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EL. RECURSO CONSTITUCIONAL A LAS FUERZAS
ARMADAS PARA EL MANTENIMIENTO DE LA SEGURIDAD
INTERIOR: EL. CASO DE IBEROAMERICA*

THE ARMED FORCES CONSTITUTIONAL RESOURCE

FOR INTERIOR SECURITY KEEPING: THE CASE

OF LATIN AMERICA

Daniel SANSO-RUBERT PASCUAL*#*

RESUMEN: Las transformaciones de las
ultimas décadas han colocado los temas
de seguridad en la primera linea del
debate publico. Ello ha tenido repercu-
siones a nivel constitucional, de forma
que el paradigma tradicional en este
ambito se ha trastocado en parte. Este
paradigma sefialaba que las fuerzas ar-
madas sélo entraban en los temas de
seguridad interior en los estados excep-
cionales. La superacion del citado para-
digma exige la debida justificacion y
reclama la concurrencia de las sufi-
cientes garantias que aporten seguridad
juridica y eviten la mengua de calidad
democratica.
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ABSTRACT: The transformations over the last
decades have placed security affairs in the first
row of public debate. This situation has had
consequences in a constitutional level in such
way that traditional paradigm in this field has
been altered partially. This paradigm would
point out Armed Forces as an only interior se-
curity issue in state of emergency. The over-
coming to such paradigm demands an accurate
Justification and appeals to enough guaranties
convergence which supports legal certainty in
order lo avoid democracy flaws.
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No es la excepcion,/sino el estado de ex-
cepcidn,/lo que confirma la regla,/
¢Cudl regla?/Para que no se pueda/
responder a esta pregunta/se proclama
el estado de excepcion.

FRIED, Erich, “La regla”, Cien poemas
apdtridas, 1978.

SUMARIO: L. Introduccion. 11. Las previsiones tradicionales: breve aproxi-
macién. 111. ;Cambios en el esquema tradicional? IV . Consecuencias de las
reformas. V. Conclusiones.

1. INTRODUCCION

El derecho constitucional estudia, tanto desde el punto de vista material
como formal, la Constituciéon. Entendemos ésta como la norma juridica
superior que, por un lado, organiza el poder politico, estableciendo me-
canismos de equilibrio, y, por otro, regula los aspectos esenciales de la
sociedad desde un punto de vista democratico. Por ello, las situaciones de
crisis y de seguridad deben estar contempladas, de una forma u otra, en
el texto constitucional. Cion posterioridad, tales previsiones seran amplia-
das por normativa de rango inferior, siguiendo la logica de desarrollo
constitucional. De esta forma, la carta magna marca los ejes que guiaran
la politica de seguridad y de defensa.

Estas crisis de seguridad, tradicionalmente, han sido objeto de ana-
lisis diversos en el seno del derecho constitucional y de la Constitu-
cion. Nos referimos al tema de los estados excepcionales, una cues-
tion clasica en los estudios de derecho publico.

Sea como fuere, este encuentro entre Constitucién y situaciones de
crisis de seguridad ha adquirido renovada relevancia en los dltimos
anos. Los nuevos riesgos y amenazas emergentes se han situado en la
primera pagina de las agendas sociopoliticas de los gobiernos de casi
todo el planeta, lo que ha tenido repercusiones a nivel constitucional.
Bien es cierto que en la época de la Guerra Fria el tema de la segu-
ridad también estaba en la primera linea del frente del debate publi-
co. Sin embargo, era un debate de indole diferente, mas totalizador
y, en cierto modo, mas lejano: el peligro nuclear era tanto disuasorio



FUERZAS ARMADAS PARA SEGURIDAD INTERIOR 739

como absoluto. Ahora los riesgos son mas heterogéneos y difusos.
Como ya hemos afirmado, “atras quedan los tiempos de la confron-
tacion entre bloques, de la bipolaridad, de la Guerra Fria... los ries-
gos multidireccionales han dado lugar a que ningtin Estado de forma
aislada pueda tener un éxito completo a la hora de enfrentarse a
ellos”.! Los cambios los sintetiza Del Arenal cuando afirma que “de
un sistema politico-diplomatico marcado por la bipolaridad... se paso
a un sistema politico-diplomatico marcado por la multipolaridad, des-
de el punto de vista estratégico-militar, y por la multipolaridad, desde
el punto de vista econémico, cientifico y cultural”.?

El derecho constitucional tiene que responder con eficacia a la
concrecion de amenazas, antes meramente teodricas, a los riesgos
emergentes, a la creciente interdependencia, a la globalizacion, a la
mutaciéon de las normas del uso de la fuerza o a la alteracion de la 16-
gica de las alianzas. Estos elementos los hemos considerado como al-
gunos de los que “componen el puzzle por armar de la seguridad del
futuro”.® A través del presente trabajo nos sumamos al debate, anali-
zando la regulaciéon constitucional de la seguridad interior, y plan-
teando la hipétesis de un cambio en el esquema tradicional en el am-
bito iberoamericano. Este cambio se produciria si efectivamente las
nuevas regulaciones acuden a las fuerzas armadas para cubrir las com-
petencias en seguridad interior. Veamoslo en las paginas que siguen,
aunque con forzosa brevedad, habida cuenta la naturaleza propia de
un articulo de investigacion.

II. LLAS PREVISIONES TRADICIONALES: BREVE APROXIMACION

Como hemos dicho, las aproximaciones clasicas a la teoria de la
Constitucion contemplan la problematica de las crisis de seguridad.

I Fernandez Rodriguez, José Julio, “Aproximacién a la situaciéon geoestratégica de
la Europa del Este en el nuevo contexto mundial”, Cuadernos Constitucionales de la Cte-
dra Fadrique Furié Ceriol, Valencia, nam. 45-46, 2003-2004, p. 75.

2 Arenal Moyua, Celestino del, “Aspectos juridico-politicos de la ampliaciéon de la
Union Europea”, La Unidn Europea: logros y desafios, Madrid, Ministerio de Defensa,
Ceseden, 2001, p. 51.

3 Fernandez Rodriguez, José Julio, “Aproximacién a la situacién geoestratégi-

5

ca...”, cal., nota 1, p. 76.
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Haciendo un esfuerzo de sintesis, se pueden catalogar las previsiones
constitucionales de ese tipo en dos grupos. Uno relativo a las situa-
ciones de normalidad constitucional, y otro a las de tipo extraordina-
rio o de anormalidad constitucional.*

1. Sttuaciones de normalidad constitucional

En primer lugar, los textos constitucionales asignan a diversas insti-
tuciones la gestion de crisis de seguridad que no son especialmente
graves y que, por lo tanto, pueden afrontarse desde la normalidad
constitucional, es decir, sin acudir a mecanismos extraordinarios. De
esta forma, sin recurrir a soluciones especiales, se deberian solventar
con eficacia los problemas que surgen con estas caracteristicas.

Estas situaciones, a nivel interior, se gestionan a través de las com-
petencias de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, en donde
se ubicarian las policias y ciertos institutos armados que, atn siendo
parte del Ejército, desempenan funciones policiales (como la Guardia
Civil espanola, los Carabinier: italianos o la gendarmeria francesa).

A nivel exterior, son las fuerzas armadas las competentes para en-
frentarse a las crisis de seguridad, como manifestacion de su respon-
sabilidad en la defensa nacional. Como es sabido, el concepto juridi-
co de guerra ya se ha visto superado por la compleja realidad de los
ultimos afios, como lo demuestra la inaplicada figura de la declara-
cién de guerra en conflictos que verdaderamente son guerras. Ello
provoca diversas situaciones de dificil catalogacién que reclaman cier-
ta reconstrucciéon juridica de la seguridad exterior, en lo que ahora
nosotros no podemos pararnos, pues el objeto de este trabajo es otro.

