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Presentacion

Los paises suramericanos tenemos frente a nosotros la tarea de emprender
politicas que permitan fortalecer la institucionalidad de la Defensa a través
dela cooperacion en temas puntuales, a fin de promover una agenda regio-
nal de gestidon de Defensa que permita afianzar la gobernabilidad y consoli-
dacién de la democracia y la paz en la Region.

En este marco, el sector de la Defensa ha enfrentado cambios profundos y
grandes desafios a la hora de articular una institucionalidad que garantice
a los Ministerios de Defensa la responsabilidad en la ejecucién de la Politi-
ca de Defensa y en el disefio de las estrategias respecto de la relacién civil-
militar, la actuacién de las Fuerzas Armadas y la vinculacién con los demas
entes del Estado.

La conduccion politica de la Defensa necesariamente debe contar con direc-
trices concretas, funciones y responsabilidades definidas, y estructuras forta-
lecidas que puedan cumplir con los objetivos nacionales, lo cual es un proce-
so continuo y no terminado en la regién que demanda espacios de dialogo y
cooperacion permanentes.

Por ello el Consejo de Defensa Suramericano con gran vision y decision poli-
tica ha decido analizar la situacion de la Defensa en su conjunto, identifican-
do temas centrales y actividades concretas, los mismos que se reflejan en el
Plan de Accién 2009 - 2010.

Realizar el seminario de Modernizacion de Ministerios de Defensa fue una
delas tareas del Plan, el mismo que se desarroll6 en Quito los dias 19y 20 de

noviembre del 2009.

El seminario cont6 con la participacion de representantes de ocho paises
suramericanos, quienes expusieron las experiencias nacionales delos Minis-



terios en la gestion y los procesos de modernizacion que han emprendido,
asi también la visién de analistas académicos sobre los principales desafios
que enfrenta la region en el sector Defensa, sus estructuras y escenarios de
seguridad.

Para la Presidencia Pro témpore, es grato presentar a ustedes este primer
numero de los Cuadernos de Defensa, recopilatorio de las presentaciones
expuestas en el Seminario de Modernizacion de Ministerios de Defensa,
realizado en Quito en noviembre de 2009. Este documento constituye un
punto de partida para la investigacion y analisis de las estructuras institucio-
nales, siendo ademas un valioso aporte para el intercambio de informacion.

Dependera de las iniciativas y voluntad de politica, el impulsar el fortaleci-
miento institucional en los Ministerios de Defensa, considerando para ello
las experiencias nacionales y las necesidades en Defensa que afrontan los
paises, lo cual es clave tanto para la toma de decisiones futuras como para
el fortalecimiento del Consejo de Defensa Suramericano.

Javier Ponce Cevallos
Ministro de Defensa de Ecuador
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Eje temético 1

El Estado democratico y la modernizacion de los ministerios de Defensa

América Latina, Defensa y Seguridad en el siglo XXI

Doctor en Ciencias Politicas de la Universi-

dad de Utrecht, Holanda. Master en Ciencias

Politicas de la FLACSO. Especialista en rela-

ciones internacionales y seguridad interna-

. . cional. Secretario general de FLACSO desde

FranC|_sco Ro;as Aravena 2004 a la fecha. Fue director de FLACSO-
Seqretano Qeneral de_la Fgcultad Chile entre 1996 y 2004.

Latinoamericana de Ciencias

. Asesor y consultor para diversos organismos
Sociales (Flacso). y p 9

internacionales y gobiernos de la region. Es
miembro de la Junta Directiva de Foreign
Affairs en espafiol, México, y de Pensamien-
to Iberoamericano, Espafia. Es autor y editor
de més de medio centenar de libros.

La presente exposicion se basa en una intervenciéon que realicé en una re-
union que se organizd con el Ministerio de Bolivia hace un par de meses
atras sobre estos mismos temas. Empiezo con las caracteristicas basicas
de la region latinoamericana en la actualidad: somos una region marginal
de los grandes temas globales, tenemos una alta heterogeneidad y no hay
un liderazgo claro desde la perspectiva de la politica y de la estrategia. Sin
embargo, un aspecto significativo es la recuperacion de la democracia en
América Latina. Por otra parte, hoy la region registra de manera muy la-
mentable altos grados de desconfianza y esto inhibe la integracion. Ustedes
pueden mirar en este cuadro mas de 65 relaciones complejas en la regién
que incluyen destituciones o renuncias de presidentes, golpes de Estado,
levantamientos o tensiones militares, crisis politicas, cuestionamiento o no
reconocimiento de resultados electorales y graves tensiones internacionales.
Este cuadro muestra, para el conjunto de la region y en particular para los
paises de UNASUR, un conjunto de tareas indispensables de abordar para
prevenir este tipo de situaciones. Entiendo que es una tarea central del Con-
sejo de Defensa de UNASUR el generar mecanismos de prevencion, lo que
es esencial.

Uno de los principales desafios que tenemos en América Latina es la inequi-
dad, éste es el principal flagelo que tiene la region con el quintil mas rico que
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MODERNIZACION DE MINISTERIOS DE DEFENSA

congrega mas del 60% de ingresos mientras el 20% mas pobre en muchos ca-
sos no alcanza a llegar al 6%. Tenemos escenarios politicos distintos que po-
demos llamar el socialismo del siglo XXI, politicas pro mercado, mercados
mas politicas sociales y otras formas de ver el desarrollo. En cuanto a la crisis
econémica internacional, mas alla de que algunos paises hayan declarado
que esta resuelta, ésta genera graves consecuencias para nuestros paises. Hay
que recordar que este afio se elegiran 10 mandatarios en varios paises y todos
ellos van a tener que convivir con las consecuencias de la crisis econdmica en
el ambito del desempleo y otros aspectos, porque las consecuencias de la cri-
sis van a durar mas alla de los cuatro o cinco afios que duran los mandatos.
Algunos ex presidentes sefialan que esto generara problemas de gobernabili-
dad, de convivencia y tensiones; es necesario visualizar la crisis como una
oportunidad para afianzar lazos de cooperaciébn como Unica perspectiva
posible de progresar. Sin embargo, en este campo tenemos un déficit impor-
tante porque los tres paises que representan a América Latina en el G20 no
tienen el grado de coordinacién que deberian tener y no han realizado un
trabajo que permita generar mecanismos importantes.

Por otra parte, tenemos tendencias al mantenimiento de conflictos en nues-
tra region. Los conflictos tradicionales siguen estando presentes y no han
sido atendidos de manera permanente. Las tensiones generan fragmentacion
y disputas territoriales. Hay al menos 13 conflictos abiertos en la region, 11
de ellos relacionados con temas territoriales o maritimos y tres de ellos vin-
culados a temas migratorios, trasiegos ilegales en las fronteras y otros. La
Corte Internacional de Justicia ha resuelto algunos casos, el de Salvador, el
de Nicaragua y se encuentra resolviendo al menos cinco casos como el caso
de Pert-Chile, Costa Rica-Nicaragua, Nicaragua-Colombia y dos vincula-
dos a recursos ambientales como el de Argentina-Uruguay o el de Ecuador
y Colombia referido al tema de fumigaciones en la frontera. Esto ha sido una
via practica para resolver estos problemas. Hay disputas interregionales que
se tienden a mantener como el conflicto de las Malvinas o las diferencias
entre Estados Unidos y Cuba.

Se sefiala que nuestra regién es de las mas violentas en el mundo particular-
mente por las muertes de armas de fuego. En el cuadro del indice estimado
de homicidios con arma de fuego por region se ve poco y probablemente eso
sea una muestra de las medidas de confianza mutua y seguridad. El tltimo
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iNDICE ESTIMADO DE HOMICIDIOS CON ARMA DE FUEGO EN LA REGION

RANGO MAS BAJO RANGO MAS AITO

Africa 3383 5,90
América Latina

y El Carite 12,80 1547
Norteamérica 3,17 35
Oriente Medio 0,52 1,8
Comunidad Europea 1,63 3,09
Europa Oriental 0,32 0,35
Sudeste Asiatico 1,04 1,45
Asia Pacifico 0,51 0,54
Total Mundial 227 3,14

Fuente: Global Firearms Deaths (Toronto: Small Arms/Firearms Educational and Research Network, 2005). En: Saenz, Stella (editora)-
Armas Pequeiias y Livians: Una a la Seguridad Hemisférica FLACSO/ Secretaria General.. 2007. pp15. En: ww.flacso.org

afio que ofrece un registro sobre este tema es en el aflo 2007 cuando tres
paises enviaron sus informes. Un par de afios antes, en 2006, nueves paises
habian enviado el informe. Si no somos capaces de cumplir con el envio de
este tipo de informes a la Organizacion de Estados Americanos, va a ser
muy dificil, yo diria imposible, cumplir con la aspiraciéon que presento el
gobierno del Ecuador en la reunién del 15 de septiembre para tener medidas
de confianza mutua mucho mas efectivas. Creo que esta tarea debe ser abor-
dada mediante un trabajo profesional de alto nivel que pueda avanzar desde
el disefio hasta la verificacion de resultados en este ambito.

Tenemos un nuevo contexto hemisférico en el que las relaciones con Estados
Unidos han cambiado del unilateralismo a una perspectiva multilateral. E1
problema es que a veces queremos entender el multilateralismo como que
Estados Unidos haga lo que nosotros queremos, en lugar de verlo como
un didlogo efectivo en el que se puedan expresar intereses. UNASUR ha
planteado iniciativas muy claras como las sefialadas por el presidente de Bra-
sil que frente al tema de la presencia de tropas estadounidenses en territorio
sudamericano plantea tener una discusion politica mas amplia con el gobier-
no de Estados Unidos y particularmente con sus autoridades politicas y no
con el Comando Sur. Esto requiere una accion politica significativa y mayor
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cohesion para definir como enfrentar este problema y tener un dialogo abier-
to con los Estados Unidos.

En cuanto a la integracion, nuestra region estd llena de iniciativas como
UNASUR, el Proyecto Mesoamérica, el Grupo de Rio, el ALBA, el Arco
del Pacifico; cada una de ellas aborda un espacio importante y congrega una
cantidad importante de paises. Ademas estan iniciativas mas formales, con
marcos legales constituidos como el CARICOM, la Comunidad Andina de
Naciones o el Mercosur. Sin embargo, el exceso de iniciativas de integracion
termina inhibiendo los proyectos de integracion.

Tenemos mucha iniciativa, pero poca densidad para integracién efectiva.
En el ambito de la cooperacion de la Defensa tenemos distintas alternati-
vas importantes pero son débiles y me pregunto ;qué tipo de coordinacién
podemos tener para incidir en los grandes conflictos internacionales? y ;qué
experiencias positivas podemos llevar de la region a otras areas? Yo no me
canso de repetir que la experiencia nuclear del didlogo argentino-brasilefio
es uno de los ases mas positivos que tenemos en la region y esto no ha sido
ofrecido de manera concreta al debate de desnuclearizaciéon en el mundo
y en particular en una zona conflictiva como India y Pakistan. Creo que
hay una serie de iniciativas en el campo de la cooperacién que estan mas
vinculadas a temas de seguridad que a los temas de Defensa, como es el
Plan Mérida para la parte norte de América Latina incluido Colombia, la
Conferencia de Fuerzas Armadas en Centroamérica el Consejo de Defensa
ola Alianza Bolivariana. Por otra parte, las conferencias de ministros de De-
fensa estan sufriendo de alguna manera un proceso de fatiga. En la tltima
reunion en Banff fueron pocos los ministros asistentes, de manera que el
didlogo ministerial no alcanzo6 una densidad importante.

En el tema de operaciones de paz en América Latina hay un gran ejemplo
que es el Mecanismo de Cooperacion 2x9 hacia Haiti. Creo que ahi hay
lecciones especificas de interoperatividad que deben ser sacadas adelante y
sistematizadas, porque son una experiencia de gran utilidad. La experien-
cia chileno-argentina con la conformacién de una unidad para operar bajo
el mando de Naciones Unidas es importante y deberia ser replicada en
una perspectiva mas amplia que el 2x9 o en el ambito suramericano de
manera especifica. Todo eso requiere un trabajo de planificacién mucho
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INICATIVAS DE INTEGRACION (1)

MACRO INICIATIVAS

No. Paises| Fecha Creacion Focos Principales
Proyecto S 15 junio, 2001-PPP | Infraestructura, interconectividad y desa-
MESO- 28 junio 2008-PM | rrollo social
AMERICA :
UNASUR 12 8 dic, 2004 CSN | Identidad y ciudadania sudamericana; es-
17 abril, 2007 pacio regional integrado en lo politico,
UNASUR economico, social, cultural, ambiental,
energético y de infraestructura.
ALBA 9 14 diciembre, 2004 | Petréleo y Energia; Comunicacion vy

transporte; FFAA; Deuda Externa; Econo-
mia y Finanzas; Industrias Basicas y Lige-
ras; Recursos Naturales; Tierra; Soberania
Alimentaria y Reforma Agraria; y Educa-
cion.

Grupo de 22 18 diciembre, 1986 | Conjunto sélido de principios compartidos;
Rio Construir consensos para atender los de-

safios de la region, en especial en el terre-

no de la paz, la democracia y el desarrollo.

Arco del 1 30 enero, 2007 Espacios informal de coordinacion y con-
Pacifico certacion de alto nivel para la identificacion
e implementacion de acciones conjuntas
dirigidas a generar sinergias entre los pai-
ses en materia econoémica y comercial,
teniendo en cuenta su interés comun de
fortalecer sus relaciones con las econo-
mias del Asia Pacifico.

mas adecuado que permita mejorar ain mas la confianza entre las insti-
tuciones como las autoridades civiles constitucionales a cargo del liderazgo
en la Defensa.

Sobre nuevos y viejos asuntos que es necesario tratar, tenemos el tema de

confianza mutua y un debate no realizado que es cobmo combuatir al crimen
organizado transnacional en nuestros paises. Hay dos paises en guerra en
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INICIATIVAS DE INTEGRACION (1)

INICIATIVAS SUBREGIONALES
16 dic, 1960 MCCA
e ! 13 dic, 1991
CARICOM 15 4 julio, 1973
CAN 4 10 marzo, 1996
MERCOSUR 4 26 marzo, 1991

*La incorporacién deVenezuela como miembio ya fue apobada pero falta su ratificacion por parte de
los gobiemos de Brasil y Paraguay

este marco particular que son México y Colombia. Es necesario mirar cémo
el resto de paises lo van a enfrentar. Ademas hay un debate sobre si América
Latina est4 en una carrera armamentista. Mi impresion es que esto no esta
sucediendo, pero este planteamiento se produce en un contexto de restric-
cion econdmica producto de la crisis financiera. (Ver cuadro “gasto militar
por regiones” en la siguiente pagina).

La transparencia en términos del gasto militar de cada uno de nuestros
paises es la tnica solucién para tener un acuerdo en este campo. Chile y
Argentina con el apoyo de la CEPAL, han logrado establecer mecanismos
para ello, lo que deberia ser considerado por UNASUR. Si no tenemos esa
transparencia, sera muy dificil dejar bases minimas respecto a un acuerdo
multilateral verificable en este campo.

Quiero destacar la compleja relacién entre Defensa y seguridad. Hoy las
principales amenazas no estan en el terreno de la Defensa y, si bien es nece-
sario tener presentes los temas de Defensa derivados de los conflictos tradi-
cionales, las nuevas amenazas en la region estan mucho mas vinculadas
al impacto del crimen organizado. Cuando miramos la realidad de cada
pais, los problemas de la delincuencia aparecen en primer lugar como una
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preocupacion de los ciudadanos. Esto hace que en distintos paises las Fuer-
zas Armadas hayan sido requeridas para trabajar en temas de seguridad.,

Esto requiere mirar de mejor manera la legislacion en este campo para evitar

que la participacion de las Fuerzas Armadas en temas de seguridad genere
desprofesionalizacion de los policias y de las propias Fuerzas Armadas. Este
tema requiere un debate politico porque todos los jefes de Estado necesitan
daruna respuesta frente a esta amenaza y la mas facil es decir: que actien las
Fuerzas Armadas; pero esto no puede tener un caracter permanente, pues
las FFA A no estan preparadas para este tipo de combate, requieren un cierto
reciclaje y en ese sentido se debe mirar cual es la mejor gestion. Creo que
este tema es de particular importancia y deberia haber un vinculo mucho
mas estrecho entre el Consejo de Defensa Suramericano con el Consejo de
Defensa contra el Narcotrafico dela UNASUR. Creo que ahi hay un ambito
de interaccién.

Sobre diez o nueve tendencias principales a futuro: [ISIODANZAGION va a con-
tinuar mas alla de la crisis financiera. Es un proceso que requiere respuestas

GASTO MILITAR POR REGIONES
(US $ BILLONES A PRECIOS CONSTANTES DE 2005)

1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Meéxico y Centroamérica | 26 | 33 | 39 | 34 | 35 | 40 | 45

Suramérica (477 | 284 | 239 | 281 | 30,1 | 320 | 34,1
Caribe T e .
América Latina 203 | 267 | 278 | 315 | 336 | 360 | 386

Nota: las cifras ente paréntesis () son estimaciones hechas por SIPRI
Fuente: SIPRI, The SIPRI Military Expenditee Database.En: www.sipri.com
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MODERNIZACION DE MINISTERIOS DE DEFENSA

multilaterales y una voz compartida si queremos tener incidencia. Nuestra
region seguira siendo diversa, heterogénea en todos los ambitos con cre-
ciente diferenciacion politico-ideologica. Es necesario reconocer esto para

encontrar medidas practicas de didlogo. SElNANCHGTANNAsHentencasIae]
conflictos tradicionales en temas fronterizos y conflictos no tradicionales
_a conflictividad por decisiones que
se toman en un pais y afectan a los paises vecinos seguira teniendo impor-
tancia. El crecimiento de actores armados vinculados al trafico de drogas y
BEGSHEGIESS cs cada vez mas importante. El [CicmcntoliclaNiolcaciammia
G NSO AN CHENCONMOIMERAONAI s una de las principales
dificultades. Es necesario superar la dicotomia entre Defensa y seguridad
para evitar problemas. [HCIOSUNANNSHUCIONAIAGIEDINCHNNDClensal
y necesitamos mejorar las capacidades intelectuales de la gente involucrada.

En ese sentido, quienes trabajamos en este Ambito tenemos que generar una
masa critica adecuada para debatir con las autoridades gubernamentales,
con las Fuerzas Armadas, con organizaciones de la sociedad civil de qué
manera podemos avanzar para consolidar la democracia en la region, la es-
tabilidad y la paz.
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Eje teméatico 1

El Estado democratico y la modernizacién de los ministerios de Defensa

Razones para la modernizacion del Ministerio de Defensa

Coronel de reserva del brazo de ingenieria
del ejército brasilefio. Se formé en la Acade-
mia Militar de las Agulhas Negras en Turma,
Brasil; realizé una especializacion en equipa-
Coronel miento de ingenieria; asistié a la Escuela de

Roosevelt Wilson Sant’ana Perfeccionamiento de Oficiales, la Escuela
Gerente de Division de la Secretaria del Gomando del Estado Mayor del Ejérci-

de Organizacién Instuional, I Amada stadounidonse y ¢ Curse de

Ministerio de Defensa de Brasil. Altos Estudios de la Escuela Superior de
Guerra. Actualmente es gerente de la Divi-
sion de Organizacion del Departamento de
Organizacion y Legislacion del Ministerio de
Defensa de Brasil.

En esta ponencia, vamos a adoptar un abordaje técnico sobre el trabajo que
estamos realizando en el Ministerio de Defensa desde el inicio del proceso
en 1999. El ministerio fue creado en el marco de una gran reforma del gobier-
no que modificé de la Ley Complementaria anterior que tenia un Estado
Mayor de las Fuerzas Armadas como pertenecientes a la Presidencia de la
Republica. Un cambio muy importante es que fueron creados el Consejo
Militar de Defensa y el Ministerio de la Defensa con el ministro encargado

de la direccion superior de las Fuerzas Armadas. ESicicambiolcnioookic

Para tener una idea de cudles fueron las competencias y tareas atribuidas
al Ministerio de Defensa cuando fue creado, revisemos la estructura basica
otorgada al Ministerio de Defensa con los siguientes 6rganos que lo consti-
tuyeron: Consejo Militar de Defensa, Comando de Marina, Comando del
Ejército, Comando de Aeronautica, Estado Mayor de Defensa, Escuela Su-
perior de Guerra, Hospital de las Fuerzas Armadas, Centro de Catalogacion
delas Fuerzas Armadas, la Representacion Brasilefia en la Junta Interameri-
cana de Defensa y tres secretarias. Hasta cierto punto la nueva estructura
fue pequefia.
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(Por qué fue creado el Ministerio de Defensa? Para ejercer la direccion su-
perior de las Fuerzas Armadas, la optimizacion de la capacidad de Defensa
del pais, para la integracion, modernizacion y racionalizacion de las Fuerzas
Armadas en un proceso de perfeccionamiento de la estructura de Defensa
brasilefia y para contribuir a la modernizacion del Estado en su esfera de
responsabilidades.

Para la organizacion del ministerio se consideraron los siguientes factores:
las caracteristicas deseables de la organizacion del sistema de Defensa nacio-
nal, las actividades de integracion y los niveles de esa integracion, las grandes
areas de actuacion del futuro Ministerio de la Defensa, las atribuciones y
tareas especificas del ministro de Defensa, la estructura organizacional y el
ordenamiento juridico. En esta fase recuperamos toda la historia del minis-
terio desde su creacion hasta llegar a la estructura actual del ministerio; en
este proceso, una palabra clave fue integracion.

Hoy esta estructura contempla las capacidades para gerenciar todo aquello
que debemos hacer en el ministerio modernizado. En cuanto a la meto-
dologia que aplicamos en esta reestructuracion, recuperamos los aspectos
histéricos anteriores, hicimos grupos de trabajo y analizamos completa-
mente la organizacién. Procuramos formular una base conceptual para el
ministerio sobre los conceptos de seguridad y Defensa. Ademas, partimos
de dos lineas basicas que son la base legal y 1a base conceptual, que es aquella
que las Fuerzas Armadas precisamos para trabajar hablando el mismo len-
guaje, dentro del mismo paradigma y en las mismas areas de accion. La
palabra integracion fue clave en la primera organizacién del Ministerio de
Defensa y nosotros, en la nueva organizacion, procuramos profundizar este
concepto de la integracion. Queremos que las fuerzas ahora trabajen real-
mente juntas. En el segundo médulo vamos a mostrar como llegamos a esa
organizacion.

Llegamos entonces a los condicionantes, aquellos items que nos guian para
la organizacion del ministerio. Entre ellos esta el hecho de que el Ministerio
de Defensa una vez que asume realmente su rol politico pasa a ser un inter-
locutor entre las Fuerzas Armadas, el gobierno de estas fuerzas y la socie-
dad. Esta es una raz6én importante para nuestra nueva organizacion.
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En cuanto al alineamiento de las politicas y estrategias en el area de Defensa,
hablamos de la integracion de los sistemas operaciones y administrativos de
las Fuerzas Armadas. Debo decir que en el estudio visualizamos dos ver-
tientes basicas del ministerio: la operacional y la institucional. En la nueva
organizacion se destacan bien esas dos vertientes.

En suma, las razones basicas para nuestra nueva organizacion fue la necesi-
dad de adoptar una nueva estructura para atender a los nuevos desafios que
aparecieron en el Ministerio de Defensa, pues las Fuerzas Armadas de Brasil
han sido llamadas para atender nuevas necesidades que no estaban previstas
en la anterior organizacion, que no podia absolver los desafios que estamos
viviendo hoy. La visidon de modernizacion del ministerio es bastante amplia,
supone mas que la integracion de las fuerzas, se refiere a que el ministerio
asuma su papel central en la Defensa del Brasil.

Finalmente un aspecto importante: las Fuerzas Armadas tienen tradiciones,
ellas estan centradas en valores y principios que deben ser preservados. Cada
fuerza tenia sus valores, sus tradiciones que era necesario preservar; por lo
tanto debemos dotar al ministerio de una organizacién moderna que atien-
da a los nuevos desafios, pero que preserve las tradiciones de las Fuerzas

Armadas.

Organizacion
del Ministerio

/. ncién
Funcion politico -

operacional ?t—ra’t"egica

Funcién ion
organizacional istica




Eje tematico 1

El Estado democratico y la modernizacién de los ministerios de Defensa

Modelo argentino de modernizacion
del Sistema de Defensa

Tiene un postgrado en Administracion Finan-
ciera Gubernamental de la Universidad de
Buenos Aires y ha cursado la maestria en
Defensa en la Escuela de Defensa Nacional
de Argentina. Es magister en Relaciones

Licenciado Gustavo Sibilla y Negociaciones Internacionales. Ha sido
Subsecretario de Planificacién Logistica asesor en la Comisién de Defensa del Sena-
y Operativa de la Defensa, Ministerio de do de la Nacién y desde el 2005 subsecre-
Defensa de Argentina tario de Planificacion Logistica y Operativa

de la Defensa del Ministerio de Defensa
de Argentina. Actualmente es representa-
te argentino ante el Consejo Fundador del
Centro de Control Democratico de las Fuer-
zas Armadas.

I. Introduccién

En la Republica Argentina, el retorno al orden democratico en 1983 abono
las condiciones de contexto necesarias para que la autoridad constitucional
pudiera replantear el sistema de Defensa nacional, determinando un nuevo
encuadramiento institucional para las Fuerzas Armadas.

Las bases para permitir esa reinstitucionalizacién en el marco del Estado de
Derecho, principalmente en lo que respecta al principio de supremacia civil
y a una delimitacién precisa de funciones y responsabilidades, fueron plas-
madas en un cuerpo normativo organico construido a partir de las leyes de
Defensa Nacional (Ley 23.554 de 1988), de Seguridad Interior (Ley 24.059
de 1992), del Servicio Militar Voluntario (Ley 24.439 de 1994), de Reestruc-
turacion de las Fuerzas Armadas (Ley 24.948 de 1998) y de Inteligencia Na-
cional (Ley 25.520 de 2002).

En el orden interno no puede soslayarse la naturaleza particular del pro-

ceso de transicion democratica signada en lo sustantivo por el colapso del
ultimo gobierno de facto. Uno de los rasgos salientes de ese proceso fue
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la significativa y cronica reduccion de recursos para la Defensa, que en los
veinte afios posteriores vio mermada a la mitad su participacion dentro de
las prioridades presupuestarias nacionales, sin haber obtenido por parte dela
dirigencia politica, en su conjunto, lineamientos precisos de ajuste.

Ha sido en dicho contexto donde se desarrollé una modalidad de gestion ba-
sada en enfoques delegativos de las responsabilidades politicas en las propias
Fuerzas Armadas que convalido un proceso cronico y caotico de degrada-
cién de las capacidades operativas del instrumento militar.

Con este diagnostico basico resulto esencial la elaboracion de un plan inte-
gral de modernizacion del sistema que permitiera, principalmente mediante
el disefio de una matriz de capacidades militares y una eficiente administra-
cion de los recursos asignados, su adaptacion a las necesidades nacionales y
estandares internacionales.

El presente documento aspira a describir ese proceso, detallando sus antece-
dentes y fundamentos, asi como sus lineamientos estratégicos y caracteres
distintivos.

