Decreto 457/2021“Directiva de Politica de Defensa Nacional”

« Ley N.° 27.565 Creacion del Fondo Nacional de la Defensa (FONDEF)

Este plexo normativo establece una serie de lineamientos que configuran una
definicién estratégica por parte de nuestro paisy, en consecuencia, un disefo especifico
de fuerza para su instrumento militar. En primer lugar, se define a la Defensa Nacional
como “la integracion y accion coordinada de todas las fuerzas de la nacion 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” (articulo 2.°
Ley N.° 23.554). Al respecto, el decreto reglamentario de la Ley de Defensa precisa que
“las Fuerzas Armadas, instrumento militar de la Defensa Nacional, serdn empleadas
ante agresiones de origen externo perpetradas por Fuerzas Armadas pertenecientes a
otro/s Estado/s”. Asimismo, agrega:

Se entendera como agresion de origen externo el uso de la fuerza armada por
un Estado contra la soberania, la integridad territorial o la independencia
politica de nuestro pais, o en cualquier otra forma que sea incompatible con
la Carta de las Naciones Unidas (articulo 1.° Decreto N.° 727/2006) (Eissa,
2013: 50).

Por lo tanto, “la misién principal de las Fuerzas Armadas debe ser [...] el
principal criterio ordenador de todo su disefio de fuerza, en tanto que toda mision
subsidiaria del instrumento militar no debera afectar las capacidades requeridas para
el cumplimiento de aquella misién primaria y esencial” Solo los casos de operaciones
multilaterales en el marco de Naciones Unidas y de construccién de un sistema de
defensa subregional deberan contemplarse en el disefio tanto de los estandares minimos
que requieren las operaciones multilaterales como de los niveles de interoperabilidad
y complementariedad efectiva mantenidos por los paises de la subregion (Decreto N.°
1691/2006).

Cabe destacar que el disefio de fuerzas se realizara en funcidon del método de
Planeamiento por Capacidades en reemplazo del modelo basado en hipétesis de
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conflicto (Decreto N.° 1691/2006). El método de Planeamiento por Capacidades
resulta idoneo para aquellos Estados cuya situacion estratégica no observa una
situacién de conflicto bélico inminente ni en el mediano o largo plazo, o una potencial
agresion, y es adecuado para los paises que se encuentran en una zona de paz. Por ello,
el proceso de Planeamiento por Capacidades se inicia identificando escenarios donde
se puede emplear el instrumento militar. Estos pueden tomar la forma de “escenarios
estratégicos” u “operativos’, que sirven para establecer las funciones que deben realizar
las Fuerzas Armadas a mediano y largo plazo. Es decir, los escenarios deben reflejar
el tipo de misién que el Nivel Estratégico Nacional establece para el empefiamiento
del instrumento militar. Por tal motivo, Davis (2002) sugiere desarrollar, junto a la
elaboracién de escenarios, un andlisis de misiones, lo cual brinda mayor precisién
para la definicion de las capacidades a desarrollar. Este método de planeamiento fue
plasmado en el caso argentino a través del Decreto N.° 1729/2007 que aprobé el “Ciclo
de Planeamiento de la Defensa Nacional” Dicho proceso se inicia con el dictado de la
Directiva de Politica de Defensa Nacional (DPDN) (Eissa, 2018: 145).

Finalmente, se considera que el instrumento militar solo resultara apto:

(...)siselo concibe, planifica y ejecuta como instrumento integrado, razén por
la cual la accién militar debera entenderse necesaria e ineludiblemente como
accion integrada, esto es, como accién conjunta, incluso, en aquellos casos
en los que por el ambito en que esta se desarrolle y/o por las caracteristicas
propias de la operacién en cuestidn, la misma [sic] deba ser ejecutada por
una fuerza especifica en forma exclusiva (Decreto N.° 1691/2006).

Debemos tener en claro que el Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional,
establece que este se inicia con la Directiva Politica de Defensa Nacional (DPDN),
suscrita por el presidente de la Nacién y propuesta por el Ministerio de Defensa. Esta
concluye con la elaboracidn, también por parte del nivel estratégico nacional, del Plan
de Capacidades Militares (PLANCAMIL), que determinard el modelo de evolucion
del Instrumento Militar, posible y necesario, para el mediano plazo (Eissa, 2013: 184).

Para comprender el Ciclo de Planeamiento, es necesario desarrollar una serie de
documentos concatenados, cuyo producto da paso al siguiente. Todo tiene su origen
en la DPDN, de la cual se derivan dos caminos que se desarrollan simultdineamente
y en forma conjunta. Por un lado, estd el Planeamiento Estratégico Militar (PEM) y
por el otro, el Planeamiento de Recursos de la Defensa (PRD). El primero determina
directivas y apreciaciones que realizan los distintos niveles, y el segundo apreciaciones
y necesidades genéricas, reflejados en el siguiente diagrama:

2 Asilo establece el Decreto N.° 1729/2007.
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Griéfico N.° 1: Hitos documentales desde la DPDN hasta la obtencidn de los recursos. (Fuente: Torres,
2005,.65).