2. Situaciones de anormalidad constitucional

El derecho constitucional elaboré una serie de categorias para en-
frentarse a crisis de extraordinaria gravedad. Garcia Pelayo indica

+ Sin embargo, debe tenerse en cuenta que estamos aludiendo al derecho conti-
nental, pues en el mundo anglosajon las constitucionales no suelen prever situaciones
de crisis (es una ley parlamentaria la que autoriza al gobierno a aprobar medidas de
excepeion).
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que “el Estado de derecho lleva en su propia dialéctica la necesidad
de un derecho excepcional, es decir, de prever la excepciéon y de nor-
mativizar la misma excepcion”.® Surgen, asi, los llamados estados ex-
cepcionales, en los que se detecta cierta concentraciéon de poderes y
una serie de modulaciones en las previsiones juridicas ordinarias que
dan lugar a un periodo de anormalidad constitucional. Lo mas rele-
vante, en este sentido, es la afectacion de ciertos derechos fundamen-
tales, con restricciones y suspensiones de los mismos. Un conjunto de
procedimientos especiales y garantias suplementarias tratan de que no
mengiie el funcionamiento democratico por debajo de limites inacep-
tables. La logica de estas situaciones lleva a que sean transitorias y
provisionales.® Incluso, deberian durar el tiempo minimo imprescindi-
ble. De lo que se trata es de darle cobertura constitucional a estas
crisis, para que no queden bajo el desgobierno de lo factico, buscan-
do el restablecimiento de la normalidad.

Téngase en cuenta que las medidas de excepcion deberian procu-
rar, a la postre, proteger los derechos y libertades. Como recuerda
Sanchez Agesta, “los poderes de excepcion pueden en cierta manera
definirse en el Estado constitucional como una forma de protecciéon
especial de la libertad”.” En realidad, estamos hablando de un con-
junto diverso de situaciones excepcionales (en castellano, por ejemplo,
se habla de estado de alarma, estado de excepcidn, estado de sitio,
estado de guerra, ley marcial, etcétera). La diferencia entre los mis-
mos se basa en la diversa gravedad y/o naturaleza de la situaciéon a
la que se enfrentan. Los caracteres generales del estado de excepcion
lato sensu son, siguiendo a Fernandez Segado, la concrecion de las cir-
cunstancias excepcionales por la Constitucion, la concentraciéon en el

5 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, Madrid, Alianza, 1991,
p. 163.

6 Senala Schmitt, reflexionando sobre la suspension de prescripciones constitucio-
nales, que “pasada la suspension, siempre temporal, vuelve a quedar en vigor, inva-
riable, la prescripcion suspendida”. Schmitt, Carl, Teoria de la Constitucion, Madrid,
Alianza, 2001, p. 126.

7 Séanchez Agesta, Luis, “Prologo”, en Fernandez Segado, Francisco, El estado de
excepcion en el derecho constitucional espariol, Madrid, Edersa, 1977, p. XVIIL
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gobierno de amplios poderes, y la prevision juridico-constitucional de
la necesidad.?

Desde el punto de vista de la seguridad, estas situaciones de anor-
malidad constitucional pueden provocar que las fuerzas armadas am-
plien su ambito de actuacién, y entren de lleno en temas de seguri-
dad interior.” La gravedad de la situacién aconseja acudir de forma
extraordinaria a las fuerzas armadas para que, con su mayor capaci-
dad de respuesta, lograr la soluciéon de la problematica excepcional
que se plantea. La excepcionalidad genera anormalidad vy justifica la
ampliacion de roles de las fuerzas armadas.

III. ;CAMBIOS EN EL ESQUEMA TRADICIONAL?

Como hemos dicho, los nuevos riesgos y amenazas emergentes han
cambiado la 6ptica de analisis en el tema de la seguridad, agravando-
lo y, en cierto sentido, radicalizandolo.

En este sentido, y de acuerdo con la hipétesis de partida que ofre-
clamos supra, cabe cuestionarse si la gravedad de este nuevo orden de
seguridad justifica la alteracién del esquema constitucional clasico
descrito sucintamente en el apartado anterior. Y en concreto, si hay
que atribuir nuevos roles a las fuerzas armadas, al margen de situa-
ciones excepcionales, lo que les llevaria a cubrir problemas de seguri-
dad interna en situaciones de normalidad constitucional.

A inicios del siglo XXI, el fenomeno de la criminalidad en gene-
ral, y la organizada con proyecciéon transnacional, en particular, pre-
senta unas dimensiones preocupantes. Esta delincuencia, bajo cual-
quiera de sus tipologias, despunta por manifestar un potencial lesivo

8 Fernandez Segado, Francisco, El estado de excepcion..., cit., nota anterior, pp. 18 y
ss. Asimismo, apunta los requisitos de este estado de excepcion lato sensu: existencia de
una grave amenaza contra el Estado, imposibilidad factica de enfrentarse con la ame-
naza por medio del normal funcionamiento de las instituciones, cumplimiento de di-
versos requisitos formales y temporalidad de la situacién excepcional. 1d., op. cit., en
esta misma nota, pp. 60 y ss.

9 Sefiala Garcia Pelayo que en el estado de guerra se “concentra en la autoridad
militar competencias pertenecientes hasta el momento a la autoridad civil, especial-
mente las referentes al mantenimiento del orden publico”. Garcia Pelayo, Manuel, op.
cit., nota 5, p. 167.



FUERZAS ARMADAS PARA SEGURIDAD INTERIOR 743

de gran magnitud y por la extrema nocividad de sus actividades.' En
cuestion de afos, un problema que por tradiciéon habia sido de orden
publico interior, propio de la “normalidad”, se ha transformado en
una amenaza que puede poner en peligro la viabilidad de las socie-
dades, la independencia de los gobiernos, la integridad de las institu-
ciones financieras, el funcionamiento de la democracia y los equili-
brios en las relaciones internacionales,!' con profundas consecuencias
para Iberoamérica.

El incremento exponencial de la actividad criminal, caracterizada
por la ostentaciéon de un fuerte poder econémico, las practicas co-
rruptas y el ejercicio del liderazgo politico a través del empleo expe-
ditivo de la violencia y el desarrollo del clientelismo, resulta hoy un
fenémeno cada vez mas sofisticado, que coloca a las democracias,
por momentos, en una dificil tesitura.

En este contexto, en el que los gobiernos estan abocados a reducir
de manera efectiva los niveles de inseguridad, aflora, a nivel sociopo-
litico, la apremiante necesidad de emplear todos los medios disponi-
bles para atajar la problematica. En consecuencia, la orientacion de
las fuerzas armadas hacia tareas de seguridad publica interior se ha
convertido en una realidad,'? controvertida sin duda, en el contexto
iberoamericano. Orientaciéon reforzada a su vez, por la percepcion
de ineficiencia de los sistemas policiales vigentes en algunos paises.
Los imperativos de la facticidad se enfrentan, asi, a la teoria constitu-
cional.

No obstante, a la citada necesidad de enfrentar la delincuencia, re-
sulta necesario afladir que, desde una perspectiva institucionalista,'
durante el periodo posterior a la redemocratizacién de los paises lati-
noamericanos, las fuerzas armadas, en general, han intentado mante-

10 Sans6-Rubert Pascual, Daniel, “La internacionalizaciéon de la delincuencia orga-
nizada: analisis del fenémeno”, UNISCI Discussion Papers, Madrid, Universidad Com-
plutense, nam. 9, 2005, pp. 43-62.