I1. Antecedentes historicos
I1.1. El modelo tradicional

Una vez reestablecido el orden democratico, resultaba esencial sentar las ba-
ses para la consolidacién de una politica de Defensa que terminara con la im-
pronta tutelar orientadora del quehacer nacional de las Fuerzas Armadas,
sostenida sobre una vision seguritista que enlazaba agresiones militares ex-
ternas y conflictos internos bajo un mismo prisma de analisis y resolucion.

Efectivamente, el denominado modelo tradicional de organizacion de la De-
fensa se conformo en la segunda mitad de la década del 50, extendiéndose
hasta comienzos de los '80. Este paradigma tuvo como marco la Guerra
Fria y se baso en la consideracion de la Defensa como el esfuerzo estatal
destinado a lograr la seguridad nacional, abarcando tanto la proteccion fren-
te a las agresiones militares perpetradas por otros Estados como los riesgos
surgidos en la esfera de la seguridad interior. En consecuencia, la Defensa
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nacional debia atender un conjunto de amenazas y conflictos derivados de
tres ambitos:

i.  En el plano global, los antagonismos y competencias derivados de la
pugna estratégica Este-Oeste.

ii. En el nivel subregional, las disputas limitrofes y/o territoriales.

iii. Enla esfera interna, los conflictos resultantes del enfrentamiento contra
grupos politicos internos.

En este sentido, se debe destacar que a lo largo de este periodo las Fuerzas
Armadas adoptaron una organizacioén que podria caracterizarse bifronte.
Ello en funcién a que, por un lado, su arquitectura se estructurd en torno a
la posibilidad de una confrontacion militar convencional con paises vecinos.
En orden a ello, nuestro pais se embarco en onerosos programas de adqui-
siciones que derivaron en carreras armamentistas regionales, se crearon es-
tructuras de gran magnitud, se transformo la doctrina de empleo y se desple-
garon unidades militares de manera capilar en aquellas zonas consideradas
claves frente a la eventualidad de una confrontacion clasica.

Por otro lado, a medida que las Fuerzas Armadas consolidaban su actitud
tutelar sobre el sistema politico argentino, se configuro progresivamente una
estructura de inteligencia y seguridad interior relacionada con el control y
eventual accionar directo sobre actores politicos y sociales opositores. Esta
estructura alcanzé su maxima expresion bajo los afios de la ultima dicta-
dura militar con la conformacién de las denominadas zonas y sub-zonas
de seguridad interior, el despliegue de estructuras de inteligencia operativas,
una fuerte vinculacién operacional con las fuerzas policiales y de seguridad
(respecto de las cuales ejercia efectivamente la conduccion en este tipo de
actividades), y el desarrollo de una estrategia contra-subversiva que en gran
medida escapd a los parametros legales y termind configurando uno de los
casos mas significativos de terrorismo de Estado en la region.

IL.II Bases legales de la Defensa nacional
El primer paso en direccion a la creacién de una nueva politica de Defensa

bajo el marco democratico estuvo dado por la construccién de un firme con-
senso politico y social en torno al propio concepto de Defensa, a su relacion
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y diferencia con la seguridad interior, al rol de las Fuerzas Armadas como
instrumento militar de la Defensa y al esquema administrativo-funcional de
toma de decisiones en la materia.

La piedra angular del marco normativo fue, sin dudas, la Ley de Defensa
Nacional (1988), que establecio las bases organico-funcionales del sistema en
torno a lineamientos generales que apuntaban a garantizar el ejercicio de la
autoridad civil, la no intervencién de las Fuerzas Armadas en asuntos poli-
ticos internos, la regulacion desde una perspectiva restrictiva de la participa-
cion militar en seguridad interior; y el apuntalamiento de una organizacion
militar de base conjunta.

De forma complementaria, la Ley de Seguridad Interior (1992) regul6 de
manera especifica la participacion del instrumento militar en actividades de
seguridad interior, garantizando que ésta sea excepcional y ajustada a claros
parametros normativos.

Adicionalmente, el Decreto N° 660/96 avanzo en la separacion jurisdiccio-
nal de competencias en materia de Defensa y seguridad interior, transfirien-
do la Prefectura Naval Argentina, Gendarmeria Nacional y la Direccion
Nacional de Defensa Civil de la 6rbita del Ministerio de Defensa a su par
de Interior.

La sancion de la Ley de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas (1998)
implico la especificacion de las misiones del instrumento militar y la reva-
lidacién de claros principios de eficiencia y accionar conjunto en materia
de organizacidn, operaciones, despliegue, adiestramiento y equipamiento.
Asimismo, estipul plazos para reglamentar sus prescripciones, una serie de
incrementos presupuestarios graduales (que finalmente no se concretaron) y
la necesidad de que el Estado Mayor Conjunto se constituyera en el maximo
asesor militar del Ministro de Defensa, evaluando las propuestas de inver-
sion elevadas por las Fuerzas con un test de aptitud y aceptabilidad.

Por otra parte, mientras que la Ley de Servicio Militar Voluntario (1994)
elimind la conscripcion, la Ley de Inteligencia Nacional (2001) establecio
el Sistema Nacional de Inteligencia, asignando a la inteligencia militar el
desempeiio de actividades estrictamente limitadas a la materia y creando
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una instancia de coordinacion y direccion politica civil del conjunto de dicho
sistema.

IL.III La politica de Defensa en el ambito internacional

En forma contemporanea a este periodo de ordenamiento juridico-institu-
cional, la consolidacion de la nueva politica de Defensa estuvo signada por
el contexto de construcciéon de confianza en el ambito regional, deconstru-
yendo los histéricos conflictos suscitados con Estados vecinos, en torno a
cuestiones de limites y proliferacion nuclear.

Estas circunstancias se manifestaron prominentemente con Chile y Brasil,
aquellos paises con los cuales la Argentina habia mantenido antiguas dife-
rencias pasibles de resolucion militar y con los cuales se registraron avances
significativos en materia de cooperacion.

Tanto la ratificacion del Tratado para la Proscripcion de Armas Nucleares en
América Latinay el Caribe (1993) y del Tratado de No Proliferacién Nuclear
(1995), como la solucioén definitiva y pacifica del diferendo de “Laguna del
Desierto” (1994) con Chile, y la firma del Memorandum de Entendimiento
de Consulta y Coordinacion (1997) con Brasil constituyen indicadores ilus-
trativos al respecto.

Es menester sefialar ademas que este proceso de distension e incremento
progresivo de confianza estuvo enmarcado e influenciado por una fuerte
tendencia hacia la integracién y cooperacion econdmica, por el fomento del
didlogo politico bilateral y multilateral, asi como por el establecimiento pro-
gresivo de regimenes democraticos en la region.

Por otra parte, debe destacarse que el mencionado redisefio de la politica
de Defensa también implico un fuerte compromiso de la Argentina con las
Operaciones de Mantenimiento de Paz (OMP) decididas por Naciones Uni-
das, no sélo como herramienta de politica exterior sino también como plata-
forma para el adiestramiento del personal en operaciones combinadas.
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II1. Diagnéstico situacional

Con la consolidacién democratica se comenzoé a construir la politica de
Defensa como una politica publica, asunto que hasta entonces habia sido
patrimonio exclusivo de militares. Esta tarea no tuvo un desarrollo lineal,
operando diversas variables en demorar el afianzamiento de la conduccion
civil de la Defensa.

Uno de los principales factores fue el insuficiente compromiso por parte de
dirigencias politicas que, por falta de voluntad o aptitud, prefirieron un co6-
modo entendimiento con los sectores militares, trocando no ahondar en los
aspectos de fondo de su organizacién a cambio de un reconocimiento formal
de subordinacion al orden democratico. Las Fuerzas Armadas obtuvieron
de este modo un guifo para continuar conservando la potestad de autorre-
gularse en los planos de planeamiento estratégico, doctrina, formacion, ins-
truccion, logistica y presupuestario.

Tal delegacion, hecha en ausencia de un agente coordinador efectivo (papel
asignado legalmente al Estado Mayor Conjunto), no hizo mas que acentuar
las deformidades propias de cualquier sistema militar conformado por Fuer-
zas Armadas independientes organizadas histéricamente en torno a crite-
rios especificos de estrategia aérea, maritima y terrestre, pensando la guerra
en la unidimensionalidad de su medio de actuacion especifico.

Elresultado de este desgobierno politico de la Defensa, con desmedidos nive-
les de autonomia militar, no podia ser otro que un dispositivo desarticulado,
con serios problemas de interoperabilidad e ineficiencia estructural en la ad-
ministracion de sus recursos.

Este fue, entonces, el cuadro de situacion que presentaba el sistema de De-
fensa en diciembre de 2005, abrigando adn los siguientes problemas de-
satendidos:

¢ La falta de reglamentacién presidencial (e incluso ministerial) de ins-

trumentos juridicos centrales en la materia, como ser la propia Ley de
Defensa Nacional.
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®* La permanencia de funciones civiles bajo la érbita de competencia de
las Fuerzas Armadas, consecuencia de la antigua concepcion holistica
de su rol institucional.

* Lainexistencia de definiciones superiores y falta de orientacion para en-
cauzar esfuerzos en pos del modelo de instrumento militar necesario.

® La sostenida desinversion en materia de modernizacion y reemplazo
de medios materiales de las Fuerzas.

®  Los sesgos de ineficiencia presentes en el sistema de administracion de
recursos para la Defensa, con Fuerzas Armadas habilitadas para gestio-
nar sus recursos.

¢ La desarticulacion entre las areas de ciencia, tecnologia y produccion
con las necesidades operativas de las Fuerzas.

® Laexistencia de un régimen de justicia militar que ya no respondia a las
necesidades del servicio y que contradecia la Constituciéon Nacional.

¢ Ladistorsion entre los contenidos y metodologias de los procesos de for-
macién y educacion y los nuevos desafios y necesidades de la Defensa
nacional.

En consecuencia, la caracterizacién expuesta evidenciaba la existencia de
un sistema que clamaba atencién de la conduccion politica para poder resol-
verlas. La elaboracion de un plan integral para su modernizacion, que per-
mitiera articular canales de solucion para éstas y otras problematicas, resul-
taba imperioso a los fines de revertir la mencionada delegacion de funciones
en las propias Fuerzas Armadas, sentando las bases para la constitucion de
un sistema acorde a los intereses vitales de la nacion.

IV. El modelo argentino de modernizacion

Asi, el Ministerio de Defensa se propuso dar inicio a un proceso de mo-
dernizacion integral del sistema, pautando como objetivo central alcanzar
un instrumento militar moderno, acorde con las necesidades nacionales y
estandares internacionales y en linea con una estrategia defensiva que garan-
tizara el pleno ejercicio del derecho a la legitima Defensa.

El modelo de reforma disefiado se erige sobre la base del principio de con-

duccion civil de los asuntos castrenses, implicando ello el necesario forta-
lecimiento de las capacidades del Ministerio de Defensa como organismo
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rector. Asimismo, presenta importancia central la aplicacion del principio
de accionar militar conjunto, precepto recogido en el marco legal vigente
aunque desdefiado en su implementacion practica.

En este sentido, resulta fundamental la potenciacién y valorizacion del Es-
tado Mayor Conjunto como principal organismo de planificacion y aseso-
ramiento militar al Ministerio y responsable de la conduccion operacional
de las Fuerzas en tiempos de paz. Adicionalmente, otro de los pilares del
modelo radica en la desmilitarizacién de funciones civiles aun bajo la com-
petencia castrense, permitiendo cumplimentar la debida profesionalizacion
y asignacion acotada de misiones prevista para el instrumento militar.

Finalmente, el proceso también aplica los principios de eficiencia y transpa-
rencia en el empleo de los recursos asignados al sector, apuntando a articular
un sistema logistico integrado y apto para transformar las capacidades deter-
minadas como necesarias en medios materiales adecuados para generarlas
y sostenerlas.

En consecuencia, el plan de modernizacion del sistema de Defensa se sus-
tenta en diez grandes lineas de accion, proyectadas en torno a las principales
dimensiones de todo sistema de Defensa (recursos humanos, organizacion,
doctrina, adiestramiento, material, logistica, infraestructura e informacioén),
a saber:

A. Estructuracion organica y funcional del sistema

B. Organizacion de una metodologia de planeamiento estratégico

C. Configuracién de un sistema optimizado de planeamiento y ejecucion
logistica

D. Articulacién de las areas de investigacion, desarrollo y produccion

E. Consolidacion de la integracion regional y cooperacion internacional

F. Promocién de la calidad educativa e integracion de las instancias de
formacién y capacitacion

G. Implementacion de la perspectiva de los derechos humanos y de una
politica transversal en materia de género

H. Activacion del sistema de inteligencia estratégica militar

I.  Fortalecimiento de la vinculacién del sistema con la sociedad civil

J. Optimizacién de los mecanismos de transparencia y control publico
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Sobre la base de tales lineas de accién, el Ministerio de Defensa ha empren-
dido en los dltimos tres afios una serie de iniciativas programaticas tendien-
tes a dar cuenta de los objetivos trazados, las cuales seran esbozadas a conti-
nuacion en sus aspectos medulares.

IV.I Estructuracion organica y funcional del sistema

La aplicacion del modelo requiere como primera reforma la estructuracion
de un esquema preciso de funciones y responsabilidades para todos los orga-
nismos del sector. En consecuencia, la reglamentacion de la Ley de Defensa
Nacional a través del Decreto 727/06, demorada 18 afios, es uno de los pi-
lares del proceso, sentando las bases para una efectiva conduccion civil de
los asuntos castrenses y dejando clara la diferenciacion funcional entre el
Ministerio de Defensa, el Estado Mayor Conjunto y las Fuerzas Armadas.

En este sentido, el Estado Mayor Conjunto afianza su rol como principal
ejecutor de las decisiones estratégicas determinadas por la conduccién civil
y ultimo 6rgano militar responsable de ejercer las funciones de comando y
organizacion de las Fuerzas Armadas. A su vez, a éstas se les asigna la mi-
sion de alistar, adiestrar y sostener los medios puestos a su disposicién a los
efectos de que estén disponibles para su empleo.

Por otra parte, la reglamentacién reafirma el espiritu de la Ley de Defensa
al determinar que la responsabilidad primaria de las Fuerzas Armadas es
repeler agresiones militares estatales contra la soberania e integridad terri-
torial de la Nacién. De este modo, solo pueden eventualmente, y cuando lo
requiera el sistema de seguridad interior, enfrentar amenazas de naturaleza
no militar en concordancia con lo establecido en la Ley de Seguridad Inte-
rior. En consecuencia, tanto el sistema de seguridad interior como el de De-
fensa atienden supuestos de hecho distintos que se excluyen mutuamente en
su aplicacion: el primero atiende primariamente la prevencion, persecucion
y sancion de ilicitos contenidos en el Codigo Penal y leyes especiales y, el
segundo, persigue repeler agresiones externas incompatibles con las disposi-
ciones de Naciones Unidas.

El énfasis en privilegiar la mision primaria de las Fuerzas Armadas respon-
de a la necesidad de evitar la desnaturalizacion de su razén de ser como
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instrumento militar de la Nacioén, al asignarseles responsabilidades para
dar cuenta de otras funciones que, aunque propias del Estado Nacional, no
guardan relacion directa con su competencia especifica.

IV.II Organizacion de una metodologia de planeamiento
estratégico

El Planeamiento Estratégico Militar consiste en desarrollar los procesos con-
ducentes a la planificacion de las operaciones militares para el corto plazo y
el disefio del instrumento militar en el mediano y largo, en forma contribu-
yente a la politica de Defensa.

En cumplimiento de lo establecido por la Ley de Defensa Nacional y su re-
glamentacion, el Presidente de la Nacién convoco al Consejo de Defensa
Nacional (CODENA), ambito interjurisdiccional de asistencia y asesora-
miento para la determinacién de los lineamientos basicos de la politica de
Defensa, los cuales sientan las bases de la orientacion para el Planeamiento
Estratégico Militar. Esta convocatoria (Decreto 1.168/06) fue realizada por
primera vez en 2006 desde la creacion de la instancia en 1988, obteniendo
como producto final la elaboracién de un diagnéstico comprensivo de la si-
tuacion estratégica nacional.

El Decreto 1.691/06 aprobé la Directiva para el Funcionamiento y Orga-
nizacién de las Fuerzas Armadas, estableciendo pautas para estructurar la
mision, concepcion y modos de empleo del instrumento militar, asi como
una orientacion para el disefio del instrumento militar y para la seleccion de
equipamiento.

Por su parte, mediante el Decreto 1.729/07, el Poder Ejecutivo Nacional
aprob¢ el Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional, documento que
fija la arquitectura normativa y procedimientos que permitiran disefar, eje-
cutar y supervisar la politica de Defensa y la militar derivada de ésta.

El Ciclo comienza con la sancién de una Directiva de Politica de Defensa
Nacional, emitida por la Presidenta de la Nacion, a propuesta del Ministe-
rio de Defensa, siendo este ultimo también el responsable de supervisar los
procesos y aprobar los documentos del planeamiento militar que el Estado
Mayor Conjunto debe formular.
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Debe destacarse que el planeamiento de mediano plazo (siendo que el de
corto resuelve el modo de empleo de las capacidades militares existentes y
el de largo establece su concepto estratégico de desarrollo —basicamente a
través de la investigacion y el desarrollo-) culmina con la elaboracién de un
Plan de Capacidades Militares (PROCAMIL) que, aprobado por el Minis-
terio de Defensa, constituye el modelo posible de desarrollo de fuerzas vy,
por lo tanto, es el fundamento de las inversiones en medios operativos y de
apoyo que seran resueltas por el Sistema Integral de Gestion de Inversiones
para la Defensa (SIGID), el cual tiene como expresion final el Programa de
Inversiones para la Defensa (PIDEF).

IV.III Configuracion de un sistema optimizado
de planeamiento y ejecucion logistica

Como se menciono, desde la restauracidén democratica se consolidé una es-
pecie de pacto implicito donde los sucesivos gobiernos se conformaron con
reclamar del sector militar un reconocimiento de sumision institucional al
Poder Ejecutivo a cambio de no entrometerse en profundidad en aspectos
sustantivos del dispositivo castrense. Tal pacto de no injerencia se sustancio
mediante el ejercicio de una excesiva delegacion de decisiones estructurales
del Ministerio de Defensa a las Fuerzas Armadas.

En materia de administracion de recursos, esto se reflejé en un débil invo-
lucramiento en la formulacién de los sucesivos presupuestos anuales de la
jurisdiccion Defensa. Sistematicamente, el Ministerio convalidaba que, de
hecho, fuera la cartera de Economia quien afio tras afio fijara, no solo la
magnitud inicial de los recursos para el sector (prerrogativa que resultaria
atendible en el marco de una estrategia fiscal global), sino incluso su dis-
tribucién organica inter-fuerza, renunciando de este modo a fijar el criterio
estratégico que debia sustentar una decision de semejante trascendencia.

En prueba de ello la politica de Defensa muestra como principal variacién
relevante en los ultimos 20 afios un drastico “downsizing” del instrumento
militar. Desde 1983 al 2003, la magnitud total de recursos destinados se con-
trajo en un 58,7% y la participacion de la jurisdiccion dentro del presupuesto
nacional se desplomo de 13,78% a 7,7%, tendencia que continud acentuan-
dose hasta el presente.
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Ese achicamiento operd de manera progresiva y marginal; es decir, no res-
pondi6 a una definicién estratégica centralizada de mediano y largo plazo de
la cual derivaran las capacidades militares a mantener, potenciar o eliminar.
Se verifica asi como los sucesivos sistemas de armas que han sido desprogra-
mados respondieron al agotamiento de sus ciclos de vida operativos en lugar
de a una decision politica deliberada.

En término de procesos, esto significé que el natural envejecimiento de los
sistemas, asi como el ordenamiento desarticulado de prioridades hecho por
cada Fuerza, hayan sido los criterios centrales a la hora de utilizar el “lapiz
rojo” para tachar las capacidades a las que el sistema debia renunciar para
adecuarse a las restricciones presupuestarias impuestas.

En lo referente al mantenimiento, cada Fuerza habia concebido sus propios
centros apuntados a la solucion de sus problemas técnicos, duplicando y en
algunos casos triplicando capacidades menguadas por la pérdida de perso-
nal y degradacién de la infraestructura y equipamiento.

En los abastecimientos, se produjo una multiplicacién de unidades de com-
pra que debian operar con un marco legal inadecuado para las demandas de
la logistica militar, obteniendo descentralizadamente pequefias cantidades
de insumos comunes, recalentando los circuitos administrativos y obtenien-

do resultados dispares de precios y calidades.

En vistas del contexto descripto, se debieron priorizar impostergables esfuer-
zos orientados a ordenar algunos procesos de las funciones y actividades
logisticas, mediante el disefio e implementacion de iniciativas de alcance
parcial en materia de abastecimiento, almacenamiento y mantenimiento de

medios, asi como también de gestion de inversiones e infraestructura.

Por tanto, cabe mencionar que a los fines de dotar al Ministerio de una
instancia politico-técnica para la gestion de los asuntos logisticos de las
Fuerzas Armadas, se cre6 por medio del Decreto 788/07 (consolidado por
el 1.451/08) la Subsecretaria de Planificacion Logistica y Operativa de la
Defensa, 6érgano a partir del cual se concibieron, entre otras, las siguientes
iniciativas programaticas:
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e Sistema Integral de Gestion de Inversiones para la Defensa (SIGID):
herramienta que organizo el proceso de toma de decisiones en materia
de inversiones, fijando responsabilidades institucionales, plazos y meto-
dologias para la conformacion, postulacion, aprobacién y modificacién
delos proyectos de inversion publica nacional (BAPIN) y militar (BIM)
de toda la jurisdicciéon. El SIGID cumple asi la exigencia de garantizar
la articulacion coherente del Plan de Inversiones para la Defensa (PI-
DEF) con las capacidades requeridas al instrumento militar por el Plan
de Capacidades Militares establecido en el Ciclo de Planeamiento.

*  Programa de Abastecimiento Conjunto de Insumos Comunes (PA-
CIQO): iniciativa que permitio la planificacion y ejecucién consolidada
en el Estado Mayor Conjunto de una amplia gama de contrataciones de
bienes y servicios de uso permanente, intensivo y comun en las Fuerzas,
con la finalidad de contribuir al maximo aprovechamiento del presu-
puesto mediante la generacion de economias de escala.

¢  Plan de Equipamiento Conjunto para Operaciones de Mantenimiento
de Paz (PECOMP): instrumento destinado a lograr el aprovechamien-
to militar de los fondos provenientes de los reembolsos de Naciones
Unidas, en concepto de compensacion por los medios desplegados.
Este emprendimiento constituyé un hito trascendente, al permitir la
recuperacion, modernizacion y reemplazo de medios operativos de las
Fuerzas Armadas disminuidos como consecuencia de las actividades
realizadas.

e Sistema de Capacidades de Mantenimiento de las Fuerzas Armadas
(SICAMAN): programa que apuntd a enlazar la infraestructura de
mantenimiento de las Fuerzas, de modo tal de maximizar las capaci-
dades de mantenimiento existentes y prestar servicios inter-fuerzas con

costos menores a los disponibles comercialmente.

* Régimen de Aeronavegabilidad Militar (RAM): sistema que definio
las normas y procedimientos que rigen el mantenimiento de las aerona-
ves de las Fuerzas Armadas a fin de asegurar su aptitud técnica y legal,
el cual fue complementado por un Plan de Accién Progresiva (PAP)
plurianual para recuperar y mantener la aeronavegabilidad de las Fuer-

zas Armadas.
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Dichas tecnologias de gestion fueron implementadas por esfuerzos manco-
munados de las instancias ejecutoras, asi como mediante la asistencia y
monitoreo del Comité de Logistica Conjunta (CLC), organismo que, con-
ducido por el Ministerio de Defensa, se constituyd en una efectiva instancia
politica de coordinacién de los comandos logisticos de las Fuerzas.

Durante el afio 2008 lleg6 el tiempo de efectuar un estudio integral del sis-
tema logistico, con el objeto de consolidar un modelo sin vacios ni fisuras,
contribuyente al plan de modernizacién que lo abarca y que respondiera a
las exigencias actuales de nuestro sistema de Defensa. En consecuencia,
la Ministra encomendoé a una Comisioén de Asesoramiento Técnico (Re-
soluciéon MD 299/08), la realizacién de un informe que debia contener un
diagnostico sobre la organizacion y funcionamiento del sistema logistico de
la Defensa, un relevamiento de experiencias internacionales de moderniza-
cion reciente en la materia, recomendaciones que prescribieran un plan de

accidn para optimizar el sistema y un programa para su implementacion.

La Comision, luego de seis meses de intenso trabajo de mas de cuarenta ofi-
ciales especialmente comisionados, elevo el informe final que fue aprobado
por la Ministra de Defensa (Resolucion MD 1.350/08). En términos gene-
rales, el mismo prescribe distintas tecnologias de gestion en los campos del
planeamiento estratégico militar, logistica genética (obtencion y moderniza-
cion de sistemas de armas y medios de apoyo) y logistica de sostenimiento
(sostenimiento de medios en situaciéon de alistamiento u operaciones), a los
fines de construir un sistema logistico integrado, donde exista una adecuada
centralizacion de las funciones que se determinen en el Ministerio de Defen-
sa, asi como una planificacion y supervision descentralizada de aquellas que

permanezcan en las propias Fuerzas.

Procurandose revertir las falencias detectadas en el trabajo realizado por el
Estado Mayor Conjunto, el Informe considera necesaria la creacion de una
Agencia Logistica de la Defensa que, emplazada en el propio Ministerio con
naturaleza de ente descentralizado y acceso a condiciones de autonomia y
autarquia acordes a las necesidades del sector, sea la responsable de conducir

las tareas mencionadas.

Esta Agencia, de necesaria composicion civil y militar—lo que convertira por

primera vez desde 1983 al Ministerio en destino masivo para personal mili-
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tar en actividad-, tiene ya su antecedente organico inmediato en la Direcciéon
General del Servicio Logistico de la Defensa, creada por Decreto 1.451/08
para comenzar los trabajos requeridos asi como sentar las bases organicas y

funcionales para su futura transformacion de naturaleza juridica.

Vale destacar que tal reforma implica desprender al Estado Mayor Conjunto
de las mencionadas funciones ejecutivas asignadas en anteriores intentos
fallidos de reforma (gestion operativa de contrataciones, cargo y deposito de
medios materiales, etc.), conformandose una Jefatura IV Logistica respon-
sable exclusivamente del planeamiento y asesoramiento respectivo.

IV.IV Articulacion de las areas de investigacion,
desarrollo y produccién

Resulta esencial institucionalizar procesos de unificacién y potenciaciéon de
todo el sistema cientifico-tecnologico de la Defensa desde el propio Minis-
terio, en orden a una articulacion planificada y articulada con el sistema
cientifico-tecnologico nacional.

En este sentido, el Ministerio promovié una reforma de su organica a los
fines de contar con una instancia politica especificamente competente en
temas de investigacién y desarrollo, lo cual se alcanz6 con el ya mencio-
nado Decreto N° 788/07, por medio del cual se constituy6 la Subsecretaria
de Innovacién Cientifica y Tecnologica —hoy de Investigacion Cientifica y
Desarrollo Tecnoldgico segiin Decreto N° 1.451/08.