La siguiente tabla plasma los documentos y los responsables del Planeamiento
de la Defensa, tanto en el Planeamiento Estratégico Militar como en el Planeamiento
de Recursos de la Defensa:
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S-3PE Abreviatura Nombre deldocumento Responsable de la Elaboracion Plazos
DPDNT Directiva Politica de Defensa Poder Ejecutivo Nacional Documento cuadrienal al mes de
Nacional (Ministerio de Defensa) septiembre del afio correspondiente
(afno 3 correspondiente al afio 0 al de
ejecucion presupuestaria)
DEPEM Directiva para la Elaboracion del Estado Mayor Conjunto de las Vigencia sujeta a la DPDN. Debe ser
Planeamiento Estratégico Militar: Fuerzas Armadas aprobada por el Min. Def. su aprobacion
da lugar a tres documentos determina la elaboracion de tres
secretos. (AREMIL, DEMIL, documentos secretos
Planeamiento Militar de corto,
mediano y largo plazo)
P AREMIL? Apreciacion y Resolucion Estado Mayor Conjunto de las Documento secreto
L Estratégica Militar Fuerzas Armadas
ﬁ DEMIL* Directiva Estratégica Militar Estado Mayor Conjunto Documento secreto
E PROCAMIL Proyecto de Capacidades Estado Mayor Conjunto Antes del 30 de junio del afio
A Militares (Modelo de Instrumento correspondiente (afio 2)
M Militar “deseable”, con el objetivo
s i}
I de dar respuesta integralmente
E a las misiones asignadas a las
? Fuerzas Armadas)
(6] PMCP? Plan Militar de Corto Plazo (de 1 Estado Mayor Conjunto Documentos secretos Cumple las
a 3 afios) misiones con las capacidades militares
. . . existentes
PMMP © Plan Militar Mediano Plazo (de 4 Estado Mayor Conjunto S " | desarrollo de las
220 afios) e centra en el d
capacidades
PMLP Plan Militar de Largo Plazo (mas Estado Mayor Conjunto Antes del 30 de junio de cada afio (afio
de 20 afios) 2)
Investigacion y desarrollo para una
transformacion
PLANCAMIL Plan de Capacidades Militares Sintetiza el Planeamiento Militar de El PROCAMIL instituye el
(determina el modelo de Mediano Plazo conformados por la PLANCAMIL con las necesidades del
evolucion del Instrumento Militar, | Demanda Preliminar de los Estados IM para el MPy LP
posible y necesario, para el Mayores Generales y del Estado
mediano plazo) Mayor Conjunto.
Debe ser aprobado por resolucion
ministerial

3 AREMIL o Apreciacion y Resolucion Estratégica Militar: diagndstico y apreciacién de la situacion
estratégica militar global y regional que, en el marco de los lineamientos establecidos en la DPDN
y en funcién de las especificas competencias y misiones del instrumento militar, identificard y ana-
lizara de manera precisa las tendencias de la misma, los riesgos y las amenazas militares actuales a
los intereses nacionales y, de ser factible, también las eventuales para el mediano y largo plazo... Este
documento, constituird la sustancia a partir de la cual se determinaran en el proceso de planeamien-
to las capacidades militares necesarias para el cumplimiento de la misién del Instrumento Militar...
(Decreto 1729/2007)

4 DEMIL o Directiva Estratégica Militar: documento que materializara la resolucion estratégica mili-
tar adoptada precedentemente y, a partir de las definiciones que ello implique, orientara el desarrollo
del modelo de fuerzas en las sucesivas etapas de planeamiento de mediano y largo plazo y las del
empleo en el corto plazo (Decreto 1729/2007).

5 ElPlan Militar de Corto Plazo: es el que determinara la forma de empleo del Poder Militar con el des-
pliegue de fuerzas y las capacidades militares existentes, como asi también los riesgos estratégicos
emergentes de tal situacion (Decreto 1729/2007).

6 El Plan Militar de Mediano Plazo: El planeamiento de mediano plazo entender4 en el disefo y desa-
rrollo propiamente dicho de las capacidades militares. Para tal efecto, inicialmente, el Estado Mayor
Conjunto debera concretar un Proyecto de Capacidades Militares.

Dicho Proyecto de Capacidades Militares instituye el Plan de Capacidades Militares, documento que
constituird el marco en base al cual serd elaborado el Plan de Inversiones de Defensa (PIDEF).
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P DOM Directiva Obtencion de Medios Ministerio de Defensa Con la prefactibilidad del PLANCAMIL

R

o) DPEPD Directiva para la Elaboracion de Estado Mayor Conjunto de las Logistica Genética (MP y LP)

G Planes Directores Fuerzas Armadas

R PPDD Planes Directores Especificos Estados Mayores Generales de cada | Necesidades a satisfacer en seis afios de

]C[ Fuerza programacion

A PDC Plan Director Conjunto Estado Mayor Conjunto de las Necesidades a satisfacer en seis afios de

C (comprende las Areas de Fuerzas Armadas programacion

1 capacidad mas Investigacion y

o) Desarrollo)

N

P PRIDEF Programa de Inversion para la Estado Mayor Conjunto de las

R Defensa Fuerzas Armadas

E - -

S PIDEF Plan de Inversion para la Defensa Estado Mayor Conjunto de las Se elabora sobre el PLANCAMIL
Fuerzas

U

P

U

E

S

T

(¢}

Tabla N.° 1: Relacién entre el Sistema S-3PE y los documentos a elaborar en cada una de sus fases
(Fuente: elaboracién propia).