I Sanso-Rubert Pascual, Daniel, “Criminalidad organizada transnacional y seguri-
dad internacional”, en Fernandez Rodriguez, José Julio et al. (eds.), Seguridad y defensa
hay. Construpendo el futuro, Madrid, Plaza y Valdés Editores, 2008, pp. 207-240.

12 Dammert, Lucia y Alvarez Veloso, David, “Fuerzas armadas en seguridad publi-
ca. ¢Solucién o problema?”, Nueva Sociedad, Buenos Aires, noviembre de 2008, pp. 1-17.

13 North, Douglas C., Instituciones, cambio institucional y desempeiio econdmico, México,

FCE, 1993.
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ner —y en algunos casos aumentar— muchas de sus prerrogativas y
roles ejercidos en el pasado, incluyendo aquellas de indole policial.!*
Como resultado, en la practica, algunos gobiernos latinoamericanos
han apostado por el uso de militares en seguridad publica, generando
un intenso debate sobre la pertinencia de este tipo de medidas, no
s6lo en los ambitos politico y académico, sino en el propio seno de
las fuerzas armadas. No en vano, para los militares se configura un
nuevo marco de incertidumbres, producto de la globalizacién, ante lo
cual es de esperar que adopten estrategias de acomodamiento.!’

Sin embargo, la implicaciéon de las fuerzas armadas en el control y
erradicacion de la actividad delictiva no se produce de forma univoca
en toda Iberoamérica. De facto, como vemos mas abajo, pueden es-
tablecerse tres grandes corrientes de intervencion: desde aquellos pai-
ses que abogan por una incorporaciéon plena y directa de las fuerzas
armadas en la lucha contra la criminalidad (que rompen el paradig-
ma tradicional que hemos visto), hasta los que contemplan esta posi-
bilidad como ultima ratio en los supuestos mas extremos de declara-
cién de excepciéon (que atn se mantienen en dicho paradigma);
pasando por una posicion intermedia en que, a tenor de la voluntad
politica, aunque las funciones de policia y de las fuerzas armadas es-
tén claramente diferenciadas, la normativa constitucional que regula
los estados excepcionales se flexibiliza para amparar la inmersién mi-
litar en el ambito criminal.

En esta linea argumentativa, un factor de profundo calado lo cons-
tituyen los intereses de Estados Unidos en la region. Especialmente la
“guerra” declarada desde la década de los setenta al narcotrafico,
que ha impulsado sobremanera, via inyeccién econdémica a las fuer-
zas armadas de los paises productores o de transito implicados, la ad-
hesién de las fuerzas armadas a este rol policial.!® Los Estados Uni-
dos, por tanto, han jugado un papel relevante en la vinculacién de

14 Zaverucha, Jorge, “Fragile Democracy and the Militarization of Public Safety in
Brazil”, Latin American Perspectives, Issue 112, vol. 27, nam. 3, 2000, pp. 8-31.

15 Agiiero Piwonka, Felipe, Brechas en la democratizacion: las visiones de la elite politica so-
bre las fuerzas armadas, Santiago de Chile, Flacso, 1998, pp. 5-40.

16 “La politica antidrogas de la administracién estadounidense fomenta la militari-
zacién de la guerra contra las drogas”. Washington Office on Latin America, Clear
and Present Dangers: the U. S. Military and the War on Drugs in the Andes, Washington, DC,
WOLA, 1991, p. 52.
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las fuerzas armadas en tareas de orden interno. La influencia ejercida
a través de transferencias de fondos!’” y entrenamiento a personal mi-
litar y policial es fundamental para muchos paises de la region. Fuer-
temente influenciado por una visiéon militarista de la lucha contra la
droga, la mayoria de los recursos que son destinados hacia Iberoamé-
rica se invierten en el mejoramiento de capacidades estratégicas de
las fuerzas armadas, y sélo una pequefla parte es para ayuda social o
preventiva.!®

La influencia estadounidense se presenta con mayor fuerza en
Centroamérica y México, donde la cercania geografica a sus fronte-
ras, la presencia de poderosas organizaciones criminales vinculadas al
narcotrafico y la inmigraciéon clandestina, estan fuertemente arraiga-
das.!” En menor medida, pero con importantes repercusiones, el in-
cremento de la presencia del crimen organizado, el accionar cotidia-
no de las pandillas juveniles, la preocupante vinculaciéon entre la
migracion ilegal y el trafico de armas son algunos de los fenémenos
centrales de preocupacion en la agenda estadounidense.’® A esta plé-
yade de riesgos y amenazas emergentes, resulta necesario sumar la la-

17 Sirva, a modo de ejemplo, la Iniciativa Mérida. Un paquete de ayuda destinado
a la compra de equipamiento para el control de la criminalidad y que incluye princi-
palmente a México, pero también ha beneficiado a Guatemala, El Salvador, Hondu-
ras, Nicaragua, Costa Rica, Panama y Belice. Esta Iniciativa sigue los lineamientos
del desarrollado Plan Colombia para consolidar la capacidad en infraestructuras de
las instituciones dedicadas al combate al crimen organizado, con una manifiesta pro-
mocién del papel de las fuerzas armadas en el contexto de la lucha contra diversas
manifestaciones de la delincuencia organizada. Siguiendo esta linea, en 2007 se nego-
ci6 entre Estados Unidos y México la Iniciativa Mérida, la cual contempla la transfe-
rencia de 1.4 billones de doélares en ayuda para mejorar la seguridad ciudadana en
tres afios. Parte importante de la ayuda se dirige a los militares. De los 500,000 billo-
nes que se entregaran en 2008, un 40% seran destinados a ayuda militar. Selee,
Andrew, Overview of the Merida Initiative, Washington DC, Woodrow Wilson Center,
2008, pp. 1-7, http//www.wilsoncenter.org/news/docs/Analysis. Merida% 20May %6 208%2020
08.pdf-

18 Alvarez, David e Isenhouer, Michelle, “Transferencia y ayuda estadounidense
hacia América Latina: las prioridades que refleja el presupuesto”, Flacso Observatorio,
Santiago de Chile, nam. 2, mayo de 2005.

19 Kalil, Mathias y Fazio, Edneia, “Nuevas amenazas y su impacto sobre las fuer-
zas armadas brasilefas”, Revista Fuerzas Armadas y Sociedad, Santiago de Chile, Flacso,
ano 18, nam. 3-4, 2004, pp. 53-79.

20 Fraga, Rosendo, “La estrategia de EUA en América Latina”, Nuewa Mayoria, Bue-
nos Aires, 2007, http//www.nuevamayoria.com.
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cra del terrorismo, especialmente tras los acontecimientos luctuosos
del 11-S y la determinacion estadounidense a militarizar la “guerra
contra el terror”.?!

IV. CONSECUENCIAS DE LAS REFORMAS

A tenor de lo expuesto, ante los alarmantes indices de inseguridad,
surgen multiples voces postulando una “normalizaciéon” de los su-
puestos de anormalidad constitucional. La conveniencia factica aboga
por superar el clasico esquema constitucional de reparto de las fun-
ciones de seguridad, diluyendo la idea de excepcionalidad, o, al me-
nos, no dandole operatividad real. Diversos textos constitucionales
han asumido tales cambios de perspectiva, aunque el panorama no
es, ni mucho menos, homogéneo.