Asimismo, este ultimo Decreto también dot6 al Ministerio de un 6rgano
con funciones especificas en materia de planificacion industrial, cerrando
de esta forma su fortalecimiento en lo que respecta al planeamiento y arti-
culacién de los canales de obtencion de medios materiales para la Defensa

(adquisicion, produccidn, investigacion y desarrollo).

Es importante remarcar que el proceso de modernizacién otorgd un rol cen-
tral ala ampliacién de las capacidades del entonces Instituto de Investigacio-
nes Cientificas y Técnicas de las Fuerzas Armadas (CITEFA), hoy Instituto
de Investigaciones Cientificas y Tecnologicas para la Defensa (CITEDEF).
La articulacién de las capacidades del CITEDEEF, el Instituto Geografico
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Militar, el Instituto de Hidrografia Naval, el Servicio Meteoroldgico Nacio-
nal, y los Institutos de investigacién de las Fuerzas, asi como su trabajo con-
junto con el sistema tecnologico-cientifico nacional, son ejes programaticos
del modelo.

De forma complementaria a la articulacion de los mencionados procesos, el
Ministerio de Defensa foment6 la recuperacion y potenciacion de las capaci-
dades productivas de las Fuerzas Armadas. Como ejemplo de dicha politica
debe mencionarse, en lo que respecta a la industria naval, la reincorporacion
del astillero Tandanor S.A. ala 6rbita del Ministerio de Defensa (Decreto N°
315/07), luego de una década de inactividad generada por un ilegal proceso
de transferencia a manos privadas. La reactivacion de los astilleros Tanda-
nor y Domecq Garcia, hoy Astillero Almirante Segundo Storni, asi como
su integracion y gerenciamiento unificado en el actual Complejo Industrial
Naval Argentino (CINAR), representa uno de los pilares de gestion en la
materia y se constituye en el ntcleo de un verdadero polo industrial naval.

Un proceso similar de recuperacién de un sector estratégico se encuentra en
marcha para el caso de la industria aerondutica con eje en la fabrica militar
de aviones de Cordoba. En este sentido, se renegociaron dos contratos con
la empresa concesionaria de la fabrica, Lockheed Martin Aircraft Argen-
tina S.A., por un periodo de 25 meses a partir del 1 de diciembre de 2007,
un contrato por prestacion de servicios aeronauticos y otro por servicios de
fabricacion aeronautica.

Por otra parte, se han firmado convenios de cooperacién y asistencia con el
INTI (Instituto Nacional de Tecnologia Industrial), la Universidad Nacio-
nal de La Plata, la Universidad de Buenos Aires, el Consejo Profesional de
la Ingenieria Aeronautica y Espacial (CPIAYE) y la Secretaria de Ciencia y
Técnica de la Nacion, lo que evidencia la voluntad del Ministerio de incor-
porar al ambito académico y especializado en la modernizacion del sector.

IV.V Consolidacion de la integracion regional y
cooperacion internacional

Por medio del Decreto N° 1.691/06, se determind la responsabilidad que le
cabe al Instrumento Militar, como mision subsidiaria por cierto, de partici-
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par en el marco de las operaciones multilaterales de Naciones Unidas, en
operaciones de apoyo a la comunidad de paises amigos y en la construccion
de un sistema de Defensa subregional basado en la consolidacién progresiva
y creciente de mayores niveles de confianza mutua, en sintonia con los linea-
mientos y politicas orientadoras emanadas desde la Cancilleria argentina.

Consecuentemente, resultaba necesario dotar el Ministerio de un 6rgano
competente en la sustanciacion, coordinacion y gestion de la politica de De-
fensa en su esfera internacional, razén por la cual el Decreto N° 788/07 cred
bajo su 6rbita una nueva Secretaria de Estado, la de Asuntos Internacionales
dela Defensa.

Entre las iniciativas mas destacadas puede mencionarse la celebracion de
la IV Reunion del Comité Permanente de Seguridad Argentino-Boliviano,
asi como también las reuniones del Grupo de Trabajo Conjunto con Brasil,
cuyas actividades se encuentran divididas en subcomisiones de trabajo so-
bre proyectos terrestres, navales y aeronauticos. Asimismo, se llevaron a
cabo reuniones del Comité Permanente de Seguridad Argentino-Chileno,
mientras que con Ecuador se realiz6 la I Reunion del Grupo de Trabajo Bi-
lateral.

Importantes resultaron los pasos dados tendientes a la conformacion de una
Compaiiia de Ingenieros Combinada con la Republica de Pert. En este sen-
tido, se firm6 un Memorando de Entendimiento para su constitucién, en lo
que representa una de las mayores medidas de acercamiento entre ambos
paises. Se prevé que el contingente se especialice, en primera instancia, en
temas de interés para la Mision de las Naciones Unidas en Haiti (MINUS-
TAH).

Por otra parte, y en lo que constituye un salto cualitativo en materia de inte-
gracion en el campo de la Defensa regional, se conformo la Fuerza de Paz
Combinada argentino-chilena “Cruz del Sur”. Bajo el concepto de “stand-by
force”, estara en condiciones de ser desplegada y tornarse operativa en un
breve lapso desde el momento que se requiera su accionar por parte de Na-
ciones Unidas, previas autorizaciones legislativas correspondientes.

En lo que respecta al ambito extra regional, se han profundizado relaciones
de cooperacion con Canadda, China, Espaifia, Estados Unidos, Francia,
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ITtalia, Portugal, Rusia y Sudafrica. Como resefia de los puntos mas sobre-
salientes, puede mencionarse la celebracion de la I Reunioén de la Comision
Mixta con el Reino de Espafia, asi como también la XIII Reunién del Grupo
de Trabajo Bilateral Argentina-Estados Unidos y la VII Reunién de la Comi-
sion Intergubernamental Argentino-Rusa para la Cooperacion Cientifico-
Tecnologica.

Por otra parte, Argentina sigue demostrando su interés por el mantenimien-
to de la seguridad internacional mediante su participacion ininterrumpida
por cinco décadas en las misiones de paz de Naciones Unidas. Al momen-
to, nuestro pais ha desplegado alrededor de 35.000 hombres y tomado parte
en mas de 30 misiones en todo el mundo. Las actuales misiones en Chipre
(UNFICYP) y Haiti IMINUSTAH) concentran a la mayoria del personal
afectado a tales fines. En relacidén con esta tltima, vale destacar el eficaz
funcionamiento del “Mecanismo 2 x 9” que reune a los paises latinoame-
ricanos contribuyentes de tropas a la mision, es decir: Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, Paraguay, Pert y Uruguay.

En la misma linea, mencion especial requiere la creacidon de la Asocia-
cion Latinoamericana de Centros de Entrenamiento para Operaciones
de Paz (ALCOPAZ), constituida por los centros de entrenamiento para
operaciones de paz de: Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala,
Perti y Uruguay. ALCOPAZ fue creada con el proposito de fomentar la
cooperacién en materia de entrenamiento de personal a ser desplegado en
las misiones, como asi también estandarizar procedimientos y pautas de
accion combinadas.

IV.VI Promocion de la calidad educativa e integracion
de las instancias de formacién y capacitacion

Retomando el sentido profundo del servicio publico que encierra la funcién
militar, el objetivo es consolidar la integracion de las Fuerzas en el sistema
educativo nacional, tal como lo establece el articulo 13 de la Ley de Rees-
tructuracion de las Fuerzas Armadas. En adicion, dicha integracion debe
realizarse en base a la concepcion de que, al margen de las funciones especi-
ficas de cuerpos armados y especialidades, la educacion debe ser uniforme
para todo el instrumento militar y concordante con la politica de accion im-
plementada a través del Estado Mayor Conjunto.
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La educacién para la Defensa y la formacion del ciudadano militar son con-
ceptos primarios para el desarrollo de la reforma. En consecuencia, desde
2006 se procedio a realizar una profunda reforma del sistema educativo de
oficiales y suboficiales de nuestras Fuerzas Armadas, asi como también a
profesionalizar adecuadamente a los responsables civiles de la Defensa. En
este sentido resulta importante destacar la creacion de la Subsecretaria de
Formacion (Decreto N° 788/07) en el Ministerio de Defensa, facultada para
intervenir en la coordinacién y articulacion de los organismos competentes
de las Fuerzas.

Bajo esta plataforma, fue convocado el Consejo Consultivo para la Refor-
ma de la Educacién de las Fuerzas Armadas, ambito en el cual se aborda-
ron distintas problematicas medulares del sector, tales como la formacion
de civiles en temas de Defensa, la articulacion de los Institutos Universi-
tarios de las Fuerza y su integracion al sistema universitario nacional, el
diseno de un curso para la formacién de instructores militares y cuestiones
vinculadas a la federalizacion del proceso de seleccion e ingreso a los men-
cionados Institutos.

Uno de los principales avances del proceso de modernizacion en la materia
ha sido, en conjunto con la unificacion de las escuelas de aviacion militar, la
creacion de la Escuela Superior de Guerra Conjunta (Decreto N° 1.169/06).

Por otro lado, se cred, ahora en el Ministerio de Defensa, el Centro de Es-
tudios Estratégicos “Manuel Belgrano”, cuya labor se basa en el trabajo co-
ordinado de sus respectivas sedes, entre las que también se encuentran los
Institutos Universitarios de las Fuerzas y la Escuela de Defensa Nacional,
asi como también la articulacion con las Universidades Nacionales.

Con respecto a la formacion de civiles en temas de Defensa, se avanzoé en la
definicion de un proyecto tendiente a profesionalizar adecuadamente a los
futuros funcionarios civiles responsables de la Defensa. Para implementar
dichos lineamientos se suscribié un convenio con la Universidad Nacional
de Tres de Febrero, cuyo objeto es la mutua cooperacion para el desarrollo
de programas y actividades de formacion.

En relacion a los Liceos Militares, se encuentra en proceso de acreditacion
sus nuevos planes de estudio. En tal sentido, el naval se reorientaran hacia
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las ciencias del mar, el aeronautico hacia las ciencias aeroespaciales, y los del
Ejército hacia la administracién de recursos humanos, las ciencias ambien-
tales, los recursos naturales y la informatica, vinculandose de esta forma con
la especificidad de cada una de las Fuerzas a las que pertenecen.

Es importante destacar también que el Ministerio de Defensa suscribié un
convenio con su par de Educacién para que los soldados voluntarios que no
cuentan con educacion secundaria completa puedan terminar sus estudios
en las mismas unidades militares en las que prestan servicios.

IV.VII Implementacion de la perspectiva
de los derechos humanos

En el plan de modernizacién también se incluyen un conjunto de medidas
destinadas a incorporar la tematica de los derechos humanos en el disefio e
implementacion de las politicas del sector. Como consecuencia, el Ministe-
rio se encuentra abocado al fortalecimiento organico-funcional de su estruc-
tura mediante la creacion de la Direccion Nacional de Derechos Humanos y
Derecho Internacional Humanitario.

Un hito fundamental en la materia esta dado por la reforma integral del sis-
tema de Justicia Militar vidente desde 1951. En este sentido, en agosto de
2008 el Congreso Nacional sanciono la Ley N° 26.394 de Reforma Integral
del Sistema de Justicia Militar, disponiendo la derogacion del antiguo Co-
digo de Justicia Militar, que entre otras cosas contempla la eliminacion del
fuero privativo militar, poniendo a los militares en igualdad de condiciones
alas delos demas ciudadano cuando se trata de juzgar sus responsabilidades
penales y la erradicacion del ordenamiento juridico argentino de la pena de
muerte.

Asimismo, con respecto a las reformas institucionales, cabe destacar las me-
didas resolutivas del Ministerio de Defensa que eliminaron las siguientes
normas existentes en las Fuerzas Armadas:

¢ Directivas que recababan informacion sobre las llamadas ““Situaciones

regulares e irregulares de familia” que obligaban al personal a proveer
informacién sobre sus condiciones familiares, con el agravante de que
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aquellos casos en los que las autoridades consideraran “irregulares” o
“especiales” ello tenia consecuencias en las posibilidades de desarrollo
profesional (Resolucion MD N° 74/98).

®* Normativa que exigia como prerrequisito para contraer matrimonio la
autorizacion del superior, incluyendo la eliminacion de la sancion disci-
plinaria que hubiere correspondido en caso de desobediencia (Resolu-
cién MD N° 200/08).

¢ Distincion entre hijos bioldgicos, adoptivos, matrimoniales y extrama-
trimoniales, desterrando su caracter estigmatizante contrario a la dig-
nidad de las personas y a su derecho a ser tratadas en condiciones de
igualdad (Resoluciéon MD N° 206/08).

Politicas de género en el ambito de la Defensa

Por otra parte, el proceso de modernizacion en curso otorga un importante
peso a la consolidacion de una perspectiva de género en la conduccion civil
de los asuntos castrenses.

La articulacion de un convenio de cooperacién con el Consejo Nacional de
la Mujer, la implementacion de un Plan Integral de Fortalecimiento de la
Mujer en las Fuerzas Armadas y la instalacion de un Observatorio sobre
situacion de la Mujer en las Fuerzas Armadas, herramienta de recopilacion
de informacién, analisis y diagndstico de informacién sobre la situacion de
las mujeres y su insercion en el ambito militar, constituyen ilustrativos indi-
cadores al respecto.

Adicionalmente, se ha creado y convocado el Consejo de Politicas de Géne-
ro para el ambito de la Defensa, el cual retine a especialistas y mujeres inte-
grantes de las tres Fuerzas Armadas -oficiales y suboficiales- con el objetivo
de promover una agenda de cambios basados en la busqueda de respuesta a
los obstaculos que aun hoy presenta la carrera militar para su integracion.

Con el objeto de compatibilizar las responsabilidades que requieren la ac-

tividad profesional y familiar de los hombres y mujeres, civiles y militares,
pertenecientes a las Fuerzas Armadas, se desarrolld el Plan Nacional de
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Jardines Maternales y Paternidad Responsable, para cuya puesta en marcha
se conformo un Grupo de Trabajo con el objetivo de relevar las necesidades
para comenzar a construir/ampliar y/o refaccionar jardines maternales, en
una primera etapa para nifios desde los 45 dias hasta los 3 afios de edad.

Respecto a la implementacién de la perspectiva de género en las operaciones
de mantenimiento de la paz, y con motivo de que en 2007 la Argentina fue
elegida por el Departamento de Mantenimiento de la Paz de las Naciones
Unidas, para el desarrollo de un plan piloto de implementacién nacional de
la Resolucion N° 1.325/00 del Consejo de Seguridad, se llevo adelante el
“Primer Taller Regional para el desarrollo de una politica de género en el
marco de las Operaciones Internacionales de Paz y Misiones Humanita-
rias”, que tuvo lugar en la sedes del Ministerio de Relaciones Exteriores, del
Ministerio de Defensa y del Centro Argentino de Entrenamiento Conjunto
para Operaciones de Paz (CAECOPAZ).

IV.VIII Activacion del sistema de inteligencia
estratégica militar

En paises donde los procesos para consolidar una democracia participa-
tiva y con calidad institucional son una practica de muchos afios, uno de
los desafios es la constante reformulacion doctrinaria de sus agencias de
inteligencia militar.

Hasta la sancién de la Ley N° 25.520, en el afio 2001, la inteligencia mili-
tar constituia una organizacion auténoma planificada y conducida por las
Fuerzas Armadas sin mayor ingerencia civil. Con cierto retraso, la citada
norma en su articulo 10 finalmente dispuso el primer hito formal para la nor-
malizacion de esta situacion, creando la Direccidon Nacional de Inteligencia
Estratégica Militar como rectora del sistema de inteligencia de la Defensa,
bajo la conduccion de una autoridad civil dependiente directamente del Mi-
nistro de Defensa.

En linea con esta reforma, se han puesto en marcha una serie de medidas
para consolidar el subsistema, las cuales se estructuran en base a los si-
guientes principios rectores: fiscalizacion interna y externa (Comision Bi-
cameral de Fiscalizacién de los Organismos y Actividades de Inteligencia),
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transparencia operativa, profesionalismo y responsabilidad democratica,
que en conjunto permiten sostener acciones acordes con principios de ca-
lidad institucional.

En primer lugar, se continué fortaleciendo a la Direcciéon Nacional de In-
teligencia Estratégica Militar, que planificd y dotd de inéditas capacidades
operativas al sector incorporando sofisticado equipamiento. En segundo
término, se ha reglamentado el funcionamiento del sistema, el cual, en su
faz operativa, se ordena respetando los lineamientos que se fijan en el primer
Planes Estratégico para la Inteligencia en Democracia. Dicho documento
imparte instrucciones precisas que orientan la planificacion y produccion de
inteligencia. En tercer lugar, se trabaj6 en forma mancomunada con todo el
sistema de inteligencia nacional, generando con ello las primeras publicacio-
nes conjuntas sobre capacidades y componentes militares de interés para la
actual politica de Defensa.

IV.IX Fortalecimiento de la vinculacion del sistema
con la sociedad civil

Con la finalidad de impulsar un mayor y mejor entendimiento entre las
Fuerzas Armadas, la sociedad en su conjunto y las demas instituciones es-
tatales, y para recibir aportes, sugerencias y asesoramiento proveniente de
tales ambitos, se encararon diversas acciones. Asi, se han promovido diver-
sos mecanismos para fomentar la participacion ciudadana y, a través de ella,
lograr un mayor involucramiento social en los asuntos especificos de la De-
fensa nacional, en el entendimiento de que la ciudadania debe dejar de ser
un testigo pasivo de las politicas en torno a esta tematica y transformarse en
actor protagonico.

Algunos ejemplos concretos de iniciativas culturales implementadas son:

®  Programa “Café Cultura Nacién”: en el afio 2006, en conjunto con la
Secretaria de Cultura de la Nacion, se implemento esta iniciativa orien-
tada a realizar encuentros en unidades militares de todo el pais que fo-
mentan el didlogo y la reflexion entre los ciudadanos.

®* Ciclo “Las mujeres y sus luchas en la Historia Argentina’: serie de char-
las realizadas con el objeto de reflexionar sobre la condicién de las



ESTADO DEMOCRATICO Y MODERNIZACION DE LOS MINISTERIOS DE DEFENSA

mujeres en distintos momentos de la historia nacional y con ello contri-
buir a la equidad de género.

® Reflexion sobre la Guerra de Malvinas: mesas multidisciplinarias or-
ganizadas en universidades nacionales y el Ministerio de Defensa para
debatir sobre este tema.

® Como justo homenaje a los héroes que ofrendaron su vida en Defensa
de la Patria durante la Guerra de Malvinas, se descubrieron, en el hall
principal del Piso 11 del Edificio Libertador gigantografias con el nom-
bre de todos los caidos.

*  Conciertos “Memoria y Solidaridad”: a cargo del maestro Miguel An-
gel Estrella, tuvieron lugar en las ciudades de Buenos Aires, Cordoba,
Bahia Blanca y Salta.

® Programa de Recuperacién y Conservacion del Patrimonio Cultural:
creado por Resoluciéon MD N° 1.191/07, cuya finalidad es relevar y po-
ner en valor los bienes que conforman el patrimonio cultural del Minis-
terio y sus organismos subordinados.

®  Muestra “25 Afios - Malvinas - Memoria de Lucha, Tragedia y Sobera-
nia”: organizada en el Edificio Libertador para conmemorar su 25 ani-
versario, pudiéndose en ella apreciar material y fotografias de la época.

IV.X Optimizacion de los mecanismos de transparencia y
control pablico

A raiz de una tradicién de extender el secreto militar a ambitos de accion
ajenos a lo propiamente estratégico-militar, el sector Defensa fue configu-
randose como una de las areas mas complejas para el escrutinio publico.
Este versatil amparo en el secreto fue funcional a la generacién de espacios
de decision con altos margenes de discrecionalidad, abstraidos de todo con-
trol institucional y ciudadano, y propicio para la sucesion de irregularidades
administrativas y vulneraciones a la normativa vigente.

En la comprension de que en la 6rbita de la Defensa se desarrollan un con-
junto de acciones y procedimientos comunes al resto de las areas de ejecu-
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cion de politicas publicas y, en consecuencia, merecedoras de la publicidad
propia de todos los actos de gobiernos, el modelo de modernizacién en mar-
cha ha concebido a la transparencia como un presupuesto fundamental de
todas las decisiones de gestion.

En este sentido, se levanto la obligacion de guardar secreto al personal de
las Fuerzas cuando declararen ante la justicia por graves violaciones a los
derechos humanos, se incorporaron mecanismos de monitoreo de la trans-
parencia en las adquisiciones de obras, bienes y servicios publicos, se investi-
garon y denunciaron las irregularidades detectadas, se fomentaron diversas
medidas para el respeto irrestricto de la ética en el ejercicio de la funcion
publica y se garantizo el acceso a la informacion para todos los ciudadanos
que lo requieran, ampliandose de este modo la publicidad de los actos acae-
cidos en el sector.

Como corolario de estas acciones, y a los fines de facilitar su consolidacion,
se incorporaron las Direcciones de Transparencia Institucional y de Anali-
sis y Evaluacion Institucional a la organica del Ministerio de Defensa (Re-
solucion MD N° 1.545/08). A partir de la gestacién de estos ambitos insti-
tucionales especificos se pretende dotar al Ministerio de una herramienta
que coadyuve a mejorar los indices de transparencia en pos de garantizar la
publicidad de los actos de gobierno y la participacion el control ciudadano
sobre los procesos decisorios de la Defensa.

V. Conclusiones

Son estos los fundamentos y lineamientos estratégicos sobre las cuales se
asienta el modelo argentino de modernizacion del sistema de Defensa, asi
como los principales cursos de accidon emprendidos hasta la fecha, siendo su
completa puesta en marcha de todos modos un objetivo a largo plazo, para
el cual se requeriran importantes cambios que consoliden y profundicen el
plan de medidas en curso.

El modelo de modernizacién en desarrollo representa la opcion estratégica
por medio de la cual la Republica Argentina ha decidido adaptar su Defensa
a los requerimientos de sus intereses vitales, teniendo especial consideracion
por la contribucién a la consolidacién de la regidon como una verdadera zona
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de paz y procurando alcanzar los principales estandares internacionales en
la materia.

Fortalecer la politica de Defensa como una politica de estado, prioritario in-
terés de todo Estado en pos de garantizar su preservacion, es la mision tltima
del proceso en marcha, el cual no solo apunta a completar y complementar el
periodo inicial de reformas post democratizacion sino a otorgar una nueva
impronta que permita a la politica de Defensa nacional estar acorde a los
desafios que se imponen en los albores del siglo XXI.



Eje tematico 1
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En primer lugar me complace felicitar a la presidencia pro-tempore del Conse-
jo de Defensa Suramericano, en la persona del ministro de la Defensa del
Ecuador, sefior Javier Ponce Cevallos, por esta reunion que me parece extre-
madamente relevante.

Me consta que muy dificil encontrar un filosofo en esta area, mucho mas
dos y en la misma mesa, pues yo no sabia que el vice-ministro de Politicas y
Asuntos Internacionales de Colombia, doctor Sergio Jaramillo es también
un colega de esa area de reflexion.

En esta oportunidad trataré de limitar mi exposicion al tema de la profesio-
nalizacion del personal abocado a la Defensa. Intentaré focalizar ese objeto
en relacion a los paises que componen el Consejo de Defensa Suramericano
en el aspecto del fortalecimiento de los Ministerios de Defensa y la consoli-
dacion de la conduccion politica y democratica de la Defensa que, desde lo
politico, me parece lo mas relevante. Centraré mi andlisis en los elementos
que, desde el seno del Consejo de Defensa Suramericano, puedan ser com-
partidos con todos los paises que lo componen.
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Por “Defensa” me refiero, en términos muy generales, a la preparacion, or-
ganizacion y estructura nacional para planificar, evaluar y ejecutar las ac-
ciones estatales aplicadas a garantizar la seguridad del Estado y la sociedad
nacional. Por eso, cuando hablo de la profesionalizacion del personal para
la Defensa estoy pensando en la Defensa en un sentido amplio, en el que
las Fuerzas Armadas, no obstante sean su instrumento especifico, no son el
unico. Por tanto, pienso en la profesionalizacion de aquellos que se ocuparan
de la Defensa en todos los estamentos y niveles de decision de la estructura
estatal de la Defensa, en los ministerios y las burocracias que componen, en
la politica de Defensa y los sectores de Ciencia y Tecnologia (C&T), es decir,
en la Investigacion y el Desarrollo (I&D) de productos para la Defensa. Des-
de este punto de vista, también pienso en los profesionales que podran hacer
parte de la propuesta de cadenas productivas subregionales en el area de la
Defensa que fortalezcan la cooperacion en esta area y finalmente, aunque
no menos importante, en el personal docente y de investigacion, aquellos
cientificos abocados a establecer la dignidad epistémica del area de estudio
de la Defensa académicamente ampliando con su trabajo las fronteras de
esta ciencia.

Por “profesionalizacién” podemos entender el proceso por el cual se adquie-
re el conocimiento especifico para desempeniar eficientemente una actividad
determinada. Sin embargo, cuando nos referimos al sector de la Defensa
abarcamos una serie de actividades bastante diversas que van desde la bus-
queda académica de diversos conocimientos cientificos y técnicos hasta la
preparacion del funcionario publico ministerial pasando por la formacion
del personal militar, de los asesores parlamentarios y de los periodistas.

Después de algunas décadas de democracia en América del Sur todavia
puede notarse un serio déficit de profesionalizacién en todos los niveles del
sector Defensa. En la formacion universitaria ain se constata la ausencia
de un conocimiento cientifico autbnomamente formado en las academias
regionales y serias dificultades para consolidar un lugar epistémico para
el tema en nuestras universidades, que ain permanece dependiente de
conceptos y métodos foraneos. Algunos ministerios de la Defensa de la
region todavia cuentan con pocos funcionarios civiles bien formados para
la materia y en algunos casos ni la carrera funcional estd claramente defi-
nida. Casi todas las Fuerzas Armadas de la regién cuentan con militares
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formados en base a dogmas y valores tal vez pocos adecuados a la realidad
internacional y nacional actual y, sobre todo, sin aquellos principios que
deberian orientar una comunidad de Defensa suramericana. Los asesores
parlamentarios son normalmente salidos de los cuadros militares. L.os me-
dios de comunicacion social muestran también la falta de periodistas es-
pecializados en el tema de la Defensa lo que queda claro también cuando
deben analizar crisis internacionales.

Llevando en cuenta estas consideraciones sobre la realidad de la region, y
desde un punto de vista ideal por tanto tedrico y racional creo que un pro-
ceso profundo y serio de profesionalizacién del sector Defensa en el sentido
amplio al que me estoy refiriendo, deberia comenzar por fundar epistémica-
mente el tema de la Defensa en la academia, buscando las bases cientificas
sélidas para los estudios de la Defensa, los conceptos y métodos especificos
de cada ciencia, los estudios de la historia y teoria de la estrategia y de la
guerra, de la Seguridad Internacional y los caminos de la Paz, etc. A par-
tir de la formacién de cuadros académicos en el tema, de una consistente y
critica comunidad epistémica de la Defensa, contariamos con los docentes
regionales de buen nivel académico para la formacion de los técnicos que
ocuparan los cargos de la carrera funcional en los ministerios de la Defensa,
de los asesores y periodistas, asi como de los profesionales especializados
que podran auxiliar en parte de la formacion de los militares.