La tabla anterior se puede plasmar en el siguiente grafico, donde se observan los
documentos a elaborar segun el sistema S-3PE. Cabe aclarar que el presente articulo

analiza los riesgos solo para la fase planeamiento.
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Gréfico N.° 2: Articulacién de los principales documentos de Planeamiento de recursos durante
el S-3PE (Fuente: Decreto N.° 1479/2011 Sistema de Planeamiento para Recursos de la Defensa.
(SIPRED, 2011, p.15)

El Plan de Capacidades Militares resultante, que sintetizard el Planeamiento Estratégico Militar de
Mediano Plazo, constituird el documento rector que determinard el modelo posible de evolucién de
las Fuerzas Armadas, y que podrd ser objeto de las adecuaciones y modificaciones que la situacion
estratégica demande o que el Poder Ejecutivo Nacional eventualmente disponga, al tiempo que dicho

Plan serd la base de los Planes Directores de las Fuerzas Armadas (Decreto 1729/2007).
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En el siguiente grafico, se observa el eje temporal del grafico precedente, y se completan
con ello los cuatro afios que se fijan para el Ciclo de Planeamiento por Capacidades:
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PLANEAMIENTO | | PROGRAMACION PRESUPLES- EJECU-
TACION CION

Gréfico N.° 3: Secuencia de documentos a confeccionar en el marco del SIPRED de forma permanente.
(Fuente: Decreto N.° 1479/2011 Sistema de Planeamiento para Recursos de la Defensa (SIPRED),
2011, p.16).

Referencias:

1.Conformacion PID EEMMGG
2.Postulacion EMCO
3.Aprobaciéon MD.

4.Ajustes.
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A continuacidn, observamos la concepcion general del SIPRED en correspondencia
con el S-3PE, la columna en gris es para tener presente que el ensayo se enfoca en la

determinacién de riesgos de esta sola fase del sistema:

PLANEAMIEN- PRO- PRESU- EJECUCION
TO GRAMACION PUESTACION
PROCESO Ciclo de Plan- Sistema Integral Directiva General | Programa de ad-
REGULADO eamiento de la de Gestion de para la Elabo- quisicion consolidada
POR Defensa Nacional | Inversiones para la | racion del Pre- de medios para la
Defensa supuesto de la Defensa.
(CPDN) Defensa.
(SIGID IT) Resolucion MD N.°
Decreto N.° 841/09
1729/07 Resolucion MD Resolucion MD
N.° 1441/08 N.°©220/11
Principales Directiva de Directiva de
aspectos del Planeamiento de | Obtencion de
SIPRED Recursos parala | Medios para la
Defensa: Defensa.
*Escenarios
economicos Directiva para la
*Orientacion sobre | elaboracion de los
los canales de Planes Directores
obtencion. Especificos.
Lineamientos
logisticos Planes Directores
Contribucién ala | Especificos.
determinacion de
los requerimientos | Plan Director
estratégicos. Conjunto.
Programa Plurian-
ual de inversiones
para la Defensa
(PRIDEF)
—> +—> >
| DPDN m PLANCAMIL m DOM m PRIDEF m DirectivasIyIll m PPTO m PACID
ESENCIA CAPACIDADES | PROYECTOS PRESUPUESTO | MEDIOS
(Qué? (Con qué? (Con cuanto? (Como?

Gréfico N.° 4: Concepcién general del SIPRED (Fuente: Decreto N° 1479/2011 Sistema de
Planeamiento para Recursos de la Defensa (SIPRED), 2011, p.17).

Esta serie de documentos establecidos en el Ciclo de Planeamiento por
Capacidades, buscara el diseiio de fuerzas resultante (incluyendo los ocho factores
del acronimo MIRILADO: material, informacién, recursos humanos, infraestructura,
logistica, adiestramiento, doctrina y organizacidn), materializard las capacidades del
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instrumento militar para el corto, mediano y largo plazo, y fijara los efectos deseados
para cada una de ellas a fin de alcanzar los objetivos militares impuestos por el Nivel
Estratégico Militar en funcién de las correspondientes directivas del Nivel Estratégico
Nacional.

En nuestro planeamiento una capacidad es:

CONJUNTO DE DIVERSOS FACTORES (Mirilado)

Material Informacion Recursos Humanos
Infraestructura Logistica Adiestramiento

Doctrina Organizacion

EMPLEADOS EN BASE A:

l PRINCIPIOS
l PROCEDIMIENTOS DOCTRINARIOS

ORIENTADOS A CONSEGUIR UN DETERMINADO

EFECTO MILITAR

Grafico N.° 5: Definicion de una capacidad. (Fuente: Torres, 2005, 59)

El Planeamiento Estratégico en desarrollo considera seis grandes areas de
capacidad. Las cuatro primeras son necesarias, pero no suficientes, pues ellas apoyan
en mayor o menor medida a las dos tltimas, que constituyen la misién principal y las
misiones subsidiarias. La idea es que cada area de capacidad pueda desagregarse tanto
como sea necesario en capacidades contribuyentes. El planeamiento debe determinar
con precision las habilidades necesarias para cumplir las misiones asignadas (recursos
humanos) para finalmente, proponer un disenio del instrumento militar (recursos
materiales) que las satisfaga.

Siempre debemos tener presente que el planeamiento por capacidades se refiere
al mediano plazo, tal como lo estipula el decreto del Ciclo de Planeamiento:

Finalmente, el Planeamiento por Capacidades brinda tres salidas posibles o una
combinacién de ellas:
+Asignacién de mayor presupuesto.
+Asuncion de riesgos.
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+Reduccion de misiones. (Torres, 2005: 60).