En efecto, el escenario imperante en la esfera tberoamericana pre-
senta, en funciéon de su diverso anclaje constitucional, diferentes posi-
ciones ante la misma situaciéon. Si bien es cierto, desde un punto de
vista tedrico, que la delincuencia per se no requiere necesariamente
de una respuesta militar, también es verdad que en los supuestos mas
drasticos, cuando las capacidades de las instituciones policiales encar-
gadas en primer término de enfrentarlas son rebasadas, cobra gran
fuerza la opcién de la participacion militar para combatirlas. Analiza-
mos a continuacién diversas Constituciones, con la finalidad de deter-
minar las diferentes posturas articuladas al respecto, y los diversos
grados de implicacién de las fuerzas armadas en la lucha contra el
fenémeno criminal y el mantenimiento de la seguridad interior.

Haciendo un breve repaso descriptivo de caracter genérico, se ob-
serva a priort que en bastantes casos no existe en la Constituciéon una
diferencia nitida entre las funciones militares y las policiales. Esta cir-
cunstancia genera una superposiciéon y una escasa diferenciacion en-
tre las tareas de defensa nacional y aquellas relacionadas con la segu-
ridad publica. Son pocos los paises en los que esta diferenciacion esta
taxativamente establecida, como es el caso de Argentina, Chile, Uru-

21 Sans6-Rubert Pascual, Daniel, “Terrorismo, delito o acto de guerra: necesidad
de una redefinicién de la lucha antiterrorista de cara al siglo XXI”, Aproximacion a las
cuestiones de seguridad en el continente americano, Madrid, Ceseden, Ministerio de Defensa,
nam. 73, 2004, pp. 21-59.



FUERZAS ARMADAS PARA SEGURIDAD INTERIOR 747

guay, Espana y Portugal. Por ello, resulta cada vez mas frecuente en-
contrar areas de intervencion militar-policial conjunta. Dicha colabo-
racion, aunque tiende a plantearse inicialmente como transitoria, en
la practica se manifiesta de caracter recurrente.??

El grado de implicaciéon militar en estas funciones policiales varia
mucho de un pais a otro, de acuerdo con los diferentes marcos lega-
les habilitantes y la percepcion de inseguridad latente. De hecho, en
muchos paises iberoamericanos se ha llegado, en funcién de procesos
historicos y sociopoliticos concretos, a definir a estas funciones como
basicas de las fuerzas armadas, en pie de igualdad con las atribucio-
nes castrenses especificas.??

Al margen de ello, desde una perspectiva global y diacrénica, en
Iberoamérica ha habido un abuso de estados excepcionales como re-
flejo de las turbulencias politicas de esa areca. Loewenstein afirma que
Iberoamérica “es el campo clasico para las dictaduras presidencialis-
tas bajo el manto del estado de excepcion constitucional”. O sea,
“para el caudillaje, el estado de sitio es el medio mas apropiado y ti-
pico para montar un gobierno autoritario”.?* La problematica es, por
lo tanto, de primer orden.

1. Paises favorables al empleo de fuerzas armadas en seguridad interior

En este grupo de paises, el caso mexicano resulta paradigmatico.
Con niveles crecientes de criminalidad e instituciones policiales desa-
creditadas —tanto por sus vinculos con organizaciones criminales co-
mo por los altos niveles de corrupcién—, el sector de la seguridad
publica en México enfrenta hoy una dura crisis. Por ello, la apuesta
decidida por el uso de medios militares en el combate contra el cri-
men ha sido una féormula permanente de la politica de seguridad ciu-
dadana en los Gltimos aflos, especialmente desde el inicio del gobier-

22 (lajina, Roberto, “Nuevas misiones de la FF. AA. en seguridad interior en Cen-
troamérica”, en Sepulveda, Isidro (ed.), Seguridad humana y nuevas politicas de defensa en
Iberoamérica, Madrid, UNED-Instituto Universitario “General Gutiérrez Mellado”,
2007, pp. 387-394.

23 Garcia Carneiro, José, “Seguridad interior y exterior. Misiones de las FIF. AA. en
América Latina”, en ., op. cit., nota anterior, p. 355.

2+ Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucién, Barcelona, Ariel, 1986, pp. 287 y 288.
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no del presidente Calderén. Maxime, cuando en materia de segu-
ridad interna, la legislacién recoge ex profeso la mision de “garantizar
la seguridad interior”.?> En efecto, el articulo 89, VI, de la Constitu-
cién (reformado en 2004), establece que el presidente puede “dispo-
ner de la totalidad de la fuerza armada permanente, o sea del Ejérci-
to, de la Armada y de la Fuerza Aérea, para la seguridad interior y
defensa exterior de la Federacion”. Si a ello le sumamos que las fuer-
zas armadas es una de las instituciones en que mas confia la pobla-
cioén, se configura un panorama propicio para que se desarrollen con
mayor fuerza este tipo de tareas.?® Como argumenta Moloeznik, las
fuerzas armadas deben “cooperar en el mantenimiento del orden
constitucional del Estado mexicano y en la preservacion de sus insti-
tuciones democraticas”.?’

Otro ejemplo, suficientemente ilustrativo en términos de seguridad
en precario, lo constituye Guatemala, configurandose actualmente co-
mo uno de los paises mas peligrosos. El drastico empeoramiento de
la seguridad ha provocado el recurso a medios alternativos para la

25 Benitez, Raul, “Las fuerzas armadas mexicanas, desafios y estructuras frente a la
democracia”, Resdal, México, UNAM, 2007. Disponible en Attp://www.resdal.org/atlas/
atlas-mexico-info.hitml. Moloeznik, Marcos Pablo, “La naturaleza de un instrumento mi-
litar atipico: las fuerzas armadas mexicanas”, Revista Fuerzas Armadas y Sociedad, Santia-
go de Chile, ano 19, nam. 1, enero-junio de 2005, pp. 169-202.

26 Clomo resultado de la cada vez mayor presencia de las fuerzas armadas en la se-
guridad interior, y el aparato policial federal, en marzo de 1996, el PRD promueve
una interpretaciéon sobre el articulo constitucional 129, con relacién a la participacion
de las fuerzas armadas en tareas de seguridad publica. La respuesta de la Suprema
Corte de Justicia sefiald6 que “mientras las autoridades requieran el apoyo del Ejérci-
to, y considerando que las fuerzas armadas estan bajo las ordenes del presidente, su
participacion en tareas de seguridad publica no incurre en violacién al precepto cons-
titucional”. Mas aun, se legitim6é que aquellas confesiones y arrestos que realice el
Ejército son validas porque las estan realizando en apoyo a las actividades de comba-
te a las drogas, y en coadyuvancia con el Ministerio Publico. Véase Cossio, José Ra-
mon, “Delincuencia organizada, seguridad puablica y fuerzas armadas”, Revista de Jfusti-
cia Mexicana, México, Procuraduria General de la Republica, sexta época, nam. 4,
2002, http://repositories.cdlib.org/usmex/prajm/arzt.

27 Moloeznik, Marcos Pablo, “Presente y futuro del papel de las fuerzas armadas
mexicanas. Aproximacién al debate sobre el rol del instrumento militar en la demo-
cracia”, Security and Defense Studies Review, Washington, DC, vol. 1, 2001, p. 99. Tam-
bién ud., “Seguridad publica y reforma policial en México: ;cambio o continuidad?”,
en Dammert, Lucia y Bailey, John (coords.), Seguridad piblica y reforma policial en las
Américas, México, Siglo XXI Editores-Flacso, Chile-ONU, Ilanud, octubre de 2005,
pp. 273-295.
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represion del delito, lo que incluye, ciertamente, el uso de las fuerzas
armadas. Desde el punto de vista normativo, la Constitucién sefala
que el Ejército es una instituciéon destinada a “mantener la indepen-
dencia, la soberania y el honor de Guatemala, la integridad del terri-
torio, la paz y la seguridad interior y exterior” (articulo 244 de la
Constituciéon, que data de 1985).2% Este precepto, en la practica, no
s6lo ha servido como base para que las fuerzas armadas desempefien
operativos conjuntos con la Policia Nacional, sino que ha sentado las
bases para que dentro de los planes y objetivos del Ejército se esta-
blezca el combate a la delincuencia y acciones de seguridad ciudada-
na como objetivos estratégicos,” lo que supone un transformacion
importante en su doctrina militar.