Sin embargo, cuando bajamos de la teoria y el plano de lo ideal hacia la rea-
lidad, notamos que la critica y urgente situacion de la mayoria de los paises
de la region, el déficit al que me referia mas arriba, reclama una atencion
inmediata en todos esos aspectos mencionados. Estamos en el caso al que se
referia Aristoteles, de tener que arreglar el barco en altamar, es decir, repa-
rarlo sin poder dejar de navegar. No es posible detener a los Estados nacio-
nales para adecuarlos de la mejor manera posible a la coyuntura actual. El
camino mas sensato recomienda partir de un profundo diagnéstico, tanto
de las situaciones nacionales, de sus vulnerabilidades y potencialidades, de
los instrumentos con los que los Estados cuentan para enfrentar los desafios
que el siglo XXI les propone, como del mundo con el cual tendran que in-
terrelacionarse.

Existen trabajos académicos bastante completos sobre la situacion de la De-
fensa de algunos paises de América del Sur como también comparativos
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entre algunos de ellos. Varios paises se dieron como tarea nacional realizar
esos diagnosticos tanto nacionales cuanto sobre su insercion en el mundo
que se muestran en los Libros Blancos de la Defensa o en documentos si-
milares. Casi todos los paises comenzaron a estructurar la Defensa en clave
democratica y se encuentran en diferentes momentos de ese largo proceso de
democratizacion nacional y cooperacion regional en Defensa, con sus avan-
ces y retrocesos pero con una clara vocacion y objetivo que se transluce en
la embrionaria construccion del Consejo de Defensa Suramericano, una de
las iniciativas mas importantes rumbo a institucionalizacion de esta sensible
area en nuestra region.

Llevando en cuenta esos ritmos diferentes de los paises, es claro que la for-
macién de cuadros profesionales para la Defensa no puede serigual en todos
los ambitos y en todos los paises. Cada pais tiene una carta constitucional
que determina la particularidad de la estructura juridica de la Defensa y una
estructuracion ministerial particular, por lo que la formacién de los cuadros
funcionales para los ministerios dependera de las necesidades de gestion es-
pecificas de cada pais.

El area académico-cientifico, por su universalidad, tal vez sea la mas facil de
ser compartida por todos los paises de América del Sur y no es poca cosa. La
discusion académica sobre los conceptos, métodos y teorias en clave surame-
ricana, llevando en cuenta las corrientes de pensamiento extra-regionales,
pero buscando la originalidad y la autonomia estratégica sub-regional como
foco de reflexion, es fundamental para generar la masa critica de una co-
munidad epistémica de la Defensa sub-regional. Esta reflexién ya comenzo,
pero todavia es incipiente por el reducido nimero de académicos dedicados
exclusivamente al tema de la Defensa y la estrategia. Hay un debate interna-
cional que debe ser realizado, pero buscando satisfacer las particularidades
y sobre todo el punto de vista de la region.

El 4rea de la profesionalizacion militar es la que reclama mas nacionaliza-
cién. Se puede compartir especialistas y académicos que auxilien parte de
la formacion, sobre todo en lo relativo al pensamiento estratégico y politico.
Pero también entre las fuerzas se puede compartir profesionalizacién es-
pecifica, sobre todo, en relacion a los conceptos y métodos que hacen a la
interoperabilidad entre las fuerzas de los diferentes paises, como también en
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ejercicios y operaciones combinadas, intercambio de cursantes, observado-
res cruzados en los Estados Mayores Conjuntos, etc.

Con relacion a la profesionalizacion propia de las FFAA, sin entrar en las
consideraciones técnico administrativas que dependen de las especificidades
nacionales, me parece que el aspecto mas importante es el de la construccién
de una constelacién valorativa y normativa coherente y compatible con los
principios de la Democracia y la Cooperacion regional, como manifestada
por los paises que componen el CDS/UNASUR. Esto significa estudiar y
comprehender la esfera valorativa militar, consolidada en décadas de inter-
venciones militares, intromision en la vida politica de las naciones y de ali-
mentar la desconfianza y las hipétesis de enemistades cruzadas entre nues-
tros paises y que aun influencia la doctrina de la mayoria de los militares
sudamericanos. A partir del reconocimiento de los valores que pueblan esa
esfera normativa, el trabajo de profesionalizacion militar consistira, funda-
mentalmente, en la substitucion de aquellos valores por otros coherentes y
compatibles con el régimen democratico republicano, con la conduccién po-
litica de los asuntos de la Defensa y con la construccion de la confianza y la
cooperacion regional en materia de Seguridad Internacional.

Esta construccidn normativa obedecera también en parte al papel y misiones
que cada pais asigne a sus FFAA y que definira las estructuras eficientes
en funcion de las peculiares percepciones de las amenazas y los desafios
que preocupan a ese pais. Las percepciones nacionales de las amenazas y
desafios remiten a un aspecto intransferible, ya que ellas dependeran de la
peculiar cultura historico-politica de cada pais, de su inserciéon geopolitica,
de sus potencialidades y vulnerabilidades. Atn asi, llevando en cuenta la
particularidad subjetiva de las percepciones, las concepciones estratégicas
nacionales son comunicables y la cooperacion regional deseable.' Con ese
objetivo, como forma de transmitir seguridad y previsibilidad a los vecinos,
existen las expresiones de las politicas de Defensa nacionales expresadas en

1. Discutimos el tema de las “Nuevas Amenazas” em detalle, proponiendo una definicion y la relacion especial
entre la subjetividad perceptiva y la posibilidad politica de la cooperacién estratégica en “Una reconceptuali-
zacion de las ‘Nuevas Amenazas’: de la subjetividad de la percepcion a la Seguridad Cooperativa” in Ernesto
Lopez y Marcelo Fabian Sain (compiladores) “Nuevas amenazas”. Dimensiones y perspectivas. Dilemas y
desafios para la Argentinay el Brasil. Bernal: Universidad Nacional de Quilmes, 2004.
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los llamados “libros blancos” o similares,2 donde se comunica circunstan-
cialmente esas impresiones, esas percepciones del mundo circundante y la
forma en que cada pais percibe sus alianzas y decide prepararse para enfren-
tar esos desafios.

Sin embargo, en el camino del Consejo de Defensa Suramericano existen
algunas dificultades que deberan ser removidas para llegar con éxito al obje-
tivo de la cooperacion sub-regional. Una de ellas, que aqui apenas menciona-
remos por cuestiones de espacio, es el concepto de soberania absoluta; otra es
laidea de que una estructura burocratica del Estado, como lo son las FFAA,
puedan definir desde si y para si mismas los valores centrales que guiaran su
doctrina y la tornaran un instrumento util al Estado o que contintien reivin-
dicando la inmutabilidad de los valores, intereses y principios historicos que
recientemente las condujeron a usurpar el poder de los gobierno legalmente
constituidos, valores esos que ellas mismas consideran irrenunciables (como
se dijo aqui mismo un poco antes sobre los militares brasileiros, los cuales no
estarian “dispuestos a abdicar de los principios y valores historicos”). Existen
valores o principios intrinsecos a la estructura de las FFA A, como la estricta
subordinacion a los comandos politicos constitucionales, la jerarquia, la obe-
diencia y la camaraderia. Pero otros son relativos a la proyeccion estratégica
del Estado y su peculiar situacion geopolitica y, desde el punto de vista insti-
tucional, no existe otra fuente valorativa mas alla de la expresion del Estado
a través de su politica nacional. Esta afirmacion no dice nada respecto de los
valores que cada militar pueda cultivar en su esfera de valores individual,
tanto politica cuanto moralmente, como para cualquier otro ciudadano que
tenga una funcion dentro del Estado.

Creo que serd una tarea estéril iniciar un proceso de profesionalizacion
de las FFA A que las adecue para una subregion caracterizada por la coo-
peracion y la transparencia (como pretendido por el CDS) sin substituir
los valores de desconfianza tanto entre civiles y militares, como entre los
militares de los diferentes paises, la “cultura del secreto” y la falsa nece-
sidad metodoldgica del concepto de “enemigo” en las consideraciones

2. Como es el caso de Brasil que presenté recientemente su Estrategia Nacional de Defensa (Para consultar
la misma ver: https://www.defesa.gov.br/eventos_temporarios/2009/estrategia/) en la cual constan las per-
cepciones brasileras de amenazas y riesgos y su compromiso con una determinada estrategia politica, que
incluye estructura de comando de las FA y de adquisicion de material bélico y que su Ministro reconoce como
una especie de Libro Blanco de la Defensa.
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estratégicas que aun reinan en la mayoria de las escuelas militares de la
region. De esta manera, una vez aliviadas de aquellos valores negativos,
las FFA A podran, por un lado, habilitarse como un instrumento adecuado
para enfrentar con eficiencia los compromisos de disponibilidad o empleo
dentro de los acuerdos internacionales de los ministros de Defensa y los
jefes de Estado de los paises de la UNASUR vy, por otro, tornarse fuente
de asesoramiento confiable y de excelencia en los asuntos especificamente
militares para los decisores politicos, tanto nacionales como regionales.

Desde el punto de vista de la profesionalizacion del personal militar visando
la cooperacion regional, algunas practicas militares, que vienen siendo de-
sarrolladas entre las FFA A de la regidn, se han mostrado muy eficientes y
que tal vez permitirian disefiar una profesionalizacion de ese personal mili-
tar mas o menos comun. Existe la tradicién de ciertas practicas entre algu-
nas las FFAA de la regién que funcionan, que funcionaron y que podran
seguir funcionando en ese sentido, como son las maniobras y operaciones
combinadas entre fuerzas de nacionalidades distintas y los intercambios de
cursantes.

Esas actividades, particularmente el intercambio de cursantes en los dife-
rentes niveles de formacion y especialmente en las escuelas de comando, ge-
neran confianza entre militares de las fuerzas de los paises. Esa confianza,
creada entre los militares en esos procesos, es independientemente de la vo-
luntad de los mandatarios nacionales, que puede variar en conformidad con
la politica nacional y algunas veces en relacion a las situaciones domesticas.
Sin embargo, muchas veces los lazos de amistad y compaifierismo consegui-
dos entre militares cursantes de diferentes paises se sobreponen a eventua-
les divergencias entre los mandatarios. A veces no es necesariamente una
confianza institucional, sino interpersonal entre los soldados, la que permi-
te, en un momento dominado por la crisis politica entre los paises, evitar la
ascension a los extremos, es decir, puede ayudar a detener la crisis a partir
de un llamado telefénico entre colegas que estudiaron juntos, que realizaron
un curso o participaron de un ejercicio combinado.

En fin, esas actividades funcionan muy bien para el mejoramiento de las re-

laciones politicas entre los paises de la region. Hay algunos académicos que
se refieren a esas actividades como “diplomacia militar”, yo prefiero reservar
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el término “diplomacia” para su ambiente especifico y referirme a aquellas
como ‘“un buen relacionamiento entre militares que puede tener consecuen-
cias positivas para el relacionamiento politico entre los paises”. Entre esas
consecuencias positivas, ademas de la construccion y consolidacion de la
confianza mutua, estd la comprension de los medios de profesionalizacion
de las Fuerzas Armadas de otros paises. Es decir cuando un soldado realiza
un curso en otro pais que no es el suyo, puede observar como funciona la
estructura educativa de las FFAA del pais que lo acoge (por lo menos del
ejército o de la fuerza en la cual esté participando), y de percibir la com-
patibilidad con la educacion o la formacion del militar en su propio pais y
viceversa. En ese sentido tal vez se podria, ademas de aumentar los ejercicios
combinados y el intercambio de cursantes, permitir a la clase académica tra-
bajar con el objeto de la educacién militar buscando adecuarla a la realidad
internacional actual y mejorar el proceso pedagdgico.

En casi todos nuestros paises, en algunos mas y en otros menos, todavia el
tema “educacion militar” continia siendo un objeto cerrado a la investiga-
cion académica. Por la diseminada cultura del secreto entre las FFA A o por
la propia historia que conforma nuestros paises, muchas veces la educacién
militar, como objeto de estudio, es velado a la actividad universitaria. En ese
caso, mi propuesta para la presidencia del Consejo de Defensa Surameri-
cano es solicitar que recomiende a los representantes de los paises que facili-
ten el acceso de los académicos al estudio de los curriculos de estudio y a la
estructura educativa de sus Fuerzas Armadas, no con el objeto de curiosear
y criticar, mas de colaborar para mejorar y adecuar sistemas y curriculos
de estudio militares a la realidad actual. Muchas de nuestras universidades
dedicadas a estos estudios son también Universidades del Estado que repre-
sentan el esfuerzo de nuestros paises por tener centros de investigacion y
docencia altamente capacitadas. Por lo tanto, constituye un desperdicio de
tiempo, esfuerzo, dinero e intelecto no aprovechar esas capacidades instala-
das en lo que puedan colaborar con las FFAA.

Un ejemplo de aprovechamiento de esas capacidades y digno de ser men-
cionado es el Programa Pro-Defensa de Brasil’. El lanzamiento de este pro-

3. El Proyecto Pro-Defensa aqui apenas mencionado, puede ser conocido en sus detalles, asi
como los grupos que lo componen en el portal del propio Ministerio de la Defensa brasilefio:
https://www.defesa.gov.br/pro_defesa/index.php
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grama fue el resultado de una iniciativa y del esfuerzo del Ministerio de la
Defensa y del Ministerio de la Educacién para inducir, por medio del fi-
nanciamiento, investigaciones que versen sobre temas relativos a la Defensa,
inclusive formacién de personal. Para llevar a cabo ese objetivo, se nuclean
varios centros de investigacion, incluyendo, en algunos casos, los centros de
las FFAA. Este programa ya lleva cuatro afos de funcionamiento y ya he-
mos” formado los primeros cuadros académicos con el grado de magisteres
en el area de la Defensa y desarrollado investigaciones con resultados muy
alentadores en varias areas del quehacer cientifico y tecnoldgico. Precisa-
mente porque la combinacion entre los centros de las FFAA y las unidades
universitarias se mostro fructifera, creemos que en la medida en que aumen-
te la confianza entre militares y civiles se podran dar pasos importantes en
beneficio de una mejor y mayor articulacién de la Defensa.

La proximidad entre FFAA vy las universidades no solo es importante po-
liticamente, sino también desde el punto de vista estratégico. Hoy mas que
nunca la historia de la guerra y de la estrategia nos muestras la tendencia
a la que se deberan ajustar los militares, pues el soldado en condiciones de
salir victorioso de la guerra de mafiana no sera aquel que se prepare como
lo hicieron los que vencieron la tltima. El soldado en condiciones para en-
frentar los desafios que el futuro colocard para América del Sur no saldra
necesariamente del entrenamiento en el vivac y del orden cerrado, como
manda la tradicion del cuartel, sino aquel que, ademas de estas experiencias,
haya sido formados en la diversidad de la biblioteca, templado en el espiritu
critico y con gran capacidad intelectual para resolver rapidamente los nuevos
problemas que el futuro le deparara. Paraddjicamente, como acontece con la
mayor parte de los asuntos estratégicos,5 el fabuloso desarrollo tecnologico
de las armas contemporaneas, que en un momento parecian arrojar al sol-
dado a un segundo plano, hoy lo proyectan al centro del escenario, mostran-
dolo con una iniciativa y una capacidad de decision bélica inédita.

4. Dentro del Programa Pré-Defensa coordino un area “Paz, Defensa y Seguridad Internacional” como linea de
concentracion dentro de un postgrado interinstitucional (UNESP/UNICAMP/PUC-SP) en Relaciones Interna-
cionales. Para mayores detalles sobre este programa de postgrado consultar: http://www.santiagodantassp.
locaweb.com.br/br/

5. Arespecto de la “légica paradojal” que impregna las cuestiones relativas a la guerra y la estrategia, cam-
biando el signo de las cosas, transformando victoria en derrota y viceversa, recomiendo la lectura del libro
de Luttwak, Edward: Para Bellum. La estrategia de la paz y de la guerra. Madrid: Siglo XXI Editores, 2005,
especialmente la primera parte.
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Con relacion a la Ciencia y Tecnologia destinada a la Defensa, es decir, la In-
vestigacion y Desarrollo de productos para la Defensa, me parece que habria
que localizar e identificar nacionalmente los grupos, tanto civiles cuanto
militares, que se dediquen a la investigacion en las diversas aéreas de la De-
fensa. No me refiero en este caso exclusivamente a las areas de las ciencias
humanas, adecuadas a la formacién de personal civil para los Ministerios
de la Defensa, sino también y especialmente a fisicos, ingenieros, gedlogos,
gebgrafos, médicos, psicologos, etc. que trabajen en temas de interés para
la Defensa. Retomando el ejemplo brasilefio al que me referi mas arriba, el
programa Pré-Defensa permiti6 identificar y estimular la interaccion entre
grupos de investigacion de diferentes areas del saber humano. Los congresos
anuales de informes de investigacion de este programa, permiten constatar
el estado de la investigacion de cada grupo e identificar elementos comunes
entre los mismos, fomentando la complementariedad entre areas epistémi-
cas diferentes. Por ejemplo, recuerdo el caso de un grupo de psicologos de
una universidad brasilera centrados en torno de la investigacion del estrés.
Cuando vieron la posibilidad del financiamiento del programa Pro-Defensa,
buscaron aproximar su tema del area de la Defensa. Como resultado, elabo-
raron un proyecto para estudiar el estrés del soldado en misiones de paz y
los resultados estan siendo muy interesantes, pues estan aplicando testes a
los soldados que participan de la Misién de Paz en Haiti, la MINUSTAH
antes, durante y posteriormente a su participacion, destacando la influencia
del estrés en el desemperfio del soldado con resultados importantisimos para
la preparacion de la mision®.

Pero también hay fisicos e ingenieros que podrian ser localizados e incen-
tivados, fundamentalmente buscando la complementariedad de grupos de
investigacion nacional para que no haya sobre-posicion de la investigacion y,
de esa manera, poder realizar la economia de medios y el mejor aprovecha-
miento de las capacidades en el area de la investigacion en Defensa. Lo mis-
mo se puede decir en el area de Investigacioén y Desarrollo, es decir, en el area
caracterizada por el proceso de transformacion de los resultados del cono-

6.  Ese proyecto, coordinado por la Universidade Federal de Rio de Janeiro, se titula: “Estudo Prospectivo do
Impacto da Violéncia na Satide Mental e Fisica das Tropas de Paz Brasileiras: Efeitos Preventivos da Capa-
citacéo Fisica e da Resiliéncia Emocional”. Para mayores detalles sobre este proyecto consultar el portal del
MD brasilefio: https://www.defesa.gov.br/pro_defesa/index.php?page=relacao
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cimiento cientifico en productos aplicables al consumo, siempre pensando
en la idea del funcionamiento dual, es decir, que pueda servir tanto para el
uso civil como para el uso militar y asi aumentar la escala.

Un tltimo elemento a ser destacado y normalmente olvidado en América del
Sur es el empresario, normalmente ausente en todas estas investigaciones: no
aporta dinero para la investigacién ni el desarrollo, no socializa iniciativas,
no tiene paciencia para esperar el proceso que conduce al producto para ver
si ha salido algin negocio. No imagino la forma en la que podria incentivar
a la clase empresarial para sumarse a un proyecto nacional de la enverga-
dura de la Defensa. Tal vez una forma sea mostrar el resultado comercial de
la pesquisa y desenvolvimiento en investigacioén y desarrollo. Pero los gas-
tos en investigacion cientifica y en la formacion de cuadros para la ciencia
normalmente no son redituables en el corto plazo, son gastos que deben ser
realizados practicamente a fondo perdido. No obstante, es una inversion que
nuestros paises deben hacer si no quieren quedarse atras en el siglo XXI,
porque no hay ningtin pais actualmente desarrollado que no haya invertido
fuertemente en ciencia y tecnologia. Por eso, nuestros paises deben invertir
en ciencia, tanto para estudiar cuestiones relativas a la Defensa cuanto para
cualquier otra area cientifica, y una vez producidos los resultados, buscar
su adecuacion y articulacion con las aéreas de tecnologia e ingenieria, de
las cuales algunas FFAA de los diferentes paises tienen institutos de exce-
lente calidad, para que trabajen en complementariedad con la universidad.
Bueno, como académico que soy, estoy llevando agua para mi jardin, pero
me parece que la aproximacion entre la universidad y las FFAA o, mejor
dicho, entre la universidad y la Defensa en sentido estricto, sumado al apoyo
que la Defensa pueda dar a las universidades nacionales solo redundara en
beneficio de ambas. Insisto, no apenas traerd beneficios para la Defensa, sino
también para la universidad, impulsando e incentivando nuevas y originales
investigaciones cientificas.

Para terminar esta presentacion, mi propuesta para el CDS es la formacién
de una comision de ciencia y tecnologia. Su objetivo seria el de identificar en
los paises de la UNASUR los centros e institutos de investigacion cientifica
y tecnologica, tanto privados como estatales, que desarrollen su tarea cien-
tifica en el ambito de la Defensa. También podria tratar de localizar los cen-
tros de produccion y desarrollo de productos para la Defensa. La idea seria
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identificar en cada pais las potencialidades nacionales para la investigacién
cientifica y tecnologica y la capacidad instalada para el desarrollo de produc-
tos para la Defensa actual y potencial, diagnosticar la articulaciéon nacional
y regional entre la investigacion, el desarrollo y la implementacién de la pro-
duccion industrial, es decir, desde el inicio de la investigacion cientifica de
base hasta el producto completado, embalado y en condiciones de uso, sea
ese producto un lanzador de misiles, un zapato de guerra o medicamentos y
comida adecuados a los soldados en combate.

El resultado del trabajo de esa comision del CDS, que deberia ser auxiliada
por comisiones nacionales, seria la elaboracion de un mapa de las capacida-
des y potencialidades regionales en materia de produccién para la Defensa.
En ese mapa seria posible identificar el aporte que cada pais podria ofrecer
a las cadenas regionales de produccion para la Defensa, como propuesto
en la Primera Reunion de Ministras y Ministros de la Defensa del CDS/
UNASUR’. A partir de la informacién de este mapa seria posible organizar
cadenas multinacionales, es decir, regionales de produccion para la Defensa
en la medida en que los paises deseasen ingresar con sus capacidades y po-
tencialidades en ellas. Obviamente los productos terminados abastecerian
las demandas también regionales de medios para la Defensa, ya que seria
la propia region sudamericana que ofreceria un mercado de proporciones
como para organizar una produccién a escala. Finalmente, la produccion
en redes multinacionales de produccion para Defensa estableceria indelebles
lazos de confianza entre los paises de la region.

La propuesta seria tal vez que esa comision del CDS solicite a algunos cen-
tros de investigacion, algunas ONG de la sociedad organizada o a un grupo
de universidades nacionales de la regiéon un levantamiento en cada pais de
los nacleos de investigacion, los centros de ciencias, los institutos de ingenie-
ria, los grupos de académicos que estan trabajando en el area de la Defensa.
De esa manera podrian mapear la situacion de cada pais para reconocer lo
que se esta produciendo, lo que se podria producir y como podrian cooperar
productivamente entre los paises de la UNASUR. Posteriormente y encima
de ese mapa se podria tratar de compatibilizar los esfuerzos nacionales en un

7. Ver: Declaracion de Santiago de Chile, especialmente el item 3. a. Santiago de Chile: marzo de 2009.
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proyecto regional. También se podria proponer formas de cooperacién en el
area de formacion del personal, no apenas del personal militar, sino de todo
el personal abocado a las cuestiones de la Defensa, desde el militar hasta el
cientifico, desde el empresario al funcionario publico, desde el asesor parla-
mentario al periodista especializado en el tema. Obviamente que el CDS y
la UNASUR son organizaciones de Estados soberanos que no estan ni pue-
den ser obligados a cooperar entre si. Cada uno sabe sobre sus necesidades
e intereses. Pero al menos el CDS podria presentar ese mapa para despertar
las expectativas nacionales sobre la posibilidad de complementar regional-
mente esas cadenas multinacionales cubriendo los aspectos que van desde la
investigacion cientifica hasta la produccion de bienes para la Defensa. El sig-
nificado que ellas tendrian también en relacion a los beneficios econdmicos
nacionales, de seguridad regional y disuasion internacional, de desarrollo
cientifico y tecnologico autbnomo y, sobre todo, de la tan ansiada autonomia
estratégica para América del Sur es el principal argumento para ser discutido
en las negociaciones entre los paises de la UNASUR.
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Ministerio de Defensa de Colombia.

Nos parecié una muy buena idea hacer un taller sobre modernizaciéon de mi-
nisterios porque es un area en la que hay mucha experiencia de la tltima dé-
cada o dos décadas que se puede compartir y que no esta escrita en ninguna
parte. Hablaré basicamente de lo que podemos llamar la profesionalizacion
del sector Defensa en Colombia incluyendo el personal y las estructuras.

Primero, una reflexién sobre los ministerios de Defensa. A mi siempre me ha
impresionado mucho la diferencia que hay entre los ministerios de Defensa.
Asicomo las cancillerias tienden a ser muy parecidas, sucede lo contrario con
los ministerios de Defensa porque cada ministerio refleja la historia y el esta-
tus de las relaciones civiles y militares en ese pais asi como la situacion parti-
cular y amenazas que esta enfrentando ese pais. Esto aplica a nuestro caso.

Se ha hablado de las diferencias entre los conceptos de Defensa y seguridad,
que son reales y que tienen que ver no solo con diferencias conceptuales,
sino de medios y de los problemas mismos que, por su naturaleza, desafian
la claridad conceptual que quisiéramos tener para seguridad y Defensa. Este
problema ocurre en todo el mundo; si pensamos en Afganistan, nos pregun-
tamos si esas operaciones son de seguridad o Defensa.
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Explicaré como han cambiado las estructuras de Defensa en Colombia, lo
que refleja los avances que hemos logrado en profesionalizacion. Dos pa-
labras sobre algunas particularidades colombianas historicas. En los afios
50, la Policia Nacional pas6 al Ministerio de Defensa. Somos conscientes
de que hoy esto es bastante particular; quedan pocos ejemplos al respecto
como carabineros en Chile, gendarmerias en Europa, pero la mayoria de
policias han pasado al control de los ministerios del Interior. En el caso de
Colombia, la policia se mantiene en el Ministerio de Defensa lo que, si bien
deberia cambiar, resulta muy conveniente no solamente por la capacidad y
la estructura de la Policia Nacional (casi tinica en América Latina en su di-
mensiodn) sino que por la misma situacion de seguridad, es muy importante
una estrecha coordinacion con fuerzas militares. En Colombia el tema rela-
ciones militares-policias es muy importante, al igual que el tema relaciones
militares-civiles.