A continuacién, desarrollaremos estas tres salidas posibles centrdndonos en la
asuncion de riesgos, finalidad de este articulo.

2.Desarrollo

2.1.Asignacion de mayor presupuesto

Con respecto a este punto, la Ley del FONDEF significé un punto de inflexién
con respecto a la asignacidon de recursos y vino a suplir la deficiencia de la no
implementacién del articulo 277 de la Ley 24.948 por la cual se establecen las bases
politicas, organicas y funcionales fundamentales para la reestructuraciéon de las
Fuerzas Armadas, sancionada el 18 de marzo de 1998. Posteriormente, el articulo 25*
] de la Ley N.° 25.401 (B. O. 4/1/2001) suspende la aplicacién de las disposiciones del
articulo precedente, dejando sin financiamiento y con ello, la historia conocida de la
reduccion en inversion en Defensa.

Consideremos que el FONDEF, creado por idea del ministro de Defensa, Agustin
Oscar Rossi, viene a dar cierto grado de previsibilidad en el ciclo de Planeamiento;
pero que, a nuestro juicio, si bien es importante, con ello solo no alcanza, y es por ello
que analizamos a continuacion la asuncion de riesgos y la reduccién de misiones.

2.2.Asuncion de riesgos

Cuando se habla de riesgos, es necesario analizar un amplio espectro que va
desde lo politico, lo diplomatico, lo econdmico y el desarrollo tecnolégico.

En tal sentido, por tratarse de una politica de Estado, la Ley de Defensa y su
reglamentacion, fundadas en acuerdos alcanzados por los principales partidos politicos
desde los afios ochenta, determinaron que la institucién de un sistema de Defensa
coherente demandaba un aporte multidimensional, y una de las contribuciones
imprescindibles a esta definicién debe provenir, logicamente, de la diplomacia (Garré,
2005: 8).

Entendemos la politica exterior como:

7 Articulo 27. El total de los recursos presupuestarios destinados para la funcién Defensa, dis-
tribuidos segtn los programas indicados en el articulo 24 se incrementaridn anualmente hasta com-
pletar el 15 % en el quinquenio, siendo el primer afio (1999) no inferior al 3 %; para ello se tomara
como base lo efectivamente ejecutado del presupuesto del ano 1996 ($ 3.504.392.000).Asimismo, las
fuerzas armadas continuardn con la disponibilidad de los recursos con afectacion especifica que les
correspondan por ley, los cuales no se encuentran incluidos en el monto precedentemente indicado.
(Ley 24.948).

8 Articulo 25 — Suspéndase la aplicacién de las disposiciones del articulo 27 de la ley 24.948. Ley
25.401. Apruébase el Presupuesto General de la Administracién Nacional para el ejercicio 2001.
Sancionada: diciembre 12 de 2000. Promulgada Parcialmente: diciembre 29 de 2000 (Ley 25.401).



222 VARIA

La accién politica gubernamental que abarca tres dimensiones analiticamente
separables —politico/diplomatico, militar/estratégica y econdmica- y que se proyecta al
ambito externo frente a una amplia gama de actores e instituciones gubernamentales y
no gubernamentales, tanto en el plano bilateral como multilateral (Russell, 1990 225;
Colacrai, 2004: 2).

En este sentido, consideramos la politica de defensa del pais como “intimamente”
asociada con la politica exterior. Por lo tanto, no podemos dar cuenta de la primera sin
explicitar los principales lineamientos de la segunda respecto, principalmente, a la relacion
con la Republica Federativa del Brasil y la Reptiblica de Chile; en tanto que dichos paises
fueron las principales hipotesis de conflicto de la Republica Argentina a lo largo del siglo
XX (Montenegro, 2007).

Por otro lado, es relevante describir esas lineas de accion de la politica exterior
porque durante los primeros afios de democracia cumplieron un rol fundamental en
relacion a la politica de Defensa. En efecto, David Pion Berlin (2001: 151) sostiene que
el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto (Cancilleria)
tuvo “un rol clave para alterar el ambiente de amenaza de los militares”. Con ello
queremos decir que la politica exterior acota y elimina ciertos riesgos y amenazas que
fueron considerados anteriormente, fijando con ello el escenario internacional donde
debe insertarse nuestro pais; a ello, le sumamos la normativa en materia de Defensa que
expresa que el instrumento militar acciona cuando se produce una amenaza estatal militar
externa (AEME), y sobre la base de ello, se determinan los riesgos a asumir, que son
analizados por la prueba AFA (aptitud, factibilidad y aceptabilidad).

Para ello se recurre a tres tipos de juicios: por escenario, por incertidumbre, y por
factibilidad y aceptabilidad. Tanto por “juicio por escenarios” (fijados por el mas alto Nivel
Estratégico Nacional en la Directiva de Politica de Defensa Nacional) como por “juicio
por incertidumbre” se verifica la aptitud para cumplir las misiones (“juicio por aptitud”).
A su vez, estas capacidades necesarias o deseables, segun el horizonte presupuestario
seran analizadas en un “juicio por factibilidad y aceptabilidad”, lo que resulta en las
capacidades posibles.