Consecuentemente, la implicacién de las fuerzas armadas en Gua-
temala en el combate a la criminalidad es de caricter permanente.
Al igual que en El Salvador y Honduras, los gobiernos respectivos
han respondido a la delincuencia, introduciendo leyes que habilitan
una implicacién directa de los militares. Las politicas represivas cono-
cidas coloquial y periodisticamente como “mano dura”, “Operacion
Libertad” o “Plan Escoba”,?® emulan el plan de “Tolerancia Cero”
aplicado a principios de los afios noventa en Nueva York, pero con
la salvedad de servirse de las fuerzas armadas como elementos per-
manentes de la politica de seguridad.?!

De hecho, en el caso hondureno, su Constituciéon, en su articulo
274, establece expresamente que las fuerzas armadas “cooperaran
con las Secretarias de Estado y demas instituciones, a pedimento de
éstas, en las labores de alfabetizacion, educacién, agricultura, conser-
vacion del ambiente, vialidad, comunicaciones, sanidad y reforma
agraria”. Asimismo, participaran “en la lucha contra el narcotrafico”

28 Asimismo, el articulo 249 afirma que “el Ejército prestara su cooperacion en si-
tuaciones de emergencia o calamidad publica”.

29 Hernandez, Iduvina, “La reforma de la defensa de Guatemala”, Atlas comparativo
de la defensa en América Latina, Buenos Aires, Resdal, 2008, pp. 194-205.

30 En Honduras, las autoridades nacionales promulgaron una legislacion especial
antimarera que facilita la formacién de comandos especiales de fuerzas policiales y de
militares: “Operaciéon Libertad”, 2003. Un plan semejante en El Salvador se bautizo
“Plan Mano Dura”, 2003.

31 Cordula, Strocka, “Youth Gangs in Latin America”, SALS Review, John Hopkins
University Press, vol. 26, nam. 2, 2006, pp. 133-146.
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y “con las instituciones de seguridad publica, a peticion de la Secre-
taria de Estado en Despacho de Seguridad, para combatir el terroris-
mo, trafico de armas y crimen organizado”.

A su vez, el articulo 212 de la Constituciéon de El Salvador, senala
que “el presidente de la Republica podra disponer excepcionalmente
de la Fuerza Armada para el mantenimiento de la paz interna, de
acuerdo con lo dispuesto por esta Constituciéon”. Esta afirmacion se
produce después de indicar que “la Fuerza Armada tiene por mision
la defensa de la soberania del Estado y de la integridad del terri-
torio”.

El caso colombiano conforma en igual medida, salvando las com-
plejas especificidades intrinsecas que presenta, otro ejemplo de impli-
cacion de las fuerzas armadas en la articulacion de la seguridad inte-
rior. La Constitucion de Colombia de 1991, en su articulo 216,
preceptia que “la fuerza publica estara integrada en forma exclusiva
por las fuerzas militares y la policia nacional”. A pesar de establecer
una clara diferencia funcional entre la policia nacional y las fuerzas
militares en su texto constitucional, con base en el articulo 213, en el
que se recoge la figura del estado de “conmocién interior”, esta atri-
bucion funcional diferenciada se soslaya. Teniendo en consideracion
la realidad sociopolitica de Colombia en las ultimas décadas, parece
consolidarse el desempefio de funciones de seguridad interior y lucha
contra el narcotrafico por parte de las fuerzas armadas. De igual for-
ma, la defensa del orden constitucional estipulado en el articulo 217,
como una de las finalidades de las fuerzas militares, contribuye a re-
forzar esta presencia en la esfera de la seguridad publica.

A tenor de lo expuesto, se vislumbra que el uso de las fuerzas ar-
madas en los paises citados en este primer grupo, permanecera como
una politica activa a largo plazo en el ambito de la seguridad inte-
rior. Existe base constitucional para ello, al margen de las tipicas si-
tuaciones excepcionales, con lo que se constata una alteracion del pa-
radigma tradicional en este tema.

2. Paises con posicionamientos flexibles en el empleo de las fuerzas armadas
en seguridad inlerior

Un segundo grupo de paises poseen, en el tema que nos ocupa,
una regulaciéon que puede tildarse de flexible. En principio, se ajustan
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a las previsiones clasicas de los estados excepcionales. Sin embargo,
esto se flexibiliza a través de decisiones politicas puntuales proclives a
la participacion de las fuerzas armadas en seguridad publica, al mar-
gen de tales situaciones excepcionales. Ante situaciones que el Ejecu-
tivo considera graves, se acude a ellas en el ambito de la seguridad
publica, sin articular los mecanismos tipicos de declaracion de situa-
cién excepcional.

En este grupo podemos citar a Brasil. La posibilidad de emplear
las capacidades militares para el mantenimiento del orden interno y
la seguridad publica se ha usado, aunque de forma limitada.??> La
tendencia parece ser afianzar la posicion de las instituciones policia-
les, y relegar paulatinamente la utilizaciéon de las fuerzas armadas en
este tipo de temas, que quedarian para los supuestos extraordinarios
constitucionalmente amparados. Aunque en el pasado reciente se ha
tenido esa vision flexible con la que rotulamos este subapartado.

El articulo 142 de la Constitucion brasilenia, de 1988, establece
que las fuerzas armadas, bajo la autoridad suprema del presidente de
la Republica, tienen como finalidad “la defensa de la patria, la ga-
rantia de los poderes constitucionales, y, por iniciativa de cualquiera
de ellos, de la ley y del orden”. Con base en este articulo, se pueden
extraer diversas consecuencias: primero, las fuerzas armadas pueden
ser utilizadas en seguridad publica; segundo, ya sea el presidente, el
Congreso o el Poder Judicial, pueden llamar a las fuerzas armadas a
actuar para garantizar la ley y el orden; finalmente, el presidente es

32 En 1992, durante la realizacion de la reuniéon mundial sobre medio ambiente,
ECO-92, la seguridad de la cumbre —y del municipio— quedé por primera vez bajo
la supervision del Ejército. A partir de entonces, las fuerzas armadas se han empleado
en 1994 en la llamada “Operaciéon Rio” para contener el trafico de drogas; en 1995
para contener el movimiento de huelguistas de petréleo, y en el 2001 para contra-
rrestar la huelga de los policias en Rio de Janeiro. Durante los tltimos afos, han sido
utilizados de manera esporadica en otras regiones del pais durante huelgas policiales.
Veéase Kalil, Mathias y Fazio, Ednéia, op. cit., nota 19, p. 70. Asimismo, durante los
meses anteriores a la realizaciéon de los Juegos Panamericanos a mediados del 2007
en Rio de Janeiro, la seguridad en una de las favelas mas grandes de la ciudad se
desbordd por una guerra entre sefiores de la droga. A la postre, surgieron fuertes pre-
siones para enviar militares a controlar el Complejo de Alemao. Durante mas de dos
meses, los mas de 1300 oficiales policiales fueron insuficientes para asegurar la seguri-
dad de la zona. Véase “Policia invade Alemao e mata 19: Agao mobiliza 1.350 agen-
tes e localiza paiois com munigao e ate metralhadoras antiareas”, Jornal O’Globo, 28
de junio de 2007, p. 28.
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el responsable altimo de la direcciéon de las tropas, actuando en esce-
narios internos o externos. El alcance real del articulo 142, sin em-
bargo, debe ser contrastado con el amplio elenco de reglamentacién
existente en el pais, y a la vez, con el complejo proceso de negocia-
cién politica que finalmente determina la participaciéon o no, de las
mismas, en tareas de seguridad publica.