A partir de los afios 50 surge una especie de doctrina con el presidente Al-
berto Lleras de encomendar a las fuerzas militares el direccionamiento de
los asuntos de Defensa al tiempo que estas fuerzas se abstenian de participar
en cualquier proceso politico. Ese esquema se mantuvo por un par de déca-
das, pero por la misma presion de la situacion de seguridad de los 80 y por
un proceso de modernizacion institucional asociado a la Constitucion del
1991, eso cambia y comienza a haber cada vez una participacion mas activa
delos civiles en asuntos de seguridad. Colombia es un pais con una tradicion
muy civilista; practicamente no ha conocido gobiernos militares pero no por
ello habia realmente un cuerpo de civiles que entendieran Defensa. Eso es lo
que se ha estado construyendo en los ultimos 20 afios. En 1992-1993 vuelve a
haber un ministro de Defensa civil y comienza todo un proceso. A mi perso-
nalmente no me gusta el concepto de que el Ministerio de Defensa sea civil.
Esa es una concepcién equivocada. Hay que tener un ministro de Defensa
civil que responde politicamente por todo lo que hace el ministerio y le da un
direccionamiento, pero mas alla de ese ministro civil, hay diferentes tipos
de soluciones y lo que se requiere es un trabajo mancomunado entre civiles
y militares.

Yo siempre repito la frase de un secretario de Defensa britanico cuando le
preguntabamos como funcionaban sus diferentes direcciones y si eran mi-
litares o civiles. La respuesta fue ‘nosotros no preguntamos si es civil o mi-
litar, sino quién es la mejor persona para ese cargo’. Yo creo que eso es muy
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importante y no es facil de hacer. Nosotros pasamos del extremo de tener
un ministerio dominado casi totalmente por las fuerzas militares a tener
un ministerio casi demasiado civil. En estos ultimos afios hemos tratado de
compensar para que haya diferentes puntos de vista, diferente conocimiento
y complementariedad, que es el punto critico.

Con relacién a la estructura del Ministerio de Defensa en Colombia, creo
que el proceso de modernizacién —modestia aparte— comenzd antes que en
la mayoria de paises de Suramérica y hay algunas lecciones aprendidas in-
teresantes. Tenemos un ministro de Defensa civil, tenemos un vice minis-
tro civil, pero ese viceministro estaba dedicado fundamentalmente a tareas
administrativas y en particular a administrar una serie de entidades que en
Colombia se llaman el sector descentralizado, sector que hay en muchas
partes y que creo es aun mayor en Ecuador (fondos rotatorios, clubes que
pertenecen a las fuerzas, todas esas cosas). El viceministro basicamente se
dedicaba a esto, mientras el grueso del ministerio tenia su gestion a cargo de
la Secretaria General a cargo de un mayor general. Asi pasamos los 90.

En el afio 2000 se introdujo el Decreto 1512 que define mas claramente el rol
del ministro de Defensa. No se trata de tener simplemente un ministro de
Defensa civil, sino de aclarar cuales son sus funciones y dejar claro definiti-
vamente que el ministro de Defensa esta en la linea de mando. De acuerdo
ala Constitucion, el Comandante Supremo de las fuerzas militares es el pre-
sidente de la Republica y ejerce ese mando directamente o a través de su
ministro de Defensa y ese punto es critico. Hoy no hay ninguna discusion
en Colombia sobre el hecho de que el ministro de Defensa esta en la linea
de mando y toma las decisiones. Por eso hemos tenido tantos éxitos en los
ultimos afos, porque el ministro es el que asume la responsabilidad y toma
la decision.

Mas alla de ello, se crea un viceministerio civil real con funciones mucho
mas amplias de las que tenia el anterior. Maneja temas como derechos
humanos y sobre todo el direccionamiento presupuestario del ministerio.
El proceso de planeacion presupuestaria es mucho mas riguroso y esta di-
reccionado por ese viceministro. Esto opera junto con el concepto de una
centralizacién de compras para lograr reduccién de costos (se lograron re-
ducciones muy significativas) y para darle la mayor transparencia posible
al proceso de adquisicion.
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Estamos transformando permanentemente aunque tal vez esto no es siempre
bueno (nuestra cancilleria cambia de estructura cada cinco afios y no vemos
que ayude mucho). En el caso del Ministerio de Defensa la tltima transfor-
macion fue dotar de mas claridad en sus funciones a la estructura del ministe-
ri0 y crear un apoyo institucional mas fuerte que tiene que ver con el personal,
pues esta muy bien hablar de civiles que conozcan de Defensa o profesiona-
lizacion de las fuerzas; pero si la estructura misma no tiene los cargos, no
es mucho lo que se puede hacer con esas personas. Puede también suceder,
como en efecto nos ocurre, que tenemos una cantidad de asesores que no
estan metidos en la estructura y no estan bien articulados a ese esfuerzo.

Nuestro gobierno es muy susceptible a cambios, pero lo que necesitabamos
es que por lo menos a nivel de direcciones se mantuvieran las politicas; en-
tonces, se amplia mucho el nivel de directores, se crean unos cargos con
retribuciones interesantes, atractivos para una persona con una buena edu-
cacion —el sector publico colombiano histéricamente ha sido mal pagado—
y ademas se crean unas nuevas direcciones. En el caso mio, la oficina de
derechos humanos se eleva a categoria de direccion y este es un tema critico
hoy en dia pues para un Ministerio de Defensa es fundamental hacer una
reflexion entre el uso de la fuerza y la ley, es decir el asesoramiento juridico
de las operaciones. En nuestro caso, la Direccion Juridica estaba dedicada
a temas clasicos como problemas administrativos, demandas, pero no al
acompafiamiento juridico a las operaciones y eso, en buena parte, lo hace la
Direccion de Derechos Humanos.

Creamos una Direccion de Programas para darle estructura a estas politicas
que enumeré y una nueva Direccién de Politicas de Seguridad y Defensa, lo
que quiere decir un permanente seguimiento y evaluaciéon a nivel politico
estratégico de lo que hacemos con esas evaluaciones insertas en el proceso de
decisién para mayor eficacia y eficiencia. Esto nos permite identificar solu-
ciones en problemas como los cultivos ilicitos que afecta también a Bolivia y
a Perti. Por supuesto, estas evaluaciones significan flexibilidad para enmen-
dar politicas cuando es necesario, lo que es muy importante.

El viceministerio que estaba dedicado antes a la gestion institucional ad-

quiere una dimensiéon mas fuerte de planeacién y asume temas nuevos
como ciencia y tecnologia para lo que se crea una direccién que incluye
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informatica. Se crea también una Direccién de Proyectos Especiales que va
mas alla de la planificacion presupuestaria. Para explicar los temas que esta
direccién aborda menciono un hecho muy conocido, y es que Colombia
ha recibido en los altimos afios ayuda muy importante de Estados Unidos;
pero esa ayuda esta en el camino de ser nacionalizada, lo que requiere una
muy importante planificacidon que sera asumida por la esta direccion. Igual
con temas de cooperacion internacional, esta direccién interviene cuando
se pasa del nivel del disefio de politicas y acuerdos a la implementacién y
presupuesto. También se crea un pequefio centro de pensamiento para estu-
diar en detalle la eficiencia y el gasto y proponer esquemas nuevos.

En los niveles directivos, dentro del ministerio hay un porcentaje importante
de personal civil; pero la administracion civil siempre es mas débil que las
fuerzas militares, que tienen grados y ascensos muy claros. Entonces, sino se
establece un sistema civil similar que cree incentivos, el sistema se estanca, de
modo que lo que tratamos es que los civiles puedan hacer su carrera dentro
del ministerio en un plazo de 10 a 20 afios y que avancen. Esto no es facil
porque el sistema nunca es tan claro como los grados de los oficiales, pero
hemos progresado. En cuanto a la participacion de uniformados y oficiales
en el ministerio, la intencién ha sido tener el mayor niimero de oficiales tra-
bajando con civiles en los diferentes temas y tener indistintamente también
directores civiles o militares. Hace poco el director de Derechos Humanos,
un coronel que hacia un excelente trabajo, sali6 y fue reemplazado por un
civil que trabaja con un mayor de Fuerza Aérea.

Algo importante es la produccién de politicas de seguridad y Defensa que
no son simplemente libros blancos, sino politicas que verdaderamente tra-
tan de direccionar el esfuerzo de Defensa y seguridad. Es una tradicién que
realmente comienza con Estados Unidos en el afio 47 con las estrategias de
seguridad nacional y que luego es copiada por muchos paises. El documento
marco fue la Politica de Defensa y Seguridad Democratica en el que se en-
cuentran un par de puntos relevantes a la profesionalizacion. El primero es
eltema de la Defensa y la seguridad. Hicimos un documento en el afio 2002
con un grupo de trabajo y unas ideas que estaban saliendo con mucho vigor
y direccionamiento claro del presidente de entonces.
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Por otra parte, considero critico que haya un proceso de modernizacion
conceptual. Es necesario preguntarse qué hacemos y por qué. En el caso
nuestro, en que los problemas caen mas en un concepto clasico de seguridad
que de Defensa, hay que preguntarse jseguridad para qué, para quién, por
quién? Y la respuesta fue desarrollar un concepto de seguridad democratica
basandose en un concepto de derechos que correspondia a nuestra constitu-
cion de 1991. En todo este esfuerzo democratico, el proposito final es cum-
plir con un mandato constitucional de proteccion de derechos y libertades y
sobre todo asegurar que en Colombia opere el estado de derecho en todo el
territorio, pues la mejor proteccion de los derechos ciudadanos es que opere
la ley. Con la situacion que teniamos de diferentes grupos, guerrillas, para-
militares, etc., eso no estaba ocurriendo en ciertas partes del territorio.

Esta preocupacion por el estado de derecho empieza a tener un resultado
en los procesos internos, porque es muy distinto hacer una operacion mili-
tar para cumplir con un objetivo puntual que trabajar con un concepto mas
abstracto de Defensa nacional y otros conceptos que pueden tener mucha
justificacion, pero que también pueden ser abusados para llevar a resultados
que no son los deseados. En parte, esto fue lo que ocurrié en muchos paises
en los afios 60 y 70. Fue necesario tener una renovacion conceptual y tratar
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de desarrollar instrumentos para que el tema de seguridad no se quedara
solamente en el Ministerio de Defensa.

Nos planteamos un tema territorial que debia medir el trabajo en temas de
control y consolidacion del territorio y eso significa que no puede ser un es-
fuerzo exclusivamente de las fuerzas militares y la policia, sino del Estado
en su conjunto y eso llevo a un documento que salié cuatro afios mas tarde;
la Politica de Consolidacion, que es un sistema bastante complejo de accién
de todos los ministerios integrados a la Presidencia de la Republica de modo
que cuando se logra restablecer la seguridad en una zona, inmediatamente
entran los otros ministerios con sus especialidades para estabilizar esa re-
gion. Cuando hay un problema tan complicado como es el de la coca, este
sistema ha resultado ser practicamente la tinica respuesta.

Yo diria que aqui se reflejan un poco las diferencias entre civiles y militares,
porque las fuerzas militares y la policia reaccionaron muy rapidamente ante
el cambio, mientras que organizar el gobierno civil es algo que tard6 bastante
mas tiempo (un lapso de dos a dos aflos y medio). Solamente hoy, seis aflos
mas tarde, podemos decir que realmente tenemos una estructura que cum-
ple con esos propositos.

Sobre el tema de derechos humanos, asi como tratamos de formular una
politica de seguridad que fuera integral, también tratamos de formular una
politica de derechos humanos que fuera mas alld y tratara de asegurar que
todas las operaciones militares y los operativos de la Policia Nacional estu-
vieran debidamente marcados en la ley. Pero eso es mucho mas complejo de
lo que uno a primera vista puede imaginar, pues hacer operaciones milita-
res contra objetivos militares reales, operando dentro de la ley ordinaria con
observacion del derecho internacional es un tema muy dificil. Eso significa
una planificacién conceptual y todo un sistema de asesores juridicos ope-
racionales. Actualmente la mitad de las unidades tacticas, mas de 150, tie-
nen asesores juridicos, lo que quiere decir que hay que fortalecer el tema de
inspeccion y estrechar relaciones con la justicia. Esto se esta ‘“‘aterrizando”
en un manual de derecho operacional para poner orden en este entramaje
complejo de regimenes legales.

Parte de la profesionalizacion ha sido el fortalecimiento de la Secretaria
General y el cambio en el sistema de compras, lo que tiene realmente un
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impacto fenomenal no solamente en economias de escala y reduccion de
costos, sino un impacto estratégico en el tipo de material que se consigue,
la capacidad de sostenerlo y desarrollar tecnologia propia. Una anécdota es
que en un primer comienzo hubo un exceso de centralizacion, pues si antes
las diferentes agencias logisticas de las fuerzas hacian las compras, luego se
unieron en una agencia conjunta, una agencia logistica con la supervisiéon
del ministerio que hacia las compras. Sin embargo, el armamento y las com-
pras mayores las hace el ministerio. Todo esto genera grandes ahorros por-
que el sistema se vuelve mas eficaz.

En cuanto al control del ministerio, basicamente cada direccion tiene un sis-
tema de semaforos y seguimiento a la gestidon que genera los datos precisos
sobre como esta el cumplimiento de todos los objetivos de cada direccion.

Sobre el personal, ha habido un esfuerzo muy grande en Colombia por sus-
tituir a los soldados regulares por profesionales. Hoy en dia unos 80.000
soldados profesionales tienen un régimen legal y pensional correspondiente,
que es una carga presupuestaria importante, pero que le da estructura a este
esfuerzo y permite hacer un uso diferenciado de las fuerzas militares, porque
estos soldados pueden hacer cosas con una perspectiva distinta a aquella de
los soldados regulares. Un ejemplo: hemos alcanzado unos buenos niveles
de desempefio en operaciones de fuerzas especiales y eso solo ha sido posible
por la profesionalizacion de los soldados.

En Colombia se esta dando un proceso de “interoperacionalidad” hacia un
comando central conjunto de operaciones, el Comando General. Atin no he-
mos llegado a ese punto, pero estamos a medio camino lo que significa que
de ese Comando General ya dependen una serie de comandos conjuntos:
tres, que hoy cubren la mitad del territorio con una estructura de comando
conjunto moderno en lo que significa tener un Estado Mayor correspondien-
te, apoyo de inteligencia etc. Eso facilita la efectividad y la profesionalizacién
general porque las fuerzas cada vez se concentran en ese nivel estratégico-
operacional y el ministerio cada vez mas cumple sus tareas de direcciona-
miento politico-estratégico de este ejercicio.
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Eje tematico 2

La politica en la Defensa

La naturaleza politica de la Defensa

Doctor Héctor Saint Pierre,
Universidad Estatal Paulista de Brasil

Modernizar los Ministerios de la Defensa no es un imperativo exclusivo de
los tiempos en que una amenaza se muestre evidente. Por el contrario, por
un lado, la paulatina consolidacion de las democracias nacionales y la paz en
Sudamérica establecen una situacion que permite pensar con tranquilidad
y prudencia en las modificaciones pertinentes al sistema de Defensa y, por
otro lado, la preparacion estratégica es una tarea permanente que se gestiona
alargo plazo. Citar en este lugar a Erasmo, cuando nos recuerda el proverbio
romano ‘st vis pacem, para bellum”, es dar vueltas en un lugar comun; baste
decir que cuando el enemigo estd a nuestras puertas ya es tarde para colocar
el cerrojo. Todos los paises, de una forma o de otra, montan su Defensa para
contrarrestar a su enemigo, para disuadirlo, para no tenerlo o para convencer
alos amigos a no pasarse al otro lado de la constelacion “amigos” o “enemi-
gos” y todo eso cuesta mucho dinero y un buen porcentaje del presupuesto
de las naciones.

Si bien el mundo actual estd constituido por un sistema de paises cada vez
mas interdependientes, esa interdependencia reciproca no le ha conferido
mayor previsibilidad. En realidad, no obstante la interdependencia, o
justamente por ella, el mundo esta cada vez mas imprevisible y el futuro mas
incierto. En ese mundo, a pesar de actualmente ocurrir en menor nimero,
adn existen numerosos conflictos bélicos tradicionales de todo tipo y una
notoria carrera por el dominio del ciclo atémico por varios paises emergentes
en diferentes continentes. Ante esta constatacion, nos parece que un Esta-
do consciente de su lugar en el mundo no puede descuidar de su Defensa.
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Eso significa que los Estados, a pesar del optimismo del fin del siglo pasado,
no pueden prescindir de FA bien armadas, bien preparadas, entrenadas y
en estado de prontitud. Lo que implica en la formulacién y concretizacion
de un proyecto de modernizacion que prepare las FA para cumplir con sus
funciones y misiones precipuas, que sea un instrumento eficiente e eficaz de
la Politica Externa, en apoyo a la accién diplomatica en su busqueda por la
consolidacion de la confianza mutua y la paz internacional. Ese proyecto
debe satisfacer algunos criterios, entre ellos: 1) estar sintonizado con el esce-
nario internacional y atento a los nuevas amenazas y desafios configurados
en el mismo; 2) ajustar el presupuesto destinado a la modernizacion de la
Defensa de manera a no comprometer el desarrollo nacional, y 3) que la
modernizacion no sea de tal tamaiio o cualidad que sea percibida como una
amenaza por la comunidad internacional ni que estimule la corrida arma-
mentistica regional.

Cualquier proyecto de modernizacién deberia llevar en cuenta como presu-
puesto una discusion democratica sobre la Politica de Defensa. Uno de los
primeros esfuerzos que exige esa discusion, es la recolocacion de la Politica
de Defensa en el interior de la Politica Externa, ya que la politica de Defensa
es una de las fases de la politica externa de las naciones.' No obstante consti-
tucionalmente las FA son, antes de mas nada, un instrumento de la politica
externa, en la practica reina una expresiva desconexion entre la Defensa y
las relaciones exteriores y en la mayoria de los paises de la region no existe
ningun cuidado especial con ofrecer a los militares una formacién, aunque
sea basica, en Relaciones Internacionales. Por eso, me parece que articular
harmoénicamente la Politica de Defensa a la diplomacia seria uno de los
primeros trabajos a ser realizados visando la prosecucion de los intereses
nacionales. Sin embargo, la falta de visidn del casamiento de la diplomacia
con el instrumento de la fuerza en el ejercicio pleno de la Politica Externa,
tanto por el sector diplomatico, cuanto por el de la Defensa, asi como por el
poder ejecutivo y el legislativo, sumados al cronico desinterés de la sociedad
por los temas de la Defensa, ha llevado, con el pasar de los afios, por un lado,
a la despreocupacion nacional por el instrumento de la fuerza llegando, en
algunos casos, a una situacion de creciente obsolescencia de los medios v,

1. Llamamos la atencién sobre este tema en el articulo “La Revolucién copernicana en los asuntos
de la Defensa” en el Newsletter Boletin RESDAL, Afio VI, N° 27, Septiembre 2007, pp 9 e ss.
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por otro, a una falta de preparo técnico de los cuadros funcionales para la
gestionar adecuadamente desde los ministerios la funcion nacional de la
Defensa.

Antes de nada, el estado material de las FA debe reflejar las ambiciones y
preocupaciones estratégicas de un pais, de lo contrario, denunciara la falta
de coordinacién entre los principios de la Defensa, los procesos decisorios, el
preparo y el empleo de las fuerzas. Por eso, al pensar el sistema de la Defensa
nacional, creo que es pertinente preguntarse sobre la existencia de una arti-
culacién harmonica entre los planos administrativos y gestion (Ministerio
dela Defensa), normativo (Politica de Defensa) y operacional (equipamiento
de la tropa) de la Defensa. Porque no siempre los objetivos mentados por la
Defensa coinciden con las inversiones hechas en su nombre, ni siquiera estas
responden a las necesidades anunciadas por las FA. Considero que la mo-
dernizacion de la estructura de Defensa incluye la revision de los principios
generales de la Defensa, la alteracion de la dindmica de los procesos de toma-
da de decision y de aplicacion de recursos y la implementacion de medidas
para el preparo y el empleo de las FA.

Obviamente, para modernizar la Defensa, es necesario, por un lado, formar
civiles en gestion de la Defensa para asumir los lugares funcionales de los mi-
nisterios de la Defensa con eficiencia y, por otro, revisar el sistema educativo
de las FA para poder adaptar el conocimiento, la mentalidad, el conjunto de
valores del militar a las exigencias y necesidades del mundo contemporaneo
y los intereses nacionales de proyeccion en el mismo. Sin embargo, la educa-
cion es uno de los mas defendidos bastiones de la autonomia militar, absolu-
tamente cerrado a cualquier intervencion del ministerio de la Defensa o del
ministerio de la Educacién y permanece impermeable para las investigacio-
nes que desde la academia se pretendan sobre el asunt@re esto nos hemos

. . . 2 ~ -
referido en la presentacién anterior, durante la mafiana del dia de hoy.

Pero también es necesaria la adecuacién de los ministerios de la Defensa
para el ejercicio eficiente y eficaz del sistema de la Defensa. En efecto, los mi-
nisterios son los sistemas nerviosos que conducen y trasforman la voluntad

2. “Algunas consideraciones sobre la profesionalizacion del personal de la Defensa”.
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del ejecutivo nacional en acciones concretas. El ministerio, como sistema
nervioso, conecta el centro de las decisiones nacionales con los musculos
del estado, es decir, con las estructuras burocraticas permanentes abocadas
a una funcién especifica, mas concretamente, establecer el contacto entre el
ejecutivo nacional y las Fuerzas Armadas en relacion a la Defensa. Para que
ese sistema nervioso funcione en consonancia con la democracia y como
adecuada respuesta a los desafios del mundo actual en sistemas regionales
basados en la interdependencia compleja, son necesarios cuadros civiles
muy bien formados para abocarse a la gestion de la Defensa, ya que estos
nervios son los conductores del elemento politico que le da la consistencia a
la Defensa.

Antes de continuar es preciso hacer una primera distincion entre “conduc-
cion politica de la Defensa” y “empleo politico de las Fuerza Armadas”. Una
cosa es conducir politicamente a la Defensa, lo que significa dar el sentido
politico al ejercicio de la Defensa y otra, muy diferente, es emplear a las Fuer-
zas Armadas para auxiliar al ejercicio administrativo del gobierno de turno
o apoyarlo politicamente. El empleo de las FFA A en acciones subsidiarias,
convocadas por la urgencia del caso o la emergencia de una situacion, cuan-
do estas acciones no son estrictamente puntuales, temporarias o provisorias,
es decir, cuando se torna rutinero, aunque normalmente justificado por un
déficit del Estado para atender aquella emergencia, no apenas no fortalece
los Estados, sino que los debilita, los enflaquece ain mas. En efecto, con el
empleo de FFA A reforzando un sector debilitado del Estado, se puede llegar
a pensar que este cuenta con una estructura suficiente para satisfacer deter-
minadas demandas de la sociedad, ya que de fato, esas demandas pueden
ser satisfechas. Sin embargo, en realidad, en esos casos las FFA A estan me-
ramente substituyendo un sector del Estado deficiente, desempefiando una
funcién que no le es especifica y para la cual se tiene que preparar, entrenar
y equipar. Mientras tanto, aquel sector del Estado, especifico para atender
aquella demanda y que fue substituido por las FFAA, permanecera sin la
atencién del Estado, sin los recursos, sin las condiciones, sin el entrenamien-
to y sin el preparo para tornarlo operante y eficiente. Por otro lado, el empleo
de los militares en funciones que no son las especificas, puede llevar a la
idea erronea de que se poseen FFA A muy capaces de auxiliar al Estado en
sus necesidades cuando, en realidad, para realizar aquellas tareas auxiliares,
los militares deben alejarse de las que le son precipuas, es decir, preparase,
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condicionarse, entrenarse y equiparse para desempeifiar las funciones que no
son las especificas dentro del sistema de la Defensa, es decir, la guerra. Porlo
tanto, no solamente no son fortalecidos aquellas estructuras del Estado que
pueden generar vulnerabilidades, sino que también se desvirttia una de ellas,
la de la Defensa, empleando su medio especifico (aunque no el inico, nunca
esta demas repetir), las FFA A, en una mision auxiliar y no especifica, lo que
le resta aplicacion y especializacion para las especificas. Emplear las FFAA
en funciones que no son las especificas es el mejor y mas corto camino para
desprofesionalizarlas. En pocas palabras, tratando de resolver una vulnera-
bilidad del Estado, ella se perpetia y se abre el camino para la precarizacion
de las FA en su funcion precipua.

La conduccién politica y democratica de la Defensa en los paises de América
del Sur solo sera posible con FFAA preparadas, armadas y dedicadas a
sus funciones especificas, con completo control civil sobre los militares y
con eficiencia civil en la gestion de los asuntos de la Defensa. Con Carlos
Gutiérrez, que nos acompafa en esta mesa, Ernesto Lopez que esta de em-
bajador de Argentina en Guatemala y Julian Gonzalez de Uruguay, escri-
bimos recientemente un libro intitulado Control civil sobre las Fuerza Armadas
y la Politica de Defensa en Argentina, Brasil, Chile y Umguay.3 Alli analizamos
los casos particulares de esos paises y realizamos algunas comparaciones
entre ellos. Concluimos que las diferentes transiciones habian influencia-
do y hasta definido mas o menos el perfil de las relaciones entre civiles y
militares y que también regularon la forma en que los civiles fueron asu-
miendo gradualmente la conduccién politica de la Defensa. Cuando re-
clamamos la “conduccién politica de la Defensa” para los civiles, estamos
reivindicando el retorno al lugar natural de las cosas. No se trata de una
reivindicacion revanchista con relacion a los militares ni radicalismo civi-
lista, la conduccién politica de la Defensa apunta a una cuestion central e
incuestionable del Estado: la naturaleza de la Defensa no es militar, sino

politica. Justamente porque la Defensa es politica, la comprension de la
Defensa solo puede ser politica. Hay paises cuyas constituciones admiten

3.  Ernesto Lépez (editor) Control civil sobre los militares y politica de defensa en Argentina, Brasil,Chile y Uru-
guay. Buenos Aires: Altamira, 2007. Existe una edicién en portugués: Héctor L. Saint-Pierre (organizador)
Controle civil sobre os militares e politica de defesa na Argentina, no Brasil, no Chile e no Uruguai. Sdo Paulo:
Editoa UNESP, 2007.
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0 no tienen objeciones a que militares puedan ocupar el puesto de ministro
de la Defensa. Aun en esos casos, esos militares no estaran en ese puesto
como militares, mas como politicos, no tendran la comprension cabal del
ministerio como militares, sino como politicos, porque la comprension de
la Defensa solo se abre a la percepcion politica, por lo tanto, o ese militar en
puesto de ministro de la Defensa tiene una comprension y actitud politica en
su puesto o0 no tiene ninguna.