La diferencia entre lo deseable y lo posible da lugar a un concienzudo andlisis
de riesgos, que en el mas alto nivel de decision depende mas de juicios estratégicos y
politicos que de féormulas matematicas. (Torres, 2005 :58)
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Gréfico N.° 6: Distintos juicios para la determinacién de riesgos (Fuente: Torres, 2005, 60).

En consecuencia, resulta relevante introducir como variable el grado de
probabilidad de ocurrencia de determinado tipo de AEME. Al hacer esto, se estd
aceptando un riesgo: este puede ser definido como la probabilidad de que una agresién
provoque dafios significativos sobre los objetivos de valor estratégicos de la nacion.
Este riesgo puede ser, analiticamente, dividido en tres componentes:

— Riesgo politico: se relaciona con las definiciones politicas en materia estratégica
que los decisores politicos han adoptado. Esta es una definicion politica y, en el caso
argentino, la apreciacion del escenario regional desde la década del 80 es la progresiva
disminucién dela probabilidad de ocurrencia de un conflicto interestatal. En tal sentido,
Argentina renuncié unilateralmente a tener hipétesis de conflicto -no confundir con
el método de planeamiento- con los paises de la regidn, lo cual fue reforzado con
acciones de politica exterior, tales como el Mercosur, el Tratado de Limites de 1985, el
Tratado de Demarcacion de 1998, entre otras medidas.

— Riesgo de disefio estratégico: es inherente a todo método de planeamiento bajo
incertidumbre, en tanto se desconoce cudl de las formas genéricas de agresion —a partir
de las cuales se planifica- es la que podria materializarse como agresion estatal militar
externa. Este riesgo solo podrd ser determinado con la aparicién del conflicto concreto,
el cual podra despejar la incertidumbre respecto de la suficiencia de la cantidad de
cada capacidad. A los efectos de planeamiento se construyen analiticamente tipos
ideales de AEME y se planifica en funcidn de aquellas que tienen mayor probabilidad
de ocurrencia. En este sentido, se evita el disefio sobredimensionado del instrumento
militar.
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— Riesgo de desarrollo: el proceso de adquisicién de capacidades, a partir de
un minimo sistémico, conlleva necesariamente un riesgo, que ird disminuyendo en
la medida que el proceso de transformacién y de incorporacién de las capacidades
necesarias del instrumento militar para el mediano y largo plazo se vaya completando
con el transcurso del tiempo. (Eissa, 2018: 147).

En funcién de lo expuesto, el concepto de “riesgo” estd sujeto al célculo
probabilistico. Por tal motivo, dicho concepto requiere para su adecuada evaluacion
de un conocimiento exhaustivo de una variada gama de factores que, en el ambiente
incierto propio de la estrategia militar, no siempre estd disponible. Por otro lado, los
dos primeros tipos de riesgos pueden ser considerados como constantes en el mediano
plazo a partir de la apreciacién del escenario que se haya realizado. Mientras que el
tercer tipo de riesgo es variable y tiende a disminuir en la medida en que las previsiones
del planeamiento sean implementadas. Si se producen desvios en la implementacion
por un aumento o disminucién de los recursos aplicados al disefio del instrumento
militar, el riesgo de disefio disminuird o aumentara respectivamente (Eissa, 2018: 148).

Sinapartarnos del objetivo del ensayo, que estd centrado enla etapa planeamiento,
que abarca desde que se emite la DPDN hasta que se elabora el PLANCAMIL, los
riesgos que podemos asociar a esta etapa son los riesgos politicos y los riesgos de
disefio estratégico, el restante estd relacionado con la etapa de presupuestacién/
ejecucion, segun se observa en el siguiente grafico, identificados como riesgo Iy Il alo
politico y el disefo estratégico, respectivamente; y el riesgo III, al riesgo de desarrollo.

ESQUEMA GENERAL DEL PLANEAMIENTO DE RECURSOS Y EL PLANEAMIENTO MILITAR

GOBIERNO ETAPA I ETAPAII ETAPA I

i, PLANEAMIENTO MILITAR (JEMCFFAA)
“ NEC NO SATISFECHAS / CAPAC ESPEC / NEC Hirlel
[ enennco | l PLANEAMIENTO CP
. RIESGO Il . l.-

MIN. DEF &

EFTABILIDAD

PLANEAMIENTO DE RECURSOS (MIN. DEF.)

Grafico N° 7: Esquema General de Planeamiento de Recursos y el Planeamiento Militar (Fuente:
Torres, 2005, 64).
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Del andlisis del grafico obtenemos que el riesgo I tenga sus derivaciones de la
DPDN, de la DEPEM vy de la DPRD.

La Directiva de Planeamiento de Recursos para la Defensa (DPRD) en su articulo
9 establece: “con posterioridad a la aprobacién de cada DPDN, y de forma previa a
la emision de la Directiva para la Elaboracién del Planeamiento Estratégico Militar
(DEPEM) por el Estado Mayor Conjunto emitird una Directiva de Planeamiento de
Recursos para la Defensa (DPRD)”. (Decreto 1479/2011)

Esta directiva tiene como objeto estipular lo siguiente: 1) el escenario econdémico/
financiero, 2) los principales lineamientos para la priorizacién de canales de obtencion
de medios y 3) las directrices sobre los aspectos de logistica material e infraestructura,
que deberdn ser considerados durante el Planeamiento Estratégico Militar. (Decreto
1479/2011).