En Brasil, desde el punto de vista de la toma de decisiones, el pro-
ceso de “sacar militares a la calle” surge cuando cualquiera de las
autoridades estipuladas en la Constitucién reconoce que un ente te-
rritorial (estado federado) no es capaz de enfrentar el problema de la
inseguridad. En definitiva, el proceso politico adopta diferentes moda-
lidades, y el Unico criterio real es aquel que posee el presidente en
ejercicio (Ley complementaria ntimero 97, de 1999, capitulo 1V).33
En 2001, el decreto nim. 3.897 introdujo nuevas especificaciones, y
explicité las directrices para su utilizacién en la garantia del orden,
en donde se incluye la posibilidad de solicitar la intervencién por
parte de cualquier poder del Estado, sélo si las fuerzas reconocidas
en el articulo 144 de la Constitucion (policiales), se consideran insufi-
cientes para hacer frente al problema.?* De acuerdo a la misma nor-
ma, el gobernador del Estado debe autorizar la utilizaciéon de las tro-
pas en su territorio. Por dltimo, la extensiéon de la mision también se
encuentra regulada por ley. El articulo 50. establece que el “empleo
de las fuerzas armadas en garantia de la ley y el orden debera ser
episodica, en un area predefinida y tener la menor duracién posible”.
Se alude a eventos especiales como cumbres con jefes del Estado ex-
tranjeros. Desde un angulo analitico, el intento por fijar normativas
especificas, referentes al uso de las fuerzas armadas en seguridad pu-
blica, refleja la preocupacion de los legisladores por evitar que esta
practica se convierta en parte de la politica habitual.

En el supuesto de Nicaragua, su Constitucién en el articulo 92
recoge que “el Ejército de Nicaragua es la instituciéon armada para la

33 Mello Acevedo, Vladimir de, Emprego das Forgas Armadas na garantia da lei ¢ da orden
¢ nas hipoteses do sistema constitucional das crises. Lumiles ¢ aplicagdes, 2005, hitp://jus2.uol.
com.br/doutrina/texto.asp?id=7203.

3% Paragrafo tnico. Consideram-se esgotados os meios previstos no articulo 144 da
Constitui¢do, inclusive no que concerne as Policias Militares, quando, em determina-
do momento, indisponiveis, inexistentes, ou insuficientes ao desempenho regular de
sua missao constitucional.
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defensa de la soberania, de la independencia y de la integridad terri-
torial”, y que “sblo en casos excepcionales, el presidente de la Repu-
blica, en Consejo de Ministros, podra, en apoyo de la Policia Nacio-
nal, ordenar la intervenciéon del Ejército de Nicaragua, cuando la
estabilidad de la Republica estuviera amenazada por grandes desor-
denes internos, calamidades o desastres naturales”. A pesar de esta
regulacion constitucional, a nivel practico los militares refuerzan a la
policia a la hora de enfrentar el acuciante problema del crecimiento
de la criminalidad en ese pais.

En los supuestos de Ecuador y Bolivia, nos encontramos con regu-
laciones que en principio establecen de manera clara la diferencia en-
tre las funciones de las fuerzas armadas y la Policia. Sin embargo, la
praxis a la que se asiste en los Gltimos tiempos, también impone una
interpretacion flexible de dichas previsiones. En Ecuador “las fuerzas
armadas tienen como mision fundamental la defensa de la soberania
y la integridad territorial”, mientras que “la proteccion interna y el
mantenimiento del orden publico son funciones privativas del Estado
y responsabilidad de la Policia Nacional” (articulo 158 de la Consti-
tucion, de 2008). A su vez, en el estado de excepciéon, como marca el
paradigma clasico, el presidente dispone “el empleo de las fuerzas ar-
madas y de la Policia Nacional” (articulo 165.6 de la Constitucion
ecuatoriana). La practica nos aleja de estas previsiones. Mariano Cé-
sar Bartolomé afirma que “es posible que el involucramiento de las
fuerzas armadas de Ecuador en tareas no convencionales, no sea una
circunstancia excepcional, sino que se torne en algo recurrente en un
futuro no muy lejano”.% Al margen de cuestiones politicas conecta-
das con la estrategia presidencial, el narcotrafico y los “maras” pue-
den ser razones de esta praxis.

En Bolivia, por su parte, se regulan en capitulos separados las
fuerzas armadas y la Policia (respectivamente, capitulos primero y se-
gundo del titulo VII de la Constitucion). Las fuerzas armadas “tienen
por misiéon fundamental defender y conservar la independencia nacio-
nal, la seguridad y la estabilidad de la Reptblica, y el honor y sobe-
rania nacionales” (articulo 244); y la Policia “tiene la mision especifi-

35 Bartolomé, Mariano César, “Las fuerzas armadas latinoamericanas: una hetero-
geneidad poco conocida”, Security and Defense Studies Review, vol. 8, 2008, p. 41.
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ca de la defensa de la sociedad y la conservacién del orden publico,
y el cumplimiento de las leyes en todo el territorio boliviano” (articu-
lo 251). A pesar de ello, como es publicamente conocido, se percibe
en la actuacion presidencial una clara tendencia politica a involucrar
a las fuerzas armadas en temas de seguridad interior. Las fuerzas ar-
madas bolivianas no soélo se movilizan en materia de lucha contra el
narcotrafico, sino que también realizan tareas de inteligencia preven-
tiva en este aspecto. Asi lo ha confirmado el general Wilfredo Vargas
en 2007, maximo jefe militar del pais, quién admitié que las institu-
ciones castrenses investigaban el posible ingreso de organizaciones co-
lombianas de narcotraficantes en el territorio nacional boliviano.3¢

De igual modo, puede citarse Pert. En las previsiones normativas
se diferencian las funciones militares y policiales, previéndose en el
articulo 165.2 de la Constitucién que las fuerzas armadas “asumen
el control del orden interno de conformidad con el articulo 137 del
mismo texto,?” o sea, sélo en situaciones excepcionales. De nuevo, la
practica del pasado reciente nos demuestra una interpretacion flexible
de estos articulos, sobre todo en la época intensa de lucha contra el
terrorismo.

Por lo tanto, estos ejemplos del grupo 2 sblo aparentemente (en la
teoria de la regulaciéon constitucional) permanecen en el paradigma
tradicional, al constatarse que la practica impone otra vision de la
realidad. Ello resulta, cuando menos, peligroso.

3. Casos que se mantienen en el paradigma tradicional

Un altimo grupo de paises muestran posicionamientos claros, res-
pecto de la diferenciacién entre los roles de policia y defensa stricto
sensu. Son supuestos que responden a los postulados clasicos relativos

36 “FFAA investiga sobre presunto ingreso de grupos irregulares al pais”, Agencia
Boliviana de Informaciéon, 6 de noviembre de 2007. Citado en Bartolomé, Mariano
Ciésar, op. cit., nota anterior, p. 25. En dicho trabajo se recogen mas ejemplos del em-
pleo de las fuerzas armadas bolivianas en seguridad interior.