No estoy siendo nada original: el general prusiano Carl von Clausewitz, a
comienzo del siglo XIX, afirmo, de una vez para siempre, que la naturale-
za de la guerra es puramente politica (lo que muchos militares atin no han
entendido cabalmente), que cuando se inicia una guerra no cesa la politica,
apenas muda la gramatica, en lugar de los documentos y mensajes diploma-
ticos, se emplean los combates y batallas, pero la l6gica permanece tinica y la
misma: la logica de la politica. Es diferente la conduccion en la guerra, de la
conduccién de la guerra. La conduccién en la guerra pertenece al general, al
estrategos como diria el griego, mientras tanto, la conduccion dela guerra es
politica y pertenece al estadista. La incomprension de esta realidad es lo que
explica por qué se estan perdiendo algunas de las guerras contemporaneas.
Las guerrasllevadas a cabo en la actualidad se perdieron, se estan perdiendo
y se perderan porque se descuid6 la comprension politica de esas guerras.
Ustedes deben conocer mejor que yo el anécdota sobre la finalizacion de la
guerra de Vietnam: estaban en los procedimientos de firmas de la retirada
de los Estados Unidos cuando un militar norteamericano se mostraba bas-
tante incomodo con la situacion, ya que le habia tocado en suerte tener que
firmar la retirada de las tropas (cosa que a ningun militar le agrada, claro).
Visiblemente irritado con la situacién se dirige a un comandante vietnamita
y le dice algo como “bueno, pero al final nosotros ganamos todos los com-
bates y ustedes no vencieron ninguno” a lo que el comandante vietnamita,
después de una breve reflexion le respondio “es verdad, no ganamos ningin
combate, pero eso es irrelevante”.

(Por qué puede ser irrelevante la victoria en el combate? Porque en el caso de
la guerra de Vietnam, a pesar de que los combates militares estaban siendo
realizados en el sudeste asidtico, la verdadera guerra, el peso politico de la
misma, estaba siendo librada en los Estados Unidos. Obnubilados por las
victorias militares, los americanos habian perdido de vista el sentido final de
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la guerra, que en todos los casos es la realizacion de la paz. El objetivo de la
guerra, que en términos generales es la imposicion de la voluntad al enemi-
g0, solo puede ser realizada en una situacion de paz. Por eso, la reflexion que
conduce el planeamiento de la gran estrategia nunca concluye en la victoria
militar, pues esta es apenas el medio necesario para imponer la voluntad,
sino que comprende todas las acciones, desde el inicio de las hostilidades
hasta la armonizacion con el enemigo resignado a someterse a la voluntad
del victorioso. En efecto, como dice Lidell Hart, “Mientras el horizonte de
la estrategia es limitado por la guerra, la gran estrategia mira mas adelante,
preocupandose con los problemas de la paz subsecuente. Utiliza los instru-
mentos necesarios a la conducta de la guerra y procura evitar los dafios, te-
niendo en vista la paz, preocupandose con la seguridad y la prosperidad”4. Si
el pensamiento estratégico se fija apenas en la victoria militar es posible que
sea alcanzada, pero ella podra también llevar al fracaso de la guerra si no se
tiene permanentemente claro el objetivo politico, que no puede ser otro que
la imposicion de la voluntad al enemigo en una situaciéon de paz (el objetivo
de la guerra no es imponer la voluntad, sino desarmar y retirar la voluntad
del enemigo para instalar la propia, este si es el fin de la politica por el que la
guerra fue declaradas). No son pocas las veces que una rotunda victoria mili-
tar en un combate lleva directamente a perder la guerra,6 sobre todo cuando
se olvida su naturaleza esencialmente politica. Ya en el siglo V A.C. Sun Tzu
decia que “Obtener cien victorias en cien batallas no representa el maximo
de habilidad del comandante. El maximo de habilidad es subyugar el ene-
migo sin luchar”’. La constatacién de esa maxima por la negativa puede ser
encontrada en la célebre frase de Pirro, quien en el siglo IIT a.C. y después de
una sacrificada victoria sobre los romanos exclamo “jotra victoria como esta
y perderemos la guerra!”.

4. LIDELL HART, B.H. As grandes guerras da histéria. Sdo Paulo: IBRASA, 2005, pag. 407 (tra-
duccién nuestra).

5. CLAUSEWITZ hace la distincién claramente. El fin de la guerra es politico y consiste en im-
poner nuestra voluntad al enemigo; el objetivo de la guerra es desarmar al enemigo y retirar la
voluntad de resistir a nuestra voluntad. Ver de este autor De la Guerra, edicion clasica, espe-
cialmente el libro | “La naturaleza de la Guerra” y el Libro VIII “El plano de la guerra”.

6. Ver de LUTTWAK, E. Para Bellum. La estrategia de la paz y de la guerra. Madrid: Siglo XXI,
2005. Especialmente la Primera Parte, donde muestra como en la guerra los signos son mu-
chas veces cambiados y una victoria puede llevar al fracaso en la guerra y viceversa.

7. SUN TZU El arte de la guerra. lll.- Estrategia Ofensiva, 3.-. Edicion clasica.
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Pero el problema de comprender la especifica naturaleza de la guerra y de la
Defensa no se le puede imputar a la sociedad, preocupada como estd por tan-
tas otras cosas. INo se puede exigir que los integrantes de nuestras sociedades
sean todos especialistas en estos temas. Al contrario, es nuestra obligacion
comprehender estos temas para explicarselos didacticamente a la sociedad
y tomar cuenta de los problemas de gestion que estos temas acarrean. Ese
es nuestro problema, somos los académicos y los militares que tenemos que
dedicarnos a estudiar esos temas, que tenemos la obligacion de traducirle a la
sociedad la comprension de un fendmeno extremadamente complejo, como
es la guerra y la Defensa. Somos nosotros que debemos tomar consciencia
de antemano de que estamos en un mundo incierto, imprevisible, anarqui-
co e inseguro, un mundo peligroso. Pero que justamente por eso debemos
estudiar, analizar, comprender la realidad que nos toca vivir para aumentar
la previsibilidad y asegurar la correcta comunicacién con nuestros vecinos.
Estudiar la historia y la teoria de la guerra, los conceptos centrales de la De-
fensa, los métodos de analisis y de medicion de las magnitudes de la Defensa
es parte de nuestro compromiso como académicos comprometidos, politi-
cos responsables y militares dedicados.

La idea es llegar a una nomenclatura comun, a conceptos univocos que ga-
ranticen la comunicacion cientifica sobre nuestro tema, tornar nuestro tema
cientifico. Aun nuestro tema es mal visto dentro de las academias, se recono-
ce el monopolio militar sobre los mismos, pero poco se hace para formar los
cuadros que puedan discutir ese monopolio. Los pocos académicos que se
dedican a estos temas todavia sufren una dupla discriminacién: por un lado,
son vistos con desconfianza por los militares, que los ven como intrusos en
un tema que ellos consideran especificamente militar y, por otro, son vistos
por sus colegas de academia como militaristas, fascistas y belicosos. Por eso,
una de las acciones prioritarias en América del Sur es tratar de consolidar
la dignidad epistémica de nuestros temas y conseguir el reconocimiento
académicos de estos estudios. La region sudamericana esta menesterosa de
cuadros académicos especialistas en estos temas. Ellos son necesarios para,
por un lado, auxiliar a los gobiernos a adecuar la formacion de los militares
para las demandas actuales de la Defensa y, por otro, formar los técnicos
que podran gestionar de la manera mas eficiente posible las cuestiones de la
Defensa.
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Es en este sentido que aprovecho esta reunion del Consejo de Defensa Sura-
mericano para presentar mi propuesta de construccion de una Comunidad
Epistémica de la Defensa Suramericana.

Esta construccion seria realizada por medio de la ampliacién de cupos en un
curso ya existente de postgrado strictu sensu que funciona en el Brasil. Este
curso es reconocido por el Ministerio de la Defensa y el Ministerio de Edu-
cacion brasileros. El curso en cuestion ya tiene cuatro afios de vigencia y ya
formoé los primeros cuadros académicos dedicados especificamente al tema
de la Defensa. El curso, con caracteristica y reconocimiento internacional,
esta concentrado en el area de “Paz, Defensa y Seguridad Internacional”
para obtencion de los grados de Magister y Doctor académico en Relacio-
nes Internacionales. La idea que propongo ahora es ampliar el niimero de
cursantes para incluir a uno o dos cursantes provenientes de cada uno de
los paises integrantes de la UNASUR. Considero este un medio eficaz para
contribuir en la consolidacion de la Comunidad Epistémica de Defensa en
el ambito del Consejo de Defensa Suramericano.

Para realizar este proyecto contamos con un cuerpo docente de gran prestigio
internacional que, para este caso, sera apoyado por renombrados profesores
visitantes de diversos institutos de elevado nivel e prestigio mundial. Para
alcanzar con solidez y eficiencia toda la regiéon de la UNASUR, contamos
también con el apoyo de varios grupos y redes latinoamericanos que ofrecen
su estructura para facilitar y viabilizar la realizacion del curso con excelente
nivel. Entre ellos, el Observatorio Suramericano de Defensa y Fuerzas Ar-
madas® que redne, en un proyecto suramericano, algunos de los mejores aca-
démicos, centros e institutos académicos dedicados al tema en la mayoria de
los paises de América del Sur y la Red de Seguridad y Defensa de América
Latina (RESDAL) que es una prestigiosa Red de Redes del area de Defensa
y Seguridad de América Latina que congrega a la mayoria de los estudiosos
de estos temas en el continente y que es bastante conocida por todos los aqui
presentes, pues, ademas de organizar la contribucion de la sociedad civil a
las Conferencias de Ministros de la Defensa del Hemisferio, en la ultima

8. Consultar:http://www.gedes.org.br/produto.php?acao=exibirProdutos&tipo=download&idcat=9&p
roduto=0Observat%C3%B3rio%20Cone%20Sul%20de%20Defesa%20e%20For%C3%A7as%20
Armadas&pagina=produtos&criacao_de_sites=elisesb_pontocom
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reunion en Canada fue presentado uno de sus productos: el Atlas comparativo
de la Defensa en América Lating’.

Sin restricciones politicas ni ideoldgicas, el curso se orientara inicamente
por los valores de Democracia, Conduccion Politica de la Defensa, Conso-
lidaciéon de la Confianza Mutua y la Paz regional. Congregando alumnos
provenientes de cada uno de los paises del UNASUR y por su metodologia
presencial de convivencia obligatoria entre los cursantes, ademas de ser el
mejor camino para la formaciéon de cuadros académicos para el ensefia-
miento y divulgacion de los temas de Defensa en América del Sur, este curso
se constituira, desde su inicio, en una eficaz medida de construcciéon de la
confianza mutua entre los miembros del CDS. Sus objetivos basicos serian:

¢  Formar posgraduados stricto senso (en grado de magister y doctores
académicos) con conocimientos de alto nivel en Teoria de la Guerra y
de la Estrategia, Relaciones Civil-militares, Resolucion y Prevencion de
Conflictos, Conduccion Politica y Administracion de la Defensa, Segu-
ridad Cooperativa Sub-regional, para satisfacer la creciente demanda
de investigadores, docentes y asesores especializados en esta area de
Estado.

¢ Ofrecer al CDS un instrumento de formacion de cuadros académicos
para difundir y democratizar los estudios y los temas de la Defensa en
la sub-region.

®  Preparar, especializar y actualizar funcionarios ptblicos, capacitando-
los para el ejercicio pleno de la correcta administracion de la estructura
estatal de la Defensa en el ambito del CDS.

¢  Criary fomentar, desde su inicio y por su peculiar metodologia de estu-
dios, un eficiente y eficaz instrumento de construccion de la confianza
mutua entre los paises miembros del CDS.

Con esta propuesta no seran resueltos todos los problemas relativos a la De-
fensa en América del Sur, pero creo que con el funcionamiento del mismo

9.  Consultar: http://atlas.resdal.org.ar
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durante algunos afios podremos contar con un grupo de académicos bien
formados y mutuamente conocidos, formados en los valores de la Democra-
cia, la conduccion politica de la Defensa y militantes de la paz regional. Esos
cuadros seran fundamentales para reproducir sus conocimientos en todos
los paises, formar una red de académica que subsidie con sus conocimientos
al CDS. También podran ayudar a gestionar la Defensa en los paises de la
region o inclusive cooperar en la especializacion de los cuadros funcionales
para los ministerios y en la discusion del sistema educativo de las FFAA
de la region. Ni preciso enfatizar la importancia que tendra ese curso como
una eficiente y eficaz medida de confianza mutua entre los paises del CDS.
Espero que a partir de esta, es que es apenas una idea (aunque la venimos dis-
cutiendo y madurando hace un buen tiempo en mi universidad y con varios
colegas de los paises del CDS), podamos recibir las criticas, observaciones y
sugestiones para transformar esta propuesta en un curso de excelencia aca-
démica en el area de la Defensa para nuestra region.






Eje temético 2

La politica en la Defensa

Conduccion politica de la Defensa.
El caso de la Politica de Defensa de Chile

Licenciado en Historia, magister en Ciencias
Sociales, diplomado en Sociologia Militar,
magister en Ciencias Militares, pos titulo
en Administracién y Defensa Hemisférica
y candidato a doctor en Estudios Latinoa-

Doctor Carlos Gutiérrez mericanos. Coordiné la Seccién Chile del
Director del Centro de Estudios Estratégicos Observatorio Cono Sur, coordinador de la
(CEE), Chile. Seccién Chile del Observatorio Vecinal (Peru,

Bolivia, Chile) es miembro de la RESDAL y
del Proyecto Iberoamericano ADEFAL del
Instituto Gutiérrez Mellado de Espana. Tiene
articulos y libros publicados en varios paises.
Actualmente dirige el Centro de Estudios
Estratégicos de Chile.

Uno de los pilares de la transicion y consolidacién de la democracia en
nuestra subregion, ha estado puesto en la gestion de la Defensa y en la mo-
dernizacion de su instrumento ejecutivo que es el Ministerio de Defensa, a
través del cual ejerce su direccion la Presidencia de la Republica.

Ha sido un factor sensible de las transiciones, particularmente las que dieron
por superada a los gobiernos militares, debido a la fuerte influencia del sector
castrense en materias consideradas tradicionalmente propias, reductos de
su ejercicio profesional y donde se plasmaban con mayor énfasis las defini-
ciones de seguridad nacional y su correspondiente ambiente de secretismo
y sospecha institucional. Por esto, se transformé en un espacio de disputa
entre el mundo militar y el mundo civil, como el intersticio destacado del
conflicto entre autoritarismo y democracia.

La experiencia de la transicion chilena es en este sentido bastante ejempli-
ficadora, puesto que su caracter transaccional hizo que los militares y su
liderazgo mas visible mantuvieran areas de influencia y percepcion social
bastante altos, lo que les dio altos margenes de maniobra y presion sobre la
politica democratizadora, y el tipo de relaciones civil-militar que se aspiraba
a consolidar desde el mundo civil.
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Los militares, que habian ejercido el poder autoritario, pero que habian sido
desplazados del gobierno se aferraban a espacios de poder desde donde po-
dian proyectar su experticia profesional y seguir siendo un factor importante
del acontecer politico y por lo tanto vigilantes de su estatus y de la dinamica
democratizadora.

Los civiles, que asumian con el gobierno de transicién democratica, se plan-
tearon una tarea prioritaria en ejercer una conduccion politica y civil en el
area de la Defensa, justamente para dar un giro en la presencia agobiante de
los militares y para efectos de demostracion de la preeminencia del factor
civil en las relaciones con los militares, demostrando que era posible y ne-
cesario darle una nueva gobernabilidad a una materia de estado compleja
y sensible, tanto por los impactos en las definiciones politico-estratégicas de
Estado, como en el ejercicio de las relaciones civiles-militares y la basqueda
de una subordinacion real y efectiva al mandato democratico.

De esta forma, por la preeminencia de este conflicto principal es que la agen-
da del sector Defensa estuvo contaminada fundamentalmente por la tirantez
entre civiles y militares y por las correspondientes visiones de mundo que
transportaban, tanto de las politicas especificas como de aquellas grandes
definiciones atingentes al Estado.

Mientras que los militares deseaban mantener un reducto que garantizase
una presencia militar, una definiciéon doctrinaria de seguridad nacional y
una consolidacion de su autonomia respecto del poder politico temporal, los
civiles que asumian con el gobierno democratico, buscaban la subordinacion
al poder civil democratico, la incorporacion de los civiles a la conducciéon del
sector Defensa y el transito a concepciones mas plurales de una concepcion
nacional de seguridad.

En definitiva, la conduccién y la gestion de la Defensa se transformaron en
un lugar de disputa del control civil sobre lo militar y en la escena propicia
para evaluar los avances en la consolidacién de la democracia.

Esto fue una demostracion evidente que el Ministerio de Defensa y su con-
secuente accionar politico en la gestion de la Defensa, fue un lugar propicio
para la articulacion de relaciones entre el mundo civil y militar, para asentar
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el liderazgo civil en la conduccion de una politica de Estado, con la consi-
guiente legitimacion de la subordinacién militar.

Estas tareas y tensiones por asegurar la conduccién politica de la Defensa,
en alguna medida siguen siendo ocupaciones permanentes del liderazgo po-
litico civil, que no deben ser descuidadas ni subvaloradas, sino fortalecidas y
profundizadas en aras del mas efectivo ejercicio democratico.

I. Claridad de los Objetivos

Un postulado fundamental para la gestiéon de la Defensa en el marco de-
mocratico tiene que ver con la claridad de objetivos y la prosecucion del
fin ultimo que es garantizar la seguridad del Estado-nacion, a partir de su
integridad territorial y la soberania nacional, a través del marco institucional
que fija la Constitucién Politica del Estado.

Para esto se requiere como condicién previa el arco de definiciones respecto
del paradigma de seguridad que el Estado acepta y propicia, del cual ema-
nara una definicion respectiva de la Defensa que se necesita y se promueve.
Esta definicion sera el basamento sobre el cual se construird articulada y
logicamente el conjunto del edificio conceptual y material de la Defensa.

Laexperiencia chilena sobre este itinerario es algo erratica, puesto que se tuvo
que obrar sobre la marcha en la construccion de la arquitectura institucional
y las definiciones especificas, ya que habia una gran hegemonia del pensa-
miento generado durante la dictadura, que a su vez tenia una gran presencia
en las instituciones armadas, y los pocos centros de estudio existentes.

Bajo estas condiciones se llevo adelante la experiencia de construccion del
primer Libro Blanco de la Defensa, el afio 1997, que fue esencialmente un
nuevo artefacto de la transicion y de las relaciones civiles-militares, que por
entonces seguia copando la agenda del Ministerio de Defensa. Poco se logrd
avanzar en el objetivo democratico de dotarse de una renovada concepcion
de seguridad y Defensa, mas acorde a los nuevos tiempos nacionales y glo-
bales, que paulatinamente dominaban la escena politologica y estratégica, y
en cambio se llegd a definiciones de compromiso que no alteraban sustanti-
vamente el pensamiento conservador dominante.
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Lamentablemente esta situacion se prolongoé por varios afios mas, y podria-
mos decir que recién en el afio 2002, con el segundo Libro de la Defensa, se
tuvo la oportunidad de avanzar en una concepcion de la Defensa y en cierta
claridad de objetivos que se querian plantear para el sector, generando ideas
fuerza, algunas todavia en pugna con el viejo régimen (como era el debate
sobre los conceptos de seguridad y las modalidades politico-estratégicas),
ademas de involucrarse en mayor grado en los propios procesos de moder-
nizacion de las fuerzas, asi como de ambitos fundamentales de la institucio-
nalidad ministerial.

Este espacio de indefinicién estratégica significé que un ciimulo de reformas
parciales se encontraran habitando sin un marco conceptual global e inte-
grador, y por lo tanto en muchas ocasiones con grados de inconexion entre
si. Se tenian las piezas de un puzle dispersas, sin contar con la imagen de la
figura que debian constituir. Esto le ha quitado una gravitacién mayor a las
reformas especificas, asi como un ritmo y una secuencia légica.

I1. Secuencia de las acciones

Un proceso ordenado y coherente requiere que exista una construccion 16gi-
ca y secuencial de las acciones y reformas que necesitan implementarse en la
conduccién de la Defensa. Después de las definiciones conceptuales sobre el
paradigma de seguridad y del horizonte estratégico, debieran planificarse los
ambitos que requieren ser intervenidos, construyendo con ellos una periodi-
zacion y una escala de complejidad respectiva.

De lo contrario, nos encontramos con las consecuencias descritas en la varia-
ble arriba especificada, que tiene que ver con una profusion de reformas que
no logran sistematizar un proyecto coherente.

La mecanica debiera ser partir del marco general que asuma una vision de
contexto, para desde alli realizar las modificaciones acordes a ese disefio
global. La secuencia de acciones debiera ser una materia de abordaje, que
nos hablara de la existencia de una Plan General de Modernizacion que
tuviera una claridad de objetivos y metas a lograr, en plazos definidos y con
evidentes indicadores de desempefio.
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Desde este punto de vista la modernizacion del Ministerio debiera ser la pri-
mera iniciativa a impulsar, para después asumir los proyectos respectivos de
las fuerzas y seguidamente de los elementos de apoyo y tareas multilaterales
que complementan la estructura vertebral de la Defensa.

Una secuencia clara de acciones no es un asunto menor, puesto que como
todo desarrollo de un modelo complejo de politica puablica, la correcta ar-
ticulacién de sus partes pasa a ser un factor determinante del éxito y de la
proyeccion de un asunto publico en forma.

Podemos apreciar en el cuadro de la pagina siguiente, la evolucién de los
proyectos ligados a la Defensa realizados a lo largo de los gobiernos demo-
craticos: Como podemos apreciar hay una evolucion algo arritmica, puesto
que hay proyectos de modernizacién de las Fuerzas Armadas que son an-
teriores a procesos fundamentales a nivel de la gestibn ministerial, y dentro
de estos, el mas atrasado es justamente el que fija el marco institucional del
ministerio, su organigrama y funciones respectivas.

Los proyectos parciales han tenido una dinamica propia, sin el entorno con-
ceptual que la abarque y sin establecer dialogos y vasos comunicantes entre
si, a tal punto que en algunos casos hay cierto grado de desajuste entre ellos.
A esto nos referimos cuando hablamos de la necesidad de una mirada pros-
pectiva y global y un tratamiento de sistema, para abarcar el todo y las partes
y la necesaria secuencia entre ellas.

III. Conduccion civil real

La conduccion del sector Defensa debe ser imperiosamente ejercida por un
profesional civil. Esta larga controversia en los sistemas politicos democrati-
cos, se ha inclinado progresiva y consensuadamente por asentar la conduc-
cion civil, a la que debemos agregarle la connotacion de democratica, para
ser mas categérico con el perfil y la sustancia que debe adquirir el ejercicio
del gobierno frente a las Fuerzas Armadas y el conjunto de iniciativas y
demandas que se generan en la politica de Defensa.

La cuestién de la investidura del conductor ministerial no es un asunto
baladji, principalmente por dos razones.
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La primera de ella es de tipo doctrinal, esto quiere decir que la subordinacién
de lo militar y los asuntos referentes a la Defensa es al conductor politico
estratégico, a la Constitucion y al Gobierno electo democraticamente, que es
representado en una figura civil que encarna la soberania popular. De igual
forma que la Guerra es ante todo un acontecimiento politico, la Defensa
es una decision politica que tiene, entre otros, contenidos militares que se
subordinan a los intereses y estrategias nacionales de la conduccion estatal.

El uniformado detenta el uso legitimo de la fuerza, otorgado legalmente por
el Estado, para la Defensa de éste y en el contexto de una definicion constitu-
cional ajustada en el marco del derecho. Por lo tanto y atendiendo al caracter
de la organizacién militar, con una predominancia objetiva de la disciplina
y la estructura jerarquica, es incompatible el doble cargo de funcionario de la
institucién militar y jefe politico del Ministerio correspondiente, atendiendo
ala doble faz de juez y parte del proceso de elaboracion de decisiones politi-
casy técnicas en el ambito de la Defensa.

Una aseveracion doctrinaria de un modelo democratico promulga la dife-
renciacion taxativa entre ambitos de ejercicio de sus funciones y prerroga-
tivas politicas, donde lo militar siempre sera subordinado al poder civil y
no tendra esferas de roce con las decisiones de los organismos politicos. La
clasica concepcion republicana romana, no solo dejaba en manos de lideres
civiles la conduccion de la guerra y las fuerzas, sino que incluso impedia la
entrada de los ejércitos en forma a la ciudad, como una forma de asentar la
total preeminencia de lo civil y de lo politico.

La segunda es de tipo simbdlico, en el sentido de que la politica y su repre-
sentacion en el régimen democratico es esencialmente un ejercicio civil, a la
que estan convocados todos los ciudadanos, incluidos los de uniforme, pero
en tanto sujetos con derechos politicos, y no como ejecutores de la fuerza del
Estado. La imagen de subordinacién al conductor civil es una sefial muy
potente para la educacion civica de los uniformados, puesto que alli esta
representado el cuerpo social soberano.

La bateria simbdlica con respecto a la predominancia de lo civil debe ser

elocuente, para que exista una aceptacion sustantiva de ésta por parte de la
simbologia militar, y evitar caer en la tentacion del prurito protocolar militar
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que pudiera obnubilar al mundo civil y dejar un espacio de ambigiiedad en
la directriz fundamental.

IV. Estabilidad en la conduccion

Una variable importante tiene que ver con la necesaria estabilidad del
conductor ministerial y de su idoneidad para el ejercicio politico y tematico
sectorial. No puede soslayarse ni trivializarse la demanda por una direccion
profesional frente a un sector de politica ptblica que cada vez mas se carac-
teriza por una alta calificacién de conocimiento, que necesita de aspectos
técnicos, politicos, cientifico-tecnologicos, con énfasis multidisciplinarios y
miradas de mediano y largo plazo.

En esta direccion, al igual que otros sectores de desarrollo nacional, se re-
quiere de miradas y perspectivas con horizontes mas estratégicos, para lo
cual es clave una estabilidad funcionaria y generacion de planes con funcio-
nalidades mixtas, de satisfaccion de requerimientos coyunturales y mejoras
continuas en plazos intermedios, imbuidos de una mision final.

Para este caso la experiencia chilena es contradictoria. Porque ha tenido
periodos de mucha estabilidad, con otros de sobre exposicion coyuntural a
proposito de criterios de politica contingente, que han hecho muy fluctuante
la sistematicidad en la organizacion y generacion de sus proyectos politicos,
prolongando en algunos casos en forma excesiva aspectos claves de su mo-
dernizacion.

La secuencia de los Ministros de Defensa ha sido la siguiente: (ver cuadro
siguiente).

Esto da una secuencia de 11 Ministros para 19 afios de gobiernos demo-
craticos de la Coalicion de “Concertacion por la Democracia”, por lo tanto
con un promedio de 1,7 afios por Ministro. Pero puede observarse que los
periodos mas prolongados fueron en el primer y segundo gobierno de transi-
cion (Patricio Aylwin y Eduardo Frei), donde hubo Ministros que estuvieron
4 afios en la conduccién de su cartera, Patricio Rojas y Edmundo Pérez,
donde justamente el esfuerzo principal no era necesariamente la creacion y
gestion de materias estrictamente de Defensa, sino la normalizacion de las
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relaciones civiles-militares, después de una prolongada dictadura militar y
por lo tanto una total apropiacion de una politica tan sensible, como lo era el
ambito de la Defensa.

Pasados dos periodos de cuatro afos (1990-94 y 1994-98), viene uno de
muchas fluctuaciones, que va de 1998 al 2000, en que pasaron tres ministros
que no lograron impactar en alguna determinacion fundamental para el sec-
tor. Corresponde con el acontecimiento de la salida definitiva del liderazgo
pinochetista, liberando a la institucion militar de tan pesada conduccion y
abriendo un paulatino recorrido por el sendero de la discusion y desarrollo
de politicas en el ambito de la Defensa.