Porsuparte,la DEPEM orientard el planeamiento estratégico militar propiamente
dicho, sobre la base de los escenarios establecidos en la DPDN, los cuales se podran
subdividir para hacer un empleo racional del instrumento militar, para privilegiar el
accionar militar conjunto; y es por ello que una vez confeccionada deberd ser aprobada
por el Ministerio de Defensa, segtin lo establece el articulo 6 del decreto 1729/2007:

Articulo 6.° - Recibida la DPDN, para el cumplimiento de su misidn, el Estado
Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas formulara una Directiva para la
Elaboracion del Planeamiento Estratégico Militar (DEPEM), cuya vigencia
estard sujeta a la de la DPDN. Esta DEPEM serd el documento que orientara
el planeamiento estratégico militar propiamente dicho y la actividad militar
en general, segun las pautas, escenarios y caracteristicas de empleo del
Instrumento Militar previamente establecidos en la DPDN. La DEPEM
se basard en los criterios oportunamente determinados en la DPDN, en el
marco de los cuales deberd privilegiar el empleo racional y eficiente de los
recursos humanos y materiales a partir del énfasis colocado en la accion
militar conjunta como condicién esencial del logro de la méxima capacidad
operacional que permita cumplir eficazmente con las misiones asignadas
al Instrumento Militar de la Defensa Nacional. La DEPEM, documento
articulador entrela DPDN y el Planeamiento Estratégico Militar propiamente
dicho, debera ser aprobada por el ministro de Defensa. (Decreto 1729/2007).

De esta forma, la DPDN determina riesgos de cardcter politico/diplomaticos,
la DPRD determina lineamientos para los canales de obtencidn, sobre la base de la
insercién internacional de nuestro pais y su relacionamiento con los grandes poderes,
y la DEPEM determina las capacidades operativas del instrumento militar sobre la
base del MIRILADO vy las consideraciones y conceptos de operaciones conjuntas
futuras. Establece puntualmente:

1) Criterios Operativos Conjuntos (disenios y capacidades operativas)
2) Criterios Funcionales Conjuntos (capacidades funcionales duraderas)
3) Criterios de Integracién Conjunta (tareas, condiciones y normas derivadas
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de los criterios operativos y de los criterios funcionales conjuntos). (Decreto
1729/2007, Art 7).

Es importante destacar que la DEPEM tiene en cuenta las consideraciones del
planeamiento anterior y estudios previos que pudieren advertirse como necesarios y
sobre cualesquiera otras instrucciones de coordinacion evaluadas como pertinentes,
asi como también, las referidas a los términos para la elaboracién y elevacion de
los documentos; ello le daria cierto grado de continuidad a los diferentes ciclos de
planeamiento.

FLUJOGRAMA DE LAS NECESIDADES Y REQUERIMIENTOS DERIVADOS DEL PROCAMIL Y PLANCAMIL

PRESUPUESTO PRELIMINAR TECHOS

EMIMIENTD

PLANES PROGRAMAS PRESUPUESTO - EJEC

Gréfico N° 8: Flujograma de las necesidades y requerimientos derivados del PROCAMIL y
PLANCAMIL. (Fuente: Torres, 2005, 65).

Del flujograma anterior se visualizan los distintos tipos de riesgos:

+Riesgo 1, derivado de la DEPEM o los establecidos por el nivel estratégico nacional
en la DPDN, conocidos como los “riesgos politicos”

+Riesgo 2, derivado delasnecesidades no satisfechas entrela DEMILyel PROCAMIL,
entre los cuales estin los PMMP y PMLP; con ese riesgo se pasa al PLANCAMIL,
conocidos como los “riesgos de disefio estratégicos”

+Riesgo 3, en la etapa presupuestacion, conocido como los “riesgos de desarrollo”.

Con respecto a los riesgos de disefio estratégico, algunas de las consideraciones
para su evaluacion son contar con capacidades que permitan anticipacion estratégica,
prevencidn, vigilancia, control de los espacios, comunicacion estratégica y, en tltima
instancia, capacidad de respuesta con una defensa activa.

Somos la octava extension geografica en el globo, con 10,5 millones de km2, con
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una geografia diversa, que va desde la montafa en el norte y oeste, hasta las estepas
patagoénicas en el sur, con una gran llanura en la zona central, y una Mesopotamia con
banados y esteros en el este; un terreno surcado por gran cantidad de vias fluviales y
accidentes orograficos, y con un litoral maritimo que se proyecta hasta la Antdartida.
Todas estas caracteristicas geograficas que definen nuestro territorio deben constituir
una fortaleza para el diseio de una estrategia militar de defensa de los espacios
soberanos.

En esencia, defender, desde la 6ptica militar, puede concebirse como restringir
al maximo la capacidad de maniobra del oponente, someterlo a un constante nivel
de desgaste que se traduzca en un costo inaceptable que lo haga desistir de sus
objetivos. En este contexto, el planeamiento estratégico requiere de un pensamiento
creativo e innovador que articule de manera sistémica esas capacidades que mencioné
precedentemente, adecuadas al escenario de nuestra geografia.

Esta estrategia tiene dos principios necesarios que la distinguen: por un lado, la
economia de fuerzas, entendida como el uso racional de las capacidades disponibles;
Y, por otro, el desarrollo de acciones militares con efectos multiplicadores de fuerza.

En sintesis, se trata de un empleo no lineal del instrumento militar, que no busca
la destruccidn fisica de la fuerza agresora, sino un progresivo y constante desgaste,
que llevara a la paralizacién y posterior colapso moral.