37 En dicho articulo 137 se establece que “el presidente de la Republica, con
acuerdo del Consejo de Ministros, puede declarar... los estados de excepcion”. Para
el estado de emergencia se prevé que las fuerzas armadas asuman “el control del or-
den interno” si asi lo dispusiese el presidente de la Republica.



FUERZAS ARMADAS PARA SEGURIDAD INTERIOR 755

a la diferente regulaciéon de los supuestos de normalidad y de las cri-
sis extraordinarias que llevan a los estados de excepcion vy sitio, cons-
titucionalmente establecidos.

En el Cono Sur (Uruguay, Argentina y Chile), las fuerzas armadas
se orientan basicamente a las tareas de defensa. En estos paises si
existe actualmente una clara delimitacién entre las funciones policia-
les y militares, que no se reinterpreta de manera flexible, como en al-
gun e¢jemplo del epigrafe anterior.

De esta forma, la Constitucion chilena establece en su articulo 101
que las fuerzas armadas “existen para la defensa de la patria y son
esenciales para la seguridad nacional”; mientras que “las fuerzas de
orden y seguridad publica... constituyen la fuerza publica y existen
para dar eficacia al derecho, garantizar el orden publico y la seguri-
dad publica interior”.

En el caso de Argentina, la legislacion promulgada desde 1983 a
la fecha, en materia de seguridad y defensa, ha hecho especial hinca-
pié en diferenciar en forma taxativa estas responsabilidades, y de fijar
quienes las ¢jecutan (Ley 23.554, de Defensa Nacional —de 1988—,
y Ley 24.059, de Seguridad Interior —que data de 1991—). En esen-
cia, las definiciones enunciadas en estas leyes afirman que la defensa
responde a la necesidad de enfrentar agresiones de origen externo
que requieran el empleo de las fuerzas armadas, y que la seguridad,
a la que se la especifica como “seguridad interior”, apunta a resguar-
dar los derechos de los habitantes, en el ambito espacial de la Repu-
blica Argentina, implicando el empleo de las fuerzas policiales y de
seguridad. Esta division funcional s6lo acepta como excepcion el em-
pleo de las fuerzas armadas en el restablecimiento de la seguridad in-
terior cuando, a criterio del presidente de la Nacion, el sistema de se-
guridad interior resulte insuficiente para el cumplimiento de sus
objetivos (articulo 31 de la Ley 24.059). Casi siempre hay una puerta
de atras, aunque se contemple de forma taxativa como la ultima ratio.

Es de destacar que en Argentina, el presidente puede disponer el
empleo de elementos de combate de las fuerzas armadas, previa de-
claracion del estado de sitio, lo cual por tratarse de un caso de con-
mocién interior sélo podra concretarlo durante el receso del Congre-
so por ser atribuciébn que corresponde a ese cuerpo. Asimismo, el
inciso c) del articulo 32 de la Ley 24.059 determina que por ser ex-
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cepcional el empleo de elementos de combate, sélo desarrollado en
casos de extrema gravedad, dicha participacién no incidira en la doc-
trina, organizacion, equipamiento y capacitaciéon de las fuerzas ar-
madas. O sea, se prohibe explicitamente que las fuerzas armadas se
preparen para ejercer esas funciones de seguridad interior. Estas
previsiones llevan a pensar que en el animo de los legisladores fue
predominante el criterio de mantener apartadas al maximo a las
fuerzas armadas de las cuestiones vinculadas a la seguridad interior,
interponiendo pasos intermedios a su participacién y tratando de evi-
tar que con el pretexto de prepararse para una eventual situacién de
conmocién interior, se efectuaran tareas vinculadas a ese ambito.

En Argentina, ademads, la citada Ley de Defensa Nacional prohibe
expresamente a las fuerzas armadas participar (y atn hacer inteligen-
cia militar) en conflictos internos, como consecuencia de los hechos
del “proceso” ocurrido entre 1976 y 1983, veto que no se ha produ-
cido en otros paises con episodios dictatoriales recientes semejantes,
como Brasil o Chile, donde las fuerzas armadas si han conservado
esa competencia.

Asimismo, en Paraguay, su Constitucion, en el capitulo V (“De la
fuerza publica”), diferencia la “fuerza militar y la policial”, otorgando
a las fuerzas armadas la mision “de custodiar la integridad territorial
y la de defender a las autoridades legitimamente constituidas™ (articu-
lo 173). En cambio, la misién de la Policia es “preservar el orden pt-
blico legalmente establecido, asi como los derechos y la seguridad de
las personas y entidades y de sus bienes; ocuparse de la prevencion
de los delitos; ejecutar los mandatos de la autoridad competente vy,
bajo direcciéon judicial, investigar los delitos” (articulo 175).

Por lo tanto, en términos generales, las fuerzas armadas del Cono
Sur resisten firmemente las sugerencias de participar, por ejemplo, en
la lucha contra el narcotrafico, dado que el legislador considera que
su mision se halla a un nivel mas intensivo de acciéon militar.

Finalmente, los dos paises iberoamericanos de ambito europeo
(Portugal y Espafia), se enmarcan en este altimo grupo de Estados.
En concreto, Portugal estipula en su articulado constitucional de for-
ma taxativa los objetivos de la defensa nacional y las misiones atri-
buidas a sus fuerzas armadas. De este modo, la defensa nacional esta
enfocada hacia cualquier agresion o amenaza externa (articulo 273):
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la independencia nacional, la integridad del territorio y la libertad y la
seguridad de la poblaciéon contra cualquier agresion o amenaza exter-
nas.?® El articulo 272.1 fija las competencias policiales, claramente di-
ferenciadas del rol de las fuerzas armadas: “La policia tiene por fun-
cién defender la legalidad democratica y garantizar la seguridad
interna y los derechos de los ciudadanos”.

En el caso espanol, se diferencian igualmente de forma clara las
atribuciones de unos y otros. En este sentido, las fuerzas armadas
“tienen como misién garantizar la soberania e independencia de
Espana, defender su integridad territorial y el ordenamiento constitu-
cional” (articulo 8.1); mientras que “las fuerzas y cuerpos de seguri-
dad, bajo la dependencia del Gobierno, tendran como misién prote-
ger el libre ejercicio de los derechos y libertades, y garantizar la
seguridad ciudadana” (articulo 104.1). Ademas, cabe destacar que en
el ordenamiento espanol, los Estados excepcionales de alarma, excep-
cion y sitio (articulo 116) estan desarrollados pormenorizadamente en
una ley organica especifica (Ley Organica 4/1981).

Espana, en las altimas décadas, ha sabido conjugar sobremanera
las capacidades y misiones de sus fuerzas armadas con las de sus
fuerzas y cuerpos de seguridad, desarrollando niveles de cooperacion
extraordinarios, bien delimitados mediante convenios entre ambos. A
este respecto, cabe resefiar el convenio de colaboracién establecido
entre el Ministerio de Defensa y el Ministerio de Interior para la lu-
cha contra el trafico ilicito de drogas, de 4 de diciembre de 2001,
reeditado en 2006 como acuerdo interdepartamental entre ambos mi-
nisterios con la misma finalidad. En esta linea de cooperacion, la Re-

38 Es llamativo ver como el articulo 275 atribuye a las fuerzas armadas competen-
cias propias de las que genéricamente podemos denominar misiones de paz: “satisfa-
cer los compromisos internacionales del Estado portugués en el ambito militar y par-
ticipar en misiones humanitarias y de paz asumidas por las organizaciones inter-
nacionales”; “satisfaciéon de necesidades basicas y la mejora de la calidad de vida de
poblaciones”; “acciones de cooperacién técnico-militar en el ambito de la politica na-
cional de cooperacion”. Esta prevision es un ejemplo de la nueva mentalidad europea
acerca de la necesidad de involucracién exterior en defensa de valores y principios
conectados con la democracia y los derechos fundamentales.
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vision Estratégica de la Defensa,® en su Documento Anexo C, “Misiones
y cometidos de las fuerzas armadas”, recoge expresamente el apoyo a
las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado en los siguientes térmi-
nos: “El empleo de capacidades militares para complementar la ac-
cion de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado en la lucha
contra el narcotrafico, el crimen organizado, el terrorismo exterior y
la inmigracion ilegal masiva... Asi como ayudar a garantizar la pres-
tacion de los servicios esenciales”. En todo caso, estas vias de coope-
racién no alteran el esquema constitucional clasico de reparto de fun-
ciones.