A partir del afio 2000, con el inicio del gobierno del Presidente Ricardo Lagos
y posteriormente de la Presidenta Michelle Bachelet, los Ministros de Defen-
sa estan por periodos de dos afios, lo que significa una semi estabilidad, que
también es contradictoria con la total continuidad a nivel del ejecutivo y sus
respectivas visiones especificas sobre el sector.

El problema presentado es que cada ministro que asume la cartera trans-
porta sus propios equipos humanos, de mayor cercania y confianza, ocu-
pando cargos de directa responsabilidad; también asigna énfasis distintos,
dependiendo de sus formaciones y sensibilidades, no teniendo siempre una
total compatibilidad con los esfuerzos anteriores y los proyectos que ya se
encontraban en marcha, lo que impacto6 negativamente en varias iniciativas
legislativas y de modernizacién que fueron sistematicamente postergadas.
A esto deben sumarse los propios estilos de trabajo, que en varias ocasiones
significaron un tensionamiento de los climas organizacionales y desgaste del
recurso humano mas permanente en la funcion ministerial.

Otro aspecto que también ha tenido un impacto negativo en la conduccion
del Ministerio es la idoneidad técnica y politica del Ministro. Lo que para
otros sectores del gobierno central son materias evidentes, no necesariamen-
te se aplica al Ministerio de Defensa y ha sido una critica histérica de las
Fuerzas Armadas, que en ocasiones ha tenido una base de realidad bastante
grande, y se transforma en un flanco débil de la argumentacién sobre la
imperiosa conduccion civil de la Defensa.
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De los 11 Ministros que han ejercido el cargo, podemos concluir que tan
solo 4 de ellos habian tenido algun tipo de experiencia anterior, formacion

PRESIDENTE MINISTRO PERIODO
Patricio Aylwin Patricio Rojas 1990-1994
Eduardo Frei Edmundo Pérez 1994-1998

Raul Troncoso 1998
José Guzman 1998
Edmundo Pérez 1999
Ricardo Lagos Mario Fernandez 2000-2002
Michelle Bachelet 2002-2004
Jaime Ravinet 2004-2006
Michelle Bachelet Viviane Blanlot 2006-2007
Joseé Gofii 2007-2009
Francisco Vidal 2009

académica o vinculacion lateral con estas politicas sectoriales. El Ministro
Fernandez antes de su cargo como Ministro habia sido Subsecretario de
Aviacion; la Ministra Bachelet habia estudiado un post grado en Defensa en
la Academia Nacional de Estudios Politico Estratégicos de Chile (ANEPE)
y posteriormente un curso en el Colegio Interamericano (Washington); el
Ministro Goni habia tenido un largo desempefio profesional y politico en el
area de relaciones exteriores como embajador en distintos paises; el Ministro
Vidal fue aspirante a oficial cuando joven y tiene una curiosidad muy mani-
fiesta por lo militar.

Del resto de los Ministros, solo podemos destacar que han sido colabora-
dores de confianza de los respectivos Presidentes en el ambito politico, con
disimiles experiencias al respecto, con ausencia total de estudios relativos al
tema, ninguno proviene de las ciencias sociales o estudios internacionales
que podrian haber reciclado en su ejercicio ministerial y que muy por el con-
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trario, en algunos casos, su total lejania con el mundo militar y la tematica de
Defensa significaron tensiones y retrocesos inexplicables.

De esta forma, el panorama global del periodo es contradictorio. Un mismo
proyecto politico que ha ejercido por largo tiempo la conducciéon del Estado,
no tuvo la plena capacidad para dotar de la misma estabilidad a la conduc-
cion del sector Defensa, significando en un cierto sentido un estancamiento
y una evolucion irregular de su modernizacion.

V. Relaciones con la Politica Exterior

Una definicién consensuada en el ambito politico tiene que ver con la subor-
dinacion de la politica de Defensa a la politica exterior del Estado, en cuanto
sus objetivos tienen que ver con la seguridad exterior y el resguardo de la
soberania nacional.

La proyecccion internacional de los estados requieren de definiciones claves
en el ambito de la seguridad, particularmente relacionadas con su compo-
nente humanista, asi como del rol que piensan jugar en el tablero global,
cooperando para la estabilidad y paz, particularmente en espacios regionales
que sean sensibles para el propio desarrollo nacional.

Porlo tanto, hoy en dia, definiciones en politica exterior cruzan frontalmente
por decisiones en el terreno de la proyeccion de la seguridad internacional,
lo que exige de una coordinacion muy estrecha con Defensa, a partir de los
requerimientos que emanen de los compromisos externos, asi como del tra-
tamiento de conflictos que puedan significar amenazas o riesgos al Estado.

Esta definicion no ha sido siempre facil de cumplir, y muchos casos de
experiencias nacionales hablan de tensiones entre ambos componentes de
la politica de Estado. En esta materia, el caso chileno también nos brinda
ejemplos muy notorios de contradicciones al respecto y falta de dialogo
interagencial para abordar problemas comunes.

La existencia de una muy profusa diplomacia militar, y que en todos los

sentidos debiera ser estimulada, requiere de una afinidad y manejo detallista
muy alto para que sea un complemento de la politica exterior manejada
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desde los Ministerios de relaciones exteriores, y no se transforme en una
competencia, ni en postulados contradictorios.

Recientemente en el caso chileno ha habido notables ejemplos de descoor-
dinacion entre ambas esferas y en algunos casos una sobre actuacion desde
Defensa, que ha complicado el manejo politico y civil de la politica exterior.
La situacion de las tensas relaciones vecinales con Pert, han sido un ejemplo
de un doble discurso, uno mas confrontacional desde Defensa, y uno mas
dialogante e integrador por parte de relaciones exteriores. Los avatares ge-
nerados por un ejercicio militar en la zona norte chilena, limitrofe con Pera
y la propuesta peruana de un gran acuerdo por la paz y resolucion pacifica
de conflictos, encontraron respuestas distintas en el gobierno chileno, siendo
muy notorio los distintos énfasis que puso cada agencia gubernamental.

En estas materias complejas, de la misma forma que lo militar se subordina
al poder civil, las materias de Defensa se subordinan a las definiciones de
politica exterior del Estado, y debe ser un colaborador permanente y dedi-
cado a aquellos objetivos, que no pueden ser otros que la generacion de una
convivencia pacifica en el marco del respeto a la soberania nacional y el
estado de derecho internacional.

La proyeccion de la fuerza fuera de las fronteras nacionales, también deben
enmarcarse en los compromisos globales de aseguramiento de condiciones
pacificas para la resolucién de conflictos y el alcance de objetivos en el te-
rreno humanitario, dentro de las definiciones de operaciones de paz de los
organismos multilaterales legitimados por el sistema internacional.

VLI. Participacion del conjunto de los sectores

La conduccion politica de la Defensa tiene una contraparte fundamental, que
es la legitimacién publica y social de las definiciones adoptadas al respecto.
Por eso que es clave que estas concepciones sean publicas, transparentes y
participativas.

Se requiere de la participacion vital del Poder legislativo como aquel espacio
de representacion republicana de la soberania popular que tiene que tomar
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decisiones sobre la configuracién y operacionalizacion de las politicas
sectoriales, después de debates informados y contraposicion de ideas. El
Parlamento es el lugar que la democracia asigna para la generacion de las
bases imperativas de control y ejercicio del poder soberano.

Debemos revertir una idea asentada en los paises de la subregion en cuanto
a que al Parlamento no le interesan los temas de Defensa, y por el contrario
concentrar mas esfuerzos en la generacion de iniciativas, en la preparacion
de cuadros para las asesorias respectivas, y la instalacidon permanente en la
agenda legislativa. La ausencia parlamentaria sobre estos topicos es una ten-
dencia peligrosa en el objetivo de profundizacion de la democracia, puesto
que evade la responsabilidad politica, social y ciudadana en la administra-
cion de la politica publica y en el correspondiente trabajo de supervision,
control y transparencia de las iniciativas y obligaciones del ejecutivo.

A esta preocupacién por la inclusion, debemos agregar a la sociedad civil,
que también se ha caracterizado por estar ausente de estas temadticas, lo que
ha devenido en caricaturizaciones y simplificaciones sobre el rol de una
politica de Defensa.

La sociedad civil debe involucrarse en el total del sistema, desde los debates
conceptuales generales, las especificidades técnicas, los flujos de recursos,
los controles y supervisiones. Es fundamental su aporte para que la Defensa
sea una preocupacion constante y constitutiva de la sociedad en su conjunto,
parte de la cotidianidad de la cosa publica y por lo tanto del flujo demo-
cratico.

La sociedad civil tiene mucho que aportar para reflejar la representacion de
la conduccion politica de la Defensa. Desde los centros de estudios, desde los
recintos académicos, desde las organizaciones sociales, desde los grupos de
presion, es decir desde el conjunto de actores que enriquecen la democracia
y evitan los encapsulamientos corporativos.

La Defensa, al igual que otras preocupaciones centrales en la vida democra-
tica, debe tener un lugar en la sociedad civil, la que debe permanentemente
ejecutar una pedagogia politica para su comprension y ubicacion en la escala
de valores del juego republicano.
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VII. Aseguramiento del control imperativo

El control politico de la gestion de Defensa debe gozar de instrumentos que
no solo lo hagan eficiente, sino primeramente efectivo a partir del control
imperativo que debe regir.

Asi como debe existir un control politico y simbdlico, también debe codi-
ficarse este control a través de instrumentos juridicos correspondientes,
modernos y apegados a la filosofia contemporanea del derecho, que asegura
deberes y garantias para las personas y las instituciones, basadas en una
profunda consideraciéon humanista y democratica.

El control imperativo debe modernizar particularmente los instrumentos
existentes para el cuerpo castrense, desde la justicia militar, los reglamentos
internos, las definiciones constitucionales. También es imperioso la exis-
tencia de las leyes organicas de los ministerios, asi como cuerpos juridicos
especificos para materias tan sensibles como el desarrollo de la Inteligencia,
la participacidon en misiones de paz y otras iniciativas que prontamente
sobrepasaran las fronteras clasicas del trabajo de Defensa y de las Fuerzas
Armadas.

En una sociedad en que prima una sensibilidad garantista, es fundamental
que el gjercicio de la fuerza tenga marcos juridicos muy definidos, pero a
su vez rigurosos para evitar males y distorsiones mayores, como fue en un
periodo reciente violaciones sistematicas a los derechos humanos por parte
de uniformados.

El control imperativo democratico moderno, exige una actualizacion en
base a esta filosofia reinante, donde no quepa un espacio de duda sobre los
margenes del uso de la fuerza y las responsabilidades personales e institucio-
nales que sobre ella cabe.

Hoy dia, el valor fundamental de la vida y la responsabilidad de proteger
han pasado a ser principios rectores de los Estados y de las instituciones
armadas, por lo que se requiere de una transparencia total en la forma en
que son asumidos por los cuadros militares y las instituciones castrenses.
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VIII. Financiamiento

El financiamiento de la Defensa es un asunto crucial, tanto por la necesidad
de cubrir los requerimientos especificos y necesarios, como por el imprescin-
dible control publico de las inversiones realizadas en el sector, a través de la
gestion del Poder Legislativo.

Los costos que demanda la Defensa siempre seran objeto de debate y con-
troversia publica, por la singularidad del bien nacional, los altos costos que
ésta demanda, la invisibilidad de la satisfaccion, los plazos involucrados y la
constante demanda cruzada con otras necesidades y bienes publicos.

Por esta misma multiplicidad de factores es que se requiere de una absoluta
transparencia a las inversiones del sector Defensa, desde los origenes de
donde emanan las fuentes para estos recursos, en todo el ciclo de gasto e
inversion, hasta las cuentas rendidas a los organismos contralores y fiscali-
zadores.

El conjunto del financiamiento de la Defensa debe emanar de las fuentes
normales de financiamiento de las politicas publicas del Estado y estar suje-
tas a las normativas de aprobacion y escrutinio permanente de las mismas
instancias. Cualquier item que provenga de otras fuentes, que evadan la
aprobacion parlamentaria y sus correspondientes mecanismos de control
significa un deterioro de la democracia y de sus respectivos equilibrios de
poderes.

Algunos gobiernos de la region se han obnubilado con mecanismos auto-
maticos de financiamiento del sector Defensa, particularmente lo que tiene
que ver con la adquisicion de sistemas de armas, apelando al exitoso sistema
chileno de Ley del Cobre que otorga el 10 % de las ventas del mineral para el
equipamiento de las Fuerzas Armadas.

Pero este mecanismo tiene una base de debilidad democratica evidente,
puesto que cercena la responsabilidad de un poder soberano del Estado, y
representativo de la soberania popular, de participar y fijar criterios sobre
una politica fundamental. Por eso esta vision es un espejismo de eficiencia,
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puesto que aparentemente garantizaria recursos financieros en el corto pla-
z0, pero hipoteca el compromiso nacional a largo plazo.

Haber dejado fuera del debate presupuestario al Parlamento durante déca-
das, ha significado una pérdida importante de socializacién y por lo tanto ha
encapsulado la politica de Defensa, alejandola del ambito de preocupaciones
cotidianas de la ciudadania.

La tendencia correcta debe estar dada por la plena participacion del poder
legislativo en el conjunto del proceso, y especialmente en el financiero, ya
que de esa forma se involucra en el debate sobre la concepcion de Defensa,
el disefio de la fuerza necesario y los esfuerzos que el Estado debe procurar
para el cumplimiento de esos objetivos.

Nada mas alejado de una politica eficaz y eficiente, el uso de mecanismos
automaticos que solo estan al arbitrio de los vaivenes de precios de mercado
de los comodities, y alejados del compromiso ciudadano. Por eso, es que
todas las iniciativas que estan en curso para adoptar esta modalidad de fi-
nanciamiento debieran ser desechadas tajantemente, asi como lo ha recono-
cido el propio gobierno de Chile, quien ha presentado un proyecto de ley que
modifica la actual generacion de recursos, terminando con la ley reservada
del cobre y siendo cambiada por una modalidad plurianual de aprobacion
parlamentaria.

Esbueno recordar que el financiamiento es la forma de concretizar una poli-
tica publica, alli radica la visién y el compromiso que se adquiere al respecto
por el conjunto de actores de la democracia, y por eso es clave modificar lo
automatico por lo participativo.

IX. Conclusiones
Es indudable que la modernizacién de la gestion politica de la Defensa sigue
siendo un requerimiento actual, a pesar de los enormes avances en muchos

paises de la subregion.

Actualmente este proceso se encuentra en una situacioén dispar entre los
paises, dependiendo mucho de la profundidad de sus transiciones democra-
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ticas o los nuevos impulsos que han tenido a proposito de nuevos vientos
democraticos. Por eso en algunos casos esta dinamica es muy reciente y en
otros se lleva un largo camino de experiencias, pero aun asi se requiere de
una permanente actualizacion.

Ademas, es una coyuntura bastante particular, puesto que al proceso evolu-
tivo de modernizacioén hay que agregarle que se pone también al centro del
debate algunos topicos que demandarian su transformacion. Por lo tanto el
debate girara en torno a los desafios de modernizacién o transformacién en
el area de Defensa.

Los nuevos procesos, como la revolucion cientifico tecnologica en el ambito
dela Defensa, las nuevas amenazas y riesgos, las variaciones en el campo de
batalla, los nuevos desafios en las misiones de las fuerzas, la incorporacion
de la mujer, los cambios en la relacién tiempo y espacio, y asi como muchos
otros factores, influyen fuertemente en los modelos e instrumentos de control
y gestion de la Defensa, un ambito cada vez mas especifico, pero al mismo
tiempo cada vez mas susceptible del escrutinio publico y ciudadano.

Por eso que lo mas probable es que no solo estemos frente a los desafios de
modernizacion, sino también de la transformacion, y quizas en algunas ex-
periencias nacionales pueden ser los dos procesos que compartan un mismo
espacio temporal, por lo tanto hay superposicidon de uno y otro, generando
un limbo conmutativo transicional entre un modelo y otro. Hay que estar
abierto a esa posibilidad, porque puede ser mucho mas enriquecedor para
algunas realidades.

Aun asi, el control civil y una gestién eficiente seguiran siendo dos piedras

angulares para el desarrollo de una politica publica en un marco democratico
que cada vez mas apunta a ser inclusiva y participativa.
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I. Fuerzas Armadas y conflictividad social

En 27 afios de sostenimiento del sistema democratico, las Fuerzas Armadas
fueron construyendo, no sin dificultad, un importante nivel de confiabilidad
en la poblacion boliviana por su apego a la institucionalidad democratica.
La subordinacion de los mandos militares a la norma fundamental y a las
decisiones de las autoridades legitimamente constituidas, se convirtio en la
principal garantia de la preservacién del orden constitucional.

Si bien el restablecimiento del sistema democratico, significo el alejamiento
delas FFAA delas actividades politicas, los gobiernos legitimamente consti-
tuidos fueron requiriendo cada vez en mayor medida de las Fuerzas Arma-
das para resolver situaciones de crisis social que no pudieron ser conjuradas
mediante el recurso de medidas politicas.

Por esta causa, el uso de la fuerza militar dejé paulatinamente de ser un he-
cho excepcional para convertirse en normal, en las situaciones en las cuales
el Poder Ejecutivo consideraba amenazado el desenvolvimiento de la gestion
gubernamental, utilizandolas en tareas de control interno.
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El uso de la fuerza militar, en los periodos gubernamentales anteriores al
actual, se describe sintéticamente a continuacion:

A. Periodo 1982-1985

En esta gestion de gobierno, se firmo el primer decreto ordenando la partici-
pacion de las Fuerzas Armadas en temas relativos al control del narcotrafico.
Durante la gestion del doctor Hernan Siles Suazo, las Fuerzas Armadas
destinan la mayor cantidad de esfuerzos en las actividades de interdiccion
al narcotrafico.

Elafio 1983, 1a transicion hacia la democracia encontrd su peor momento, el
pais experiment6 una oleada de conflictos sociales y un clima de inestabili-
dad politica, que derivaron en la renuncia del primer mandatario.

B. Periodo 1985-1989

La gestion del doctor Victor Paz Estensoro, comienza con la ejecucion de
drasticas medidas economicas de ajuste estructural, destinadas a revertir el
proceso hiperinflacionario (8.767% el afio 1985) que el pais venia arrastrando.
Estas medidas ocasionaron severas reacciones sociales que determinaron el
aumento de la participacién militar en cuestiones de control interno.

En esta gestion de gobierno, las Fuerzas Armadas participan en dos estados
de sitio. El primero dictado el afio 1985, después de darse a conocer la vigen-
cia del D.S. 21060. El segundo, como consecuencia del despido masivo de
23.000 mineros de sus fuentes de trabajo el afio 1986. El descontento social
consecuente tuvo su mayor expresion en la “Marcha por la Vida”.

C. Periodo 1989-1993

La gestion de Jaime Paz Zamora disminuyd la participacion de las Fuerzas
Armadas en cuestiones de orden publico. La ausencia de reformas estructu-
rales que afectaron el ya deteriorado clima social, contribuyo al decrecimien-
to de la utilizacion de la institucion castrense en materia de represion.

Por otra parte, el poder ejecutivo emitié una Directiva Presidencial dispo-
niendo la participacion de las Fuerzas Armadas en el desarrollo nacional
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pero no operativizado plenamente. La lucha contra el narcotrafico experi-
menta un marcado incremento.

D. Periodo 1993-1997

Durante la primera gestion gubernamental de Gonzalo Sanchez de Lozada
se realizaron reformas politico-econdmicas que profundizaron el sistema
neoliberal en Bolivia, dichas reformas tenian la potencialidad de crear
problemas sociales de gran envergadura. En este marco, el aumento de la
participacion de las Fuerzas Armadas se hizo inevitable debido a las reaccio-
nes de diversos sectores sociales que rechazaban la politica gubernamental
de “capitalizacion” de las empresas estatales. Por otro lado, aumentan
visiblemente las actividades militares en la lucha contra el narcotrafico.

E. Periodo 1997-2002

Durante la gestion del general Hugo Banzer Suarez, la utilizacion de las
Fuerzas Armadas sufre un incremento sin precedentes en lo referente a la
lucha contra el narcotrafico, bajo la politica de “coca cero”.

El surgimiento de varios focos de protesta social determinaron que las
Fuerzas Armadas se convirtieran en un actor fundamental en los distintos
escenarios de conflicto al interior del Estado. Dicha conflictividad encontro
su momento mas algido en la “guerra del agua”, en abril del afio 2000.

F. Periodo 2002-2003

Gonzalo Sanchez de Lozada decidi6 resolver la crisis de octubre de 2003
mediante el uso de las fuerzas militares. El papel de la institucion militar
dejo en el publico una sensacion de rechazo hacia la tarea represiva que le
encomendoé el gobierno.

Nunca en democracia se habia utilizado de forma tan irresponsable la fuerza
militar contra el pueblo y ello precipité la caida del gobierno. Los personajes
principales de dicho gobierno se vieron forzados a buscar asilo, dejando
en manos de las Fuerzas Armadas el peso de la indignacion popular y la
responsabilidad juridica de responder por las decisiones gubernamentales.
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G. Periodo 2003 -2005

Carlos Meza Gisbert, asume la presidencia aplicando la politica de “repre-
sion cero” y se crea la Direccion Nacional de Prevencion y Gestion de Con-
flictos en el Ministerio de Gobierno, lo que no significé que los conflictos
disminuyeran. De acuerdo a los medios de prensa, entre octubre y diciembre
de 2004, se registraron un total de 616 conflictos; ocasionando que varios
sectores de la sociedad pidan al presidente el ejercicio de mayor autoridad,
con la intervencion de las Fuerzas Armadas.

H. Periodo 2005-2009

Asume la presidencia Evo Morales Ayma, con el apoyo de los movimientos
sociales y parte de la clase media decepcionada de los politicos tradicionales
altamente desprestigiados; sin embargo, se configura una nueva oposicion
politica, personificada en actores regionales fundamentalmente civico
prefecturales de la llamada “media luna”, que generan nuevas formas de
oposicion que van desde el agio y especulacion de los productos basicos,
hasta la toma de instituciones publicas bajo la bandera de una autonomia
departamental forzada.

El punto culminante de estos conflictos se suscita en septiembre de 2008
en Pando, que concluye con una masacre de campesinos. El gobierno se
ve obligado a dictar un estado de sitio departamental donde las FFAA,
asumen el control total de este departamento para su pacificacion, situacion
que se mantiene hasta el presente con la creacion del Comando Conjunto
Amazonico, bajo la mision de control del narcotrafico, contrabando y la
delincuencia organizada.

La caracteristica de este nuevo escenario de conflictividad es que se apela
mas a los mecanismos democraticos como los referéndums revocatorios y
autonoémicos, menor intervencion de las FFA A en tareas de represion y un
mayor compromiso de ellas con el desarrollo integral.
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II. Fuerzas Armadas y sociedad

La activa participacion de la institucion militar en tareas de desarrollo

nacional, y su invariable apego a la misién constitucional, la convirtié en un
baluarte de la consolidacién del proceso democratico. Esta afirmacion sobre

la percepcion ciudadana se refleja en el gradual ascenso en la calificacion de
confiabilidad en la Institucién, que segin la encuesta de Voice of the People
realizada en el periodo 1982-2000 se encontraba en 5to. puesto, hasta llegar
a un primer lugar en 2009, de acuerdo a la empresa IPSOS Opinién, como
demuestran los siguientes graficos:
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III. Las politicas de Defensa en la era del cambio

Después de muchos afios en que la agenda de Defensa fue omitida algunas
veces por desconocimiento de las autoridades civiles acerca de la razéon
de ser de las FFA A y en la mayoria de los casos por falta de interés en el
tema, el actual gobierno incorpora y otorga a las Fuerzas Armadas, un
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papel prominente en el Plan de Gobierno, a través del disefio de politicas
de Defensa que promueven la modernizacion institucional.

Estas politicas de Defensa generadas desde la instancia superior interpretan-
do las demandas ciudadanas, organiza los lineamientos de la Defensa en
funcidén de la gran estrategia del Estado. Expresando asi una politica publica
que compromete una linea de accidn; que representa los altos intereses del
Estado y concuerda con el concepto de seguridad integral.

La Politica de Defensa implica un disefio y planeamiento en correspondencia
con diversos objetivos estatales y desemboca en un modelo que establece los
parametros del desemperio funcional de las Fuerzas Armadas, asignandoles
misiones en escenarios diversos a los tradicionalmente otorgados.

Paralelamente a la restauracion de la democracia y los proyectos de inte-
gracion que han contribuido a la pacificacion de la region, la creacion de
medidas de confianza mutua y la creciente subordinacién de las Fuerzas
Armadas al poder politico, surgen nuevas amenazas a la seguridad y
estabilidad caracterizadas por su transversalidad. En nuestro pais se han
identificado ademas las siguientes amenazas especificas a nuestra realidad:

* La injerencia de potencias extranjeras, organismos, agencias u otros
sujetos de Derecho Internacional, que afecten a los objetivos e intereses
del Estado Plurinacional.

¢ Terrorismo y narcotrafico con todos sus efectos conexos.

® Conflictos limitrofes.

¢ Destruccion del medio ambiente en todas sus formas.

® Contrabando en todas sus formas de especies y actividades derivadas.

® Trafico de armas, municiones, explosivos y otros materiales afines o
similares.

® Desequilibrio estratégico regional.

* Movimientos separatistas o secesionistas, que intenten romper la unidad
o integridad territorial del Estado Plurinacional.

Ademas, el aumento de la creciente conflictividad social como consecuen-

cia a la extendida pobreza en la region, son las que orientan la definicion
de politicas de Defensa. En este sentido a partir del afilo 2006 se inicia una
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nueva etapa de cambio, no sélo en el escenario nacional, sino también en la
visién de la Defensa bajo el paradigma democratico, encomendando a las
Fuerzas Armadas nuevas tareas que aproximan la Institucién a la sociedad,
tales como:

Garantizar la seguridad en las zonas fronterizas a través de
la creacion de Comandos Conjuntos, para luchar contra el
terrorismo, el contrabando, trafico de armas y narcotrafico.

Fomentar la cultura de respeto de los derechos humanos
para vivir bien en los cuarteles.

Renovacion tecnoldgica y logistica de las Fuerzas Armadas,
para recuperar su capacidad operativa y de participacion ac-
tiva en el desarrollo integral.

Garantizar la participacion de las Fuerzas Armadas en las
Defensa regiones susceptibles de sufrir impactos econdémicos y so-

civil ciales, por efecto de fenomenos naturales, en apoyo de la
poblacion afectada

Aprovechar la capacidad logistica y el despliegue territorial
de las Fuerzas Armadas para la distribucion equitativa de los
dividendos del Estado.

Desarrollo Promover el desarrollo de las capacidades productivas y de
integral la infraestructura fisica del Estado.

Prestar servicios accesibles de transporte para el desarrollo
productivo e integracion de las poblaciones alejadas de los
centros econémicos.

11 [=lele 1 Participar activamente en los ambitos de integracion subre-

regional gional, regional y mundial.