Controlar los espacios no implica tener presencia permanente en todas las
dimensiones en todo tiempo. Implica disponer de aquellas capacidades que permitan
desarrollar las tareas de vigilancia y control previstas por el planeamiento, ya sea
por presencia directa o el despliegue de distintos tipos de sensores y medios de alta
tecnologia que puedan detectar anomalias que generen alertas tempranas.

Asi, el comando y control centralizado de la maxima instancia operacional
conjunta dispondra de la informacién necesaria, la que convenientemente procesada
permitird, en tiempo, asesorar correctamente para la toma de decisiones estratégicas
de orden nacional. Ese tiempo, considerado de preaviso, es el que otorgara la libertad
de acciéon necesaria para el alerta y despliegue selectivo de elementos aéreos, navales
y terrestres modulares e interoperables, posicionados en dreas criticas y otros de
intervencion rapida, los que, apoyados en un eficiente sistema de transporte estratégico,
generaran un adecuado poder disuasivo.

En algin momento habra una resistencia dura tendiente a quebrar la voluntad
de lucha e iniciar la recuperacién de los espacios, si fuera necesario. Se tratara de un
nucleo de fuerzas preservadas para accionar con contundencia con el empleo de gran
poder de fuego a largas distancias desde plataformas terrestres y aéreas.

Flexibilidad en la conduccién, versatilidad de las capacidades militares y
profundidad en el sistema defensivo, son factores que dependeran del funcionamiento,
todo el tiempo, del sistema de vigilancia y control de los espacios.

La estrategia multicapas, defensiva en profundidad o elastica, se erigira como
guia del proceso de mediano y largo plazo, que requiere la reconfiguracion del
instrumento militar.



228  VARIA

Como vemos, la tarea que desarrollamos es esencial. La Defensa Nacional es
fundamental para las sociedades libres y soberanas.

2.3.Reduccion de misiones

En la siguiente tabla se enuncian las capacidades militares asociadas a cada area
de capacidad, que surgen de la convergencia de las doctrinas especificas.

AREA DE CAPACIDAD CAPACIDADES MILITARES
Comando y Control Comando y control conjunto
Comunicaciones

Guerra electrdénica
Seguridad de la informacién.
Interoperabilidad.

Movilidad tactica y estratégica Operaciones transporte aéreo
Operaciones transporte naval
Operaciones transporte terrestre
Reabastecimiento aéreo
Reabastecimiento naval
Reabastecimiento terrestre

Vigilancia — Reconocimiento e inteligen- | Exploracion y reconocimiento aéreo
cia Exploracién y reconocimiento naval
Exploracién y reconocimiento terrestre
Vigilancia y control de dreas terrestres,
maritimas y aéreas

Produccioén de inteligencia estratégica

Sostén logistico Sostén logistico fijo y mévil, terrestre,
maritimo y aéreo

Operaciones asociadas a la mision prin- | Operaciones terrestres

cipal del IM (operaciones de combate) Operaciones navales

Operaciones aéreas

Proteccién de fuerzas y/u objetivos es-
tratégicos

Identificacion de capacidades y deter- Catastrofes naturales y siniestros
minacion de medios para las misiones Buasqueda y rescate (SAR)

subsidiarias del IM Estudios y preservacién del medio am-
biente

Operaciones multilaterales de Naciones
Unidas / OEA

Apoyo a la actividad antartica

Tabla N.° 2: Areas de capacidad y capacidades militares (Fuente: Torres, 2005,61).

El Ciclo de Planeamiento por Capacidades ofrece una salida referida a la
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disminuciéon de misiones, a nuestro juicio, lo consideramos poco probable y
especialmente en la fase critica, que es durante el planeamiento. Dejar de lado, temas
como la ciberdefensa o sectores comunes, como es el espacio, nos parece asumir
riesgos innecesarios. Por ello creemos que se debe incorporar un area de capacidad, la
cual podemos llamar “Proteccién de Infraestructura Criticas”, en la cual se desarrollen
capacidades militares como la satelital y el espacio cibernético.