V. CONCLUSIONES

Las valoraciones politicas, de los tltimos afios, que subrayan la
importancia de la seguridad, han trastocado, en parte, el esquema
constitucional tradicional para enfrentarse a semejante tipo de situa-
ciones. Superada la Guerra Fria, que permitia andlisis generales y
simplistas, los temas de seguridad han entrado en una deriva poliédrica
de escala planetaria. Todo ello ha tenido, como hemos visto en lo que
antecede, repercusiones constitucionales en el ambito iberoamericano.

No podia ser de otro modo. La Constitucion tiene que ser un do-
cumento vivo, cercano a la realidad de la comunidad que rige, por lo
que el aggiornamento es imprescindible. El problema, por lo tanto, no
es el de la actualizacion de la carta magna, sino el de privilegiar en
exceso y de manera desproporcionada la seguridad sobre la libertad.
Ambas categorias deben mantener un equilibrio adecuado para que
logren hacer efectivo el ¢jercicio de los derechos fundamentales, deu-
dores, sin duda, de ambas ideas. Las renuncias que hay que efectuar
para garantizar nuestra seguridad, tienen que basarse en los princi-
pios de proporcionalidad y razonabilidad: “el objetivo es alcanzar
unos resultados equilibrados”, ya que “no valen posiciones que bus-
quen soluciones y conceptos absolutos, sino actuaciones casuisticas
que tengan en cuenta las circunstancias de cada situaciéon”.* Sea co-

39 Documento Anejo C “Misiones y cometidos de las fuerzas armadas”, Revision
Estratégica de la Defensa, Madrid, Servicio de Publicaciones del Ministerio de Defen-
sa, 2003, pp. 186 y 187.

40 Fernandez Rodriguez, José Julio, “Espionaje en la red: la amenaza fantasma”, en
Fernandez Rodriguez, José Julio (coord.), Defensa e Internet. Actas del I Congreso sobre Se-
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mo fuere, no podemos perder de vista la complementariedad de las
categorias analizadas, porque la seguridad no sélo defiende al Estado,
sino que también protege a la democracia, asegurando su vigencia y
preeminencia.

El paradigma constitucional tradicional, en situaciones de normali-
dad, confiaba el tema de la seguridad interna a los entes policiales, y
la seguridad externa a las fuerzas armadas; y en circunstancias excep-
cionales permitia a las fuerzas armadas la asunciéon de tareas en la
seguridad interna. Este paradigma se ha modificado, pues, ahora, en
diversos casos del derecho comparado, se permite a las fuerzas arma-
das ostentar roles en la seguridad interna, sin haberse declarado una
situacioén excepcional. Sin embargo, téngase en cuenta que el empleo
de las fuerzas armadas en la lucha contra la delincuencia, no es algo
exactamente nuevo, dado que sus primeras manifestaciones las vemos
en la década de los afios setenta del siglo pasado. No obstante, ello
era algo residual, no amparado explicitamente en el ordenamiento, a
diferencia de lo que acontece en diversos supuestos de la actualidad,
producto de diversas reformas de los tltimos afos.

Lo que esta atn por determinar, es si efectivamente asistimos a un
proceso irreversible de militarizaciéon de la seguridad publica, o si por
el contrario es una etapa puntual, fruto de la expansion y virulencia
de una criminalidad cada vez mas perniciosa e¢ inmune frente a la
tradicional acciéon policial, y de un peligroso terrorismo, espoleado
por la terrible figura del terrorista suicida. Como el analisis de los re-
sultados de la intervencién militar en el enfrentamiento con la delin-
cuencia organizada y terrorismo estd poco desarrollado y menos ain
cuantificado, resulta prematuro afirmar con contundencia si esta par-
ticipacion de las fuerzas armadas es una medida positiva o no. De
hecho, no pocos se cuestionan si la militarizaciéon de la seguridad pua-
blica amenaza los fragiles logros obtenidos con la remociéon de los
militares de las tareas de la seguridad interna. Ademas, se sopesa si la
amplitud y vaguedad de sus atribuciones competenciales no confor-
man un lastre para su preparacion, en aquellas tareas netamente vin-

guridad, Defensa e Internet, Santiago de Compostela, Universidad de Santiago de Com-
postela, 2006, pp. 96 y 97.
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culadas a la defensa nacional desde su enfoque mas tradicional y
doctrinal, basicamente externo.

Una de las consecuencias mas importantes de este proceso es el
desdibujamiento de las distinciones, antes absolutas, entre las tareas
de las fuerzas de policia, por una parte, y las de las fuerzas armadas,
por otra. A nadie se le escapa la posibilidad de encontrarse con insti-
tuciones militares que, en el marco de su modernizacién, buscan ir
ganando terreno en este campo, como parte de una redefinicién de
tareas y desafios a la seguridad del pais. La Teoria de la Constitucién
esta llamada a ir aportando el adecuado sentido juridico a esta pro-
blematica, bajo la égida que marcan los irrenunciables estandares de
la calidad democratica.

Las situaciones excepcionales tienen que ser necesariamente transi-
torias: hay que buscar que duren lo minimo posible y que la situa-
cion vuelva a la normalidad constitucional. Un uso desmedido e in-
justificado de los estados de excepcién, es un alimento para el
caudillismo, contrario a la pluralidad democratica. De igual forma,
superado el paradigma tradicional, el recurso a las fuerzas armadas
para el mantenimiento de la seguridad interior debe enmarcarse en
las precisas garantias democraticas, y rodearse de una adecuada pre-
vision constitucional que establezca los oportunos limites. Es cierto
que en la complejidad de la actualidad, sea proclive a afadir funcio-
nes suplementarias a las fuerzas armadas, pero ello sélo se implemen-
ta con correccién en democracias muy consolidadas. Tal vez esta atn
no es la situacion de algunos casos de Iberoamérica. El problema se
agudiza en los supuestos que englobamos en el segundo conjunto de
paises, que flexibilizaban, en la practica, las previsiones constituciona-
les, para incurrir en comportamientos facticos en el tema de la segu-
ridad interior, lo que se anade a peligrosos procesos de demagdgico
caudillismo. La historia constitucional presenta ejemplos de un mal
uso de estas situaciones, lo que debia generar, al menos, cautela en
los decisores publicos.*! Un desafio, sin duda, para el control inma-
nente al verdadero sistema democratico.

4 El ejemplo mas famoso es el mal uso del articulo 48 de la Constitucién de Wei-
mar, de 1919, que gener6 una “dictadura constitucional”. Esta situacion fue heredera
de la tradicion del Notrecht (derecho de necesidad), tan criticada por el constituciona-
lismo occidental.