2.4.Combinacion de ellas

Es posible sefialar que la decision de haber cambiado el método de planeamiento
por hipétesis de conflicto a un planeamiento basado en capacidades supone un desafio
y un salto cualitativo, pero también implica un peligro. La metodologia anterior era
relativamente sencilla en un contexto de certidumbre, en tanto que el poder politico
habia definido cudles eran los “enemigos’, a partir de lo cual se disefiaba el instrumento
militar para hacerles frente. En forma simplificada, conocer cudntos barcos, tanques
y aviones (y las caracteristicas de estos) disponia el oponente, permitia organizar y
establecer cudles medios debian tener las propias Fuerzas Armadas. Por lo cual era muy
probable, en aquellos paises que recurrian a este modelo de planeamiento, impulsar
carreras armamentistas. El nuevo método, contrariamente, parte de la apreciacién
de un escenario en el que la Republica Argentina no tiene hipdtesis de conflicto
que requieran el empleo del instrumento militar, por lo que no se puede identificar
anticipadamente un enemigo (situacién que se refuerza en el marco de la zona de paz
sudamericana). De esta manera, el nuevo método de planeamiento pone el acento en
el “como” y el “qué’, y no en el “quién”. Es decir, se busca establecer qué efectos militares
debe ser capaz de producir el instrumento militar para cumplir con su misién principal
y cémo debe producirlos. Ahora bien, si el planeamiento de capacidades parte de la
premisa de la incertidumbre, se corre el peligro de disefiar un instrumento militar
para todo “tipo” de escenarios genéricos. En el caso argentino, el peligro seria disenar
un instrumento militar para todo tipo de amenaza estatal militar externa (AEME). La
pregunta que entonces surge es ;tienen el mismo grado de probabilidad de ocurrencia
para Argentina un ataque termonuclear que un ataque de un pais chico? Otorgarle la
misma probabilidad de ocurrencia implicaria disefiar un instrumento militar que posea
todas las capacidades necesarias —aunque sea en su minima expresién- para hacer
frente a todas esas AEME. En otras palabras, implicaria disefiar un Sistema de Defensa
Nacional que seria imposible de costear. Justamente, el propdsito fundamental de esta
metodologia de planeamiento es “invertir los recursos escasos en las capacidades
militares que mayor ventaja comparativa proporcionen” (Arteaga et al. 2007, 197). Por
tal razdn, esta metodologia debe combinar la incertidumbre estratégica con la realidad
presupuestaria. (Eissa, 2018: 146-147).

En la incertidumbre estratégica se asumen ciertos riesgos politicos y de politica
exterior, y la realidad presupuestaria del FONDEF otorgaria cierta previsibilidad.
Afirmamos esto porque los antecedentes de los ciclos de planeamiento en diferentes
gestiones nunca llegaron a concretarse en forma completa, y la implementacion del
PLANCAMIL debi6 ser modificada en cuanto a los plazos previstos, por la falta
de asignacion presupuestaria. El riesgo de desarrollo se incrementd, por lo cual, la
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politica exterior debi6é haber sido activa para compensarlo. No se estd sosteniendo
que la politica exterior suplante totalmente a la politica de Defensa, pero es imposible
considerar una sin tener en cuenta la otra. (Eissa, 2018: 149).

El siguiente grafico pretende ilustrar cémo una combinacién de las distintas
respuestas que ofrece el planeamiento por capacidades (asignacion de presupuesto,
asumir riesgos y reducir misiones), definen el riesgo total y que se reflejan en un plano
interagencial como condicién necesaria para brindar una defensa integral a nuestra
Patria.

Riesgo
/ 4r TOTAL
-— , ; _
Desarrollo de capacidades / (el riesgo
/ total puede
L, aumentar o

.. 4
Maximo

Nivel de

Riesgo

Riesgo
disefio
estratégico

Riesgo
desarrollo

Politica exterior — riesgo politico

disminuir
segun se
vayan
cumpliendo
las etapas del
Ciclode
Planeamiento

>
>

Tiempo Aiios

Grafico N° 9: Riesgo, Politica Exterior y Defensa. (Fuente: elaboracién propia).
3.A modo de conclusién

Para llevar adelante el Ciclo de Planeamiento por Capacidades es necesario
la combinacién de las tres variables, es decir, la asignaciéon de presupuesto, asumir
riesgos y determinar las misiones (su reduccién o no).

El presente articulo analiza por separado estas tres variables, pero centra su
andlisis en la asuncién de riesgos y, especialmente, en la fase planeamiento del sistema
S-3PE. En esa fase se dan dos riesgos diferentes; por un lado, el riesgo “politico” y, por
el otro, el de “disefio estratégico” La determinacion de los riesgos a asumir depende
mas de juicios estratégico y politicos que de férmulas matematicas y tomadas en el
mas alto nivel de decisién.

Con respecto a los riesgos politicos, se consideran las siguientes variables para
su determinacion:
+AEME
+Zona Sur como una zona de paz
+Eliminacién de las hipétesis de conflicto contra Brasil y Chile

Con respecto a los riesgos de disefio estratégico, las variables a considerar son:
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«Profundidad estratégica de los distintos escenarios
«La relativa importancia del territorio en los espacios vacios
+Grado de ocurrencia de la AEME
+Capacidad de rapidez estratégica para converger y la movilidad tactica para operar
Recordemos que una capacidad militar tiende a lograr un efecto militar y para
su consideracion, se debe aplicar la sigla del MIRILADO; no hacerlo es apostar a la
improvisacion y a comprar sistemas de armas incompletos, y obrar por el impulso.

El Decreto 1729/2007 es sumamente claro al expresar:

El estricto cumplimiento de las estipulaciones y plazos del SIGID permitira
garantizar la concordancia entre las capacidades militares requeridas y los proyectos
de inversion militar que se formulen, debiendo estos ser conformados por los Estados
Mayores Generales de cada Fuerza (Demanda Preliminar Especifica de Inversiones
para la Defensa), postulados por el Estado Mayor Conjunto (Demanda Preliminar

Conjunta de Inversiones para la Defensa) y aprobados por el Ministerio de Defensa
(PIDEF).

Mientras ello no suceda sera dificil completar los ciclos de planeamiento y
mantener vigentes proyectos determinados estratégicos que superan ampliamente los
ciclos de cada Administracion.

Finalmente es dificil completar los ciclos de planeamiento y ello nos lleva a
preguntarnos como optimizar nuestro sistema de planeamiento por capacidades, por
lo que la tarea que desarrollamos es esencial. La Defensa Nacional es fundamental
para las sociedades libres y soberanas.
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