Lasociedad civil considera que en caso de aplicarse una reforma institucional
al interior de las Fuerzas Armadas estas deberian centrarse basicamente en
la capacitacion profesional, la modernizacion tecnologica y la definicion de
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nuevas misiones acordes a la realidad nacional. Tal como se puede apreciar
en el grafico:

REFORMA INSTITUCIONAL EN LAS FF.AA.

Fuente: Universidad para la investigacién Estratégica en Bolivia-Evelyn Lépez Telleria

IV. La Defensa dentro del nuevo texto constitucional

A. Explicacion general

Realizando un estudio analitico de los nuevos preceptos constitucionales, se
establece que la Constitucion tiene en su contenido 57 articulos que involu-

cran directa o indirectamente al sector Defensa, en alguno de sus niveles. A
continuacion detallamos los articulos mas relevantes:
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Articulos Contenido

Bolivia se constituye en un Estado Unitario Social de Derecho Plurina-
Articulo 1 cional Comunitario, libre, independiente, soberano, democratico, intercul-
tural, descentralizado y con autonomias.

Articulo 9 Inc 2. Son fings esenciales dgl Estgdo: Ggraptizar el bienestar, el desa-
rrollo, la seguridad y la proteccién e igual dignidad de las personas.

Definicion de Bolivia como Estado Pacifista, que promueve la cultura de
la paz y el derecho a la paz, asi como la cooperacion entre los pueblos
de la region y del mundo. Bolivia rechaza toda guerra de agresion
como instrumento de solucién a los diferendos y conflictos entre Esta-
dos pero se reserva el derecho a la legitima Defensa lll. Se prohibe la
instalacion de bases militares extranjeras en territorio boliviano.

Articulo 10

Articulo 12 Parte Il. Definicion de la Defensa del Estado como funcion estatal

Articulos 137, Estados de Excepcion, (Amenaza externa, conmocion interna o desas-
138y 139 tre natural).

No podran acceder a cargos publicos electivos los miembros de las
Articulo 238 Fuerzas Armadas en servicio activo que no hayan renunciado al me-
nos tres meses antes al dia de la eleccion.

Articulos 262,

263, 264y 377 Zona de Seguridad Fronteriza

1. El Estado boliviano declara su derecho irrenunciable e imprescriptible
sobre el territorio que le dé acceso al Océano Pacifico y su espacio
maritimo.

II. La solucién efectiva al diferendo maritimo a través de medios pacificos
y el ejercicio pleno de la soberania sobre dicho territorio, constituyen obje-
tivos permanentes e irrenunciables del Estado boliviano.

Articulo 267

. El desarrollo de los intereses maritimos, fluviales y lacustres y de la ma-
Articulo 268 . P
rina mercante sera prioridad del Estado.

Parte I. Competencias Privativas del Estado: 6. Seguridad del Estado,
Defensa, Fuerzas Armadas y Policia Boliviana. 7. Armas de fuego y ex-
Articulo 298 plosivos. 10. Control de fronteras en relacién a la seguridad del Estado.
Parte Il. Competencias exclusivas del nivel central del Estado: 12. Elabo-
racién y aprobacion de planos y mapas cartograficos oficiales; geodesia.

Parte I. Prohibicion de fabricacion y uso de armas quimicas, bioldgicas
Articulo 344 y nucleares en territorio boliviano. Prohibicién de internacion, transito y
depdsito de residuos nucleares y desechos toxicos.
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B. Explicacion especifica
1. Organo Ejecutivo

Del Poder Ejecutivo se desprenden los Niveles de conduccion de la Defensa
en el Estado boliviano. Dichos Niveles son los siguientes:

® Nivel estatal: Presidente del Estado

® Nivel sectorial: Ministro de Defensa

® Nivel militar: Comando en Jefe de las Fuerzas Armadas
® Nivel operativo: Comandos de Fuerza

Cada uno de los niveles se explicita en el Subtitulo IV del presente docu-
mento.

2. Organo Legislativo

Las atribuciones de la Asamblea Legislativa Plurinacional relacionadas de
forma general y especifica con el sector Defensa se encuentran contenidas en
el articulo 158 de la Constitucion Politica del Estado. Los incisos de interés
son los que se detallan a continuacion:

Incisos Contenido

. Controlar y fiscalizar los 6rganos del Estado y las
Inciso 17 o o
instituciones publicas.

Realizar investigaciones en el marco de sus atribu-
ciones fiscalizadoras, mediante la comisién o comi-
siones elegidas para el efecto, sin perjuicio del con-
trol que realicen los érganos competentes.

Inciso 19

Autorizar la salida de tropas militares, armamento y
Inciso 21 material bélico del territorio del Estado, y determinar
el motivo y tiempo de su ausencia.

Autorizar excepcionalmente el ingreso y transito
Inciso 22 temporal de fuerzas militares extranjeras, determi-
nando el motivo y el tiempo de permanencia.
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a. Camara de Diputados

Las atribuciones de la Camara de Diputados relativas al sector Defensa
se encuentran especificadas en articulo 159 de la Constitucion Politica del
Estado y son las siguientes:

Incisos Contenido

Iniciar la aprobacién del Presupuesto General del
Estado.

Inciso 6

Aprobar en cada legislatura la fuerza militar que ha
de mantenerse en tiempo de paz.

Inciso 10

b. Camara de Senadores

Las atribuciones de la Camara de Senadores relativas al Sector Defensa
se encuentran especificadas en articulo 160 de la Constitucion Politica del
Estado y son las siguientes:

Incisos Contenido

Reconocer honores publicos a quienes lo merezcan
por servicios eminentes al Estado.

Inciso 7

Ratificar los ascensos, a propuesta del Organo
Ejecutivo, a General de Ejército, de Fuerza Aérea,
de Divisién y de Brigada; a Almirante, Vicealmirante,
Contralmirante y General de Policia Boliviana.

Inciso 8

La actividad parlamentaria en el periodo 2001 al 2006, se reduce a la aproba-
cién de cinco leyes relacionadas con la seguridad y Defensa (ratificacion de
tratados y convenios internacionales), 21 minutas de comunicacién para la
atencion de desastres naturales, ademads radican en esa instancia 13 proyec-
tos de ley hasta la fecha sin tratamiento. Esto demuestra el escaso interés del
Organo Legislativo para tratar temas de Defensa.
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3. Organo Judicial

Los asuntos relacionados de forma general y especifica con el sector Defensa
que tienen que ver con el Organo Judicial se encuentran contenidos en los ar-
ticulos 124 y 180 de la Nueva Constitucion Politica del Estado. El contenido
de ambos articulos se anota a continuacion:

Articulos Contenido

Parte |. Comete delito de traicion a la patria la boliviana o el
boliviano que incurra en los siguientes hechos:

1. Que tome armas contra su pais, se ponga al servicio de es-
tados extranjeros participantes, o entre en complicidad con el
enemigo, en caso de guerra internacional contra Bolivia.

2. Que viole el régimen constitucional de recursos naturales.
3. Que atente contra la unidad del pais.

Parte Il. Este delito merecera la maxima sancion penal.

Articulo 124

Parte . La jurisdiccion ordinaria no reconocera fueros, privi-
C\pilel okl legios ni tribunales de excepcion. La jurisdiccion militar juzgara
los delitos de naturaleza militar regulados por la ley.

V. Niveles de conduccion de la Defensa en el Estado boliviano

A. Explicacion general de los niveles de la Defensa

* Es Capitan General de las Fuerzas Armadas.
» Define la Politica de Seguridad y Defensa.
* Dispone el uso de la fuerza militar.

Presidente
del Estado Instancias de asesoramiento

ESTATAL

Cosdep-Alto Mando Militar
» Asesora en materia de seguridad y Defensa.
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-1

% .  Ejecuta la Politica de Seguridad y Defensa.
o allifzive + Dirige administrativamente a las Fuerzas

= de Defensa Ing nD X et

2 Armadas.

7]

o * Mando y decisién técnico- tiva de |
< ando y decision técnico-operativa de las
g Cgrfé}go Fuerzas Armadas.

s * Coordinay dirige a las Fuerzas Armadas.

g

= * Preparan y desarrollan las operaciones de guerra.
< Comandos ; .

o de Fuerza ¢ Garantizan la seguridad y Defensa del Estado.
i * Participan en el desarrollo integral del Estado.
o

B. Explicacion especifica de los niveles de la Defensa

1. Nivel estatal: Presidente del Estado

El Presidente del Estado Plurinacional tiene atribuciones especificas, estable-
cidas en la Constitucién Politica del Estado que se relacionan directamente
con el sector Defensa. Dichas atribuciones se encuentran contenidas en el
Articulo 172 de la Constitucion Politica del Estado (TITULO II: Organo
Ejecutivo), y se anotan a continuacion:

Incisos Contenido

Inciso 16 Preservar la Seguridad y la Defensa del Estado.

Designar y destituir al Comandante en Jefe de las Fuer-
Inciso 17 zas Armadas y a los Comandantes del Ejército, de la
Fuerza Aéreay de la Armada.

Designar y destituir al Comandante General de la Policia

Inciso 1 LS
clso 18 Boliviana.
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Incisos Contenido

Proponer a la Asamblea Legislativa Plurinacional los
ascensos a General de Ejército, de Fuerza Aérea, de
Inciso 19 Divisién y de Brigada; a Aimirante, Vicealmirante y Con-
tralmirante, y a General de la Policia, de acuerdo a in-
forme de sus servicios y promociones.

Inciso 20 Crear y habilitar puertos.

Designar a las Ministras y a los Ministros de Estado, res-
Inciso 22 petando el caracter plurinacional y la equidad de género
en la composicion del gabinete ministerial.

Ejercer el mando de Capitana o Capitan General de
las Fuerzas Armadas, y disponer de ellas para la De-
fensa del Estado, su independencia y la integridad del
territorio.

Inciso 25

Inciso 26 Declarar el estado de excepcion.

2. Nivel Sectorial: Ministro de Defensa

La Ministra o Ministro, responsable directo del Sector Defensa tiene las
siguientes atribuciones:

Incisos Contenido

Formular y Proponer la politica de seguridad y Defensa del Esta-
do Plurinacional y someterla a la aprobacion del Consejo Supre-
Inciso a) mo de Defensa del Estado Plurinacional, para aplicarla en lo que
corresponde al Ministerio de Defensa, y coordinar su aplicacion
con los demas ministerios encargados de su ejecucion.

Transmitir a las Fuerzas Armadas las 6rdenes presidenciales en
el orden administrativo y coordinar su cumplimiento con el Co-
mando en Jefe de las Fuerzas Armadas y Comandos Generales
de cada Fuerza.

Inciso b)




ESTADO DEMOCRATICO Y MODERNIZACION DE LOS MINISTERIOS DE DEFENSA

Incisos

Inciso c)

Inciso d)

Inciso e)

Inciso f)

Inciso g)

Inciso h)

Inciso i)

Inciso j)

Inciso k)

Contenido

Garantizar el accionar efectivo de las Fuerzas Armadas en el
mantenimiento de la independencia, seguridad, soberania e in-
tegridad territorial del Estado Plurinacional.

Promover la presencia de las Fuerzas Armadas en las zonas
de seguridad fronteriza, para garantizar la integridad territorial,
la preservacion de los recursos naturales estratégicos y partici-
par en las politicas de desarrollo integral y sostenible de estas
zonas.

Formular y proponer politicas y acuerdos internacionales, des-
tinados a promover la cultura de la paz y el derecho a la paz,
garantizando la Defensa regional y seguridad hemisférica.

Promover y coordinar la Defensa de los derechos humanos, in-
clusion social, equidad de género, igualdad de oportunidades,
transparencia, interculturalidad en las Fuerzas Armadas, asi
como su adhesién a los principios y valores del Estado Plurina-
cional.

Gestionar y administrar el presupuesto de las Fuerzas Armadas
ante las instancias correspondientes y controlar su ejecucion
para el cumplimiento de su mision constitucional.

Coordinar acciones de apoyo al desarrollo integral del pais, a
través de la participacion efectiva de las Fuerzas Armadas en
coordinacién con entidades publicas y privadas.

Planificar, organizar, controlar y ejecutar las acciones de Defen-
sa civil en coordinacion con las instancias departamentales, re-
gionales, municipales y pueblos indigenas originarios campesi-
nos, asi como con entidades publicas y privadas, nacionales e
internacionales.

Promover planes, programas y proyectos, para garantizar la
navegacion aérea, fluvial y lacustre, a través de la participacién
efectiva de las Fuerzas Armadas y en coordinacién con los mi-
nisterios respectivos.

Promover el desarrollo y la Defensa de los intereses maritimos,
fluviales y lacustres y de la marina mercante del Estado Pluri-
nacional.
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3. Nivel Militar: Comando en Jefe de las FFAA del Estado

El Comandante en Jefe, es designado por el Presidente de la Reptblica; en
uso de la atribucion privativa que le confiere la Constitucion Politica del Es-
tado. Este cargo serd ejercido por un periodo méaximo de dos afios y tendra
caracter de alternabilidad entre las tres fuerzas.

C. Las FFAA del Estado en la nueva Constitucion

La Constitucion contiene la norma fundamental bajo la cual se rigen las
Fuerzas Armadas de la Nacion en el Titulo VII, Capitulo I. Dicho Capitulo
consta de ocho articulos cuyo contenido se describe a continuacion:

Articulos Contenido
ApilEle =i Constitucion.
Articulo 244 " [Seik
it Deliberacion.

Dependencia; y direccion de las operaciones en

Articulo 246
caso de guerra.

Situacion de extranjeros respecto al mando y cargos
administrativos; y origen boliviano de los miembros
del Alto Mando, asi como de las Viceministras y Vi-
ceministros en el Ministerio de Defensa.

Articulo 247

Consejo Supremo de Defensa del Estado Plurina-
cional.

Articulo 248

Articulo 249 Servicio Militar.

Articulo 250 Ascensos.
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VI. Proyeccion institucional del sector Defensa
A. Reforma normativa del sector Defensa

La modernizacion normativa del sector Defensa ha sido también una cues-
tién pendiente desde el retorno de la democracia en Bolivia. En general, los
Gobiernos anteriores al actual, han preferido dejar este tema fuera de la dis-
cusion publica, politica y parlamentaria. Como producto de esta conducta,
la normativa vigente resulta anacrénica, obsoleta e insuficiente para regular
un sector de importancia estratégica para el desarrollo del Estado como es
la Defensa.

La actual gestion, a través de una Directiva Presidencial, con el objeto de
subsanar esta insuficiencia normativa arrastrada por casi tres décadas, ha
desplegado un esfuerzo sin precedentes en la historia boliviana para dotarle
al sector Defensa de un marco normativo claro, especifico y acorde con las
exigenciasy desafios del siglo X XI. Dicho esfuerzo, esta siendo operativizado
desde el Ministerio de Defensa, con la finalidad de generar 16 anteproyectos
del Ley, realizados en adecuacion a la Nueva Constitucion Politica del Esta-
do y a ser considerados por la Asamblea Legislativa Plurinacional. Dichos
anteproyectos son los siguientes:

Ley del Sistema Judicial Militar. De la cual se des-

Ley Organica del COSDEP prenden tres instrumentos legales adicionales:
(Consejo Supremo de Defen- * Ley de Organizacion Judicial Militar
sa del Estado Plurinacional) » Caodigo Penal Militar

» Cadigo de Procedimiento Penal Militar
Ley del Fondo de Defensa Ley del Seguro Social Militar
Ley de Inteligencia del Estado  Ley del Sistema Educativo Militar
Ley de Régimen de Fronteras  Ley del Sistema de Administracién de Personal

Ley de Intereses Maritimos,

Fluviales y Lacustres L _ )
Ley del Servicio Militar Obligatorio

Ley de Armas, Municiones y
Explosivos
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B. Modernizacion y reequipamiento logistico
de las Fuerzas Armadas

Después de un largo periodo de obsolescencia en las Fuerzas Armadas, el
gobierno del Presidente Evo Morales Ayma inici6 un proceso de renovacion
delas capacidades logisticas y tecnologicas de la entidad armada con miras a
potenciar su capacidad defensiva y propiciar el desarrollo integral del pais.

La escasa atencion a las necesidades administrativas y operativas por parte
de los anteriores gobiernos, ocasion6 que los equipos y medios tacticos se
encuentren reducidos a su minima capacidad de operacion y que la infraes-
tructura cuartelaria se halle en estado de deterioro. Ello implico que el 80 por
ciento de los vehiculos tacticos y medios de combate se encuentren en mal
estado, el 70 por ciento del equipo de campafia y sistemas de comunicacion
se encontraban inoperables, ademas de no contar con equipamiento logistico
para atender las emergencias en el pais.

El aporte de las Fuerzas Armadas al desarrollo nacional era escaso debido
fundamentalmente al limitado presupuesto de la entidad y en segundo lugar
por las politicas de ajuste que priorizaban la privatizacién de los recursos del
Estado alo que se sumaba la inadecuada coordinacion politica e interinstitu-
cional para encarar programas y proyectos de manera conjunta.

Modelo de desarrollo para vivir bien

A partir de este diagnoéstico, el nuevo Plan de Desarrollo Sectorial de la
Defensa, es disefiado de la siguiente manera:

Sistema de
Defensa Civil
fuerte

Digna Seguridad
y Defensa del
territorio y

Soberana
Productiva su poblacién
Alta
participacion
enel
Desarrollo

. Integral

VIVIR BIEN
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En este sentido, los pasos mas importantes que ha dado el Ministerio de De-
fensa, para la modernizacién de las Fuerzas Armadas son los siguientes:

Fuerza o Area Progreso

Implementara su propio servicio de Internet; un Circuito de
Transmision de Voz, Datos, Imagenes y Video.

SICOMI El uso del Satélite Tupac Katari permitira brindar servicio

gratuito de Internet y television por cable a Colegios rurales y
mejorara todo el sistema de comunicaciones del Estado.

Fue articulado un Sistema Nacional, Departamental y Mu-
nicipal de Operaciones de Emergencia.

Defensa Civil

Se dotd a las FF.AA. de equipamiento tecnoldgico y
logistico para actuar en emergencias.

Se adquirieron camionetas de doble traccion, que fue-
Zona de ron distribuidas entre las unidades ubicadas en la Zona

Seguridad . . . P
Fronteriza de Seguridad Fronteriza, para mejorar la distribucién de

bonos sociales.

Esta en proceso de renovacion, el parque automotor del
Ejército.

Se invirtieron recursos econodmicos para mejorar la infra-
estructura cuartelaria en todo el pais y refaccionar 29 pues-
tos fronterizos, consolidando de esta forma la presencia mili-
tar en los limites geograficos del territorio.

Ejército

Fueron incorporadas a Transportes Aéreos Militares (TAM)
siete aeronaves con tecnologia avanzada. Cinco aviones
BAE 146-200 y dos MA-60.

Transporte Aéreo Boliviano (TAB) adquiri6 dos aeronaves

F Aé
SEEREE de carga DC-10.

Se incorporaron a la FAB dos helicopteros multipropési-
to para mejorar su capacidad operativa en la atencion de
emergencias.

La Armada construyé un buque multipropésito con ca-
pacidad para albergar a 800 personas.

Armada La Armada incorpor6 a su equipamiento, lanchas patru-
boliviana lleras, equipadas y artilladas para realizar tareas de ayuda
humanitaria, lucha contra el narcotrafico y contrabando, en
las zonas riberefias del lago Titicaca y la hidrovia Paraguay
- Parana.
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C. Participacion en el desarrollo

De acuerdo al Plan de Desarrollo Sectorial, se ha previsto la participacion de
las FFA A en los siguientes ambitos:

Ambito

Resguardo y
desarrollo de
fronteras

Proteccion
de los
Recursos
Naturales

Ambito
productivo

Ambito
empresarial

Medios de
comunicacion
terrestre

Servicios de
transporte
aéreo

Servicios
naviero-
mercantes

Servicios de
informacion
cartografica e
hidrografica

Ambito aca-
démico

Explicacion

Por necesidad de la cobertura estratégica del territorio nacional, per-
mitiendo que alrededor de estas poblaciones por ahora dispersas, se
conformen verdaderos asentamientos humanos y se puedan generar
sistemas de produccion sostenibles en funcion al aprovechamiento
racional de la vocacion productiva de estas zonas.

Creacion, movilizacion, despliegue y construccion de instalaciones de
unidades y destacamentos militares en las areas del espacio geogra-
fico, que permitan preservar la explotacion legal y racional de estos
recursos para beneficio y disfrute de sus habitantes.

Promoviendo programas y proyectos destinados a incrementar y me-
jorar la capacidad productiva del pais y la lucha contra la pobreza,
desigualdad y exclusioén social.

Desarrollando la capacidad instalada de las empresas e instituciones
que dispone, optimizando los sistemas de administracion y control, a
efectos de que puedan desarrollarse con mayor transparencia.

Mediante la construccion, mantenimiento y reparacion de caminos y
puentes que permitan la vinculacion del territorio desde los centros de
produccion y acopio, hasta la vinculacion con los mercados.

Fortaleciendo la capacidad y nimero de aeronaves que permita una
mayor integraciéon y comunicacion con las poblaciones aisladas del
territorio nacional.

Mediante, la conformacion de un sistema de comunicacion y trans-
porte fluvial, a objeto de lograr una salida soberana al Océano Atlan-
tico a través de la Hidrovia Paraguay Parana.

Mediante el completamiento y actualizacion de la cartografia nautica
y terrestre, esenciales para la ejecucion de proyectos de desarrollo
especifico.

Mediante la formacion de recursos humanos, con el nivel de técnico,
técnico superior, licenciatura y maestria.
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Mediante la prestacién de los servicios que de acuerdo a Ley co-
rresponde para el personal de asegurados y ampliando servicios en
favor de la poblacion en areas de frontera.

Ambito de la
salud

Desarrollo Fortalecimiento y conformacion de institutos militares para el desa-
de la cienciay rrollo de la ciencia y tecnologia para el empleo y proteccién de los
tecnologia altos intereses estatales y sus recursos de caracter estratégico.

La participacion de las FFA A en estas tareas de desarrollo integral, genera-
ron aceptacion ciudadana, que aprueba de manera mayoritaria su involucra-
miento en este tipo de misiones, tal como muestran en el siguiente grafico:

PARTICIPACION
EN EL DESARROLLO NACIONAL

Ws  49%
No  13%

B NsNR 38%

Fuente: Universidad para la investigacion Estratégica en Bolivia - Evelyn Lopez Telleria
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VII. A manera de conclusiones:

A.

La indefinicion de la agenda de Defensa en los gobiernos pasados y con-
secuentemente la conduccion erratica de la Defensa, genero incertidum-
bre institucional respecto a lo que el gobierno y la sociedad esperaban de
ellas en democracia.

. La renovacién tecnoldgica y logistica, no implica un potenciamiento

bélico con intenciones ofensivas, el objetivo es devolver la capacidad
operativa razonable a las Fuerzas Armadas, para el cumplimiento de su
misién de Defensa, pero sobre todo, para dotarle de capacidades que le
permitan participar efectivamente en el desarrollo integral.

No es posible avanzar en el proceso de modernizacion de las Fuerzas
Armadas, sin una reforma normativa que sustente su accionar dentro
del estado de derecho.

. Las tareas de seguridad publica asignadas a las Fuerzas Armadas en

la solucién de conflictos sociales, cuando la Policia fue rebasada en sus
capacidades operativas, provoco el deterioro de la imagen institucional.

En 27 afos de vigencia del sistema democratico, no ha sido posible
articular mecanismos de relacionamiento franco y comprometido con
los representantes del ORGANO Legislativo, para la construccion de
politicas de estado en materia de Defensa.

En este periodo, tampoco fue posible generar cultura de Defensa en los
actores politicos y sociales, para colocar los temas de la Defensa en el
escenario del debate puablico.

. El uso indiscriminado de las Fuerzas Armadas en tareas de control in-

terno derivo en el establecimiento de responsabilidades juridicas contra
los altos mandos militares.
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Eje tematico 2

La politica en la Defensa

Cambios en la estructura de Defensa ecuatoriana

Doctora en Jurisprudencia de la Pontificia
Universidad Catdlica del Ecuador, mejor
egresada de esta facultad. Recibié una
mencién honorifica de la Escuela Interna-
cional de Lengua y Civilizacién Francesa.

Dra. Rosa Mercedes Pérez, Ha sido secretaria de comisién de la Comi-
Subsecretaria General, sion de Fiscalizacion y Control Politico
Ministerio de Defensa de Ecuador del Congreso Nacional, jefe de Division de

Economia y Finanzas en la Subsecretaria
Juridica del Ministerio de Economia y Finan-
zas, asesora juridica del Ministro de Defensa
Nacional, entre otros cargos. Actualmente es
la viceministra de Defensa Nacional.

Impulsar la institucionalidad de la Defensa en Suramérica desde el Consejo
de Defensa Suramericano, constituye un paso fundamental en la region.
Por ello, y esperando cumplir con los objetivos del Seminario, como el de
transparentar la gestion de la Defensay compartir las experiencias que han
emprendido las instituciones a fin de tener una vision clara sobre cuanto,
hemos avanzado en el proceso de democratizacion de la Defensa, expongo a
ustedes de manera general, la situacion actual de la Defensa en Ecuador.

Es necesario resaltar que actualmente el pais se encuentra en un proceso
de restructuracion institucional, manifestacion de las politicas gubernamen-
tales que persiguen superar las falencias que ha tenido la Administracién
Publica en los ultimos afios.

Las principales reformas derivan de la vigente Constitucion, elaborada por
la Asamblea Constituyente y aprobada por referendo, la misma, contiene
cambios significativos en temas relacionados a la Administracion de la
Defensa, asi tenemos:

1. Se eliminé la misién de las Fuerzas Armadas de “garantes del ordena-

miento juridico”, estableciendo como mision fundamental, “la Defensa
de la soberania y la integridad territorial”.
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2. Se establece que “las Fuerzas Armadas solo podran participar en activi-
dades econémicas relacionadas con la Defensa nacional””.

3. Seinstituyo el servicio militar como voluntario.

4. La anterior Constitucién establecidé la Unidad Jurisdiccional pero la
actual daun paso adelante ampliando la disposicion al normar “que los
miembros de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional seran Juzgados
por los 6rganos de la Funcién Judicial; en el caso de delitos cometidos
dentro de su misién especifica, seran juzgados por salas especializadas
en materia militar y policial, pertenecientes a la misma Funcién Judicial.
Las infracciones disciplinarias seran juzgadas por los 6rganos competen-
tes establecidos en laley”.

5. Se implemento el derecho al voto, para los integrantes de las Fuerzas
Armadas y la Policia Nacional.

6. Cabe senalar, que entre los compromisos del Estado con la Integracién
Latinoamericana, normados en la actual Constitucion, se encuentra
el impulsar una politica comun de Defensa que consolide una alianza
estratégica para fortalecer la soberania de los paises y de la region.

Normativa legal

Anterior Vigente

1. Constitucion Politica de la Republi- 1. Constitucion de la Republica del
ca del Ecuador (5 de Junio de 1998). Ecuador (20 de Octubre 2008).

2. Ley de Seguridad Nacional (7 de
agosto de 1979). Reglamento Gene-
ral de la Ley de Seguridad Nacional
(julio de 1992)

2. Ley de Seguridad Publica y del Es-
tado (20 de Septiembre 2009).

3. Ley Organica de la Defensa Nacio-

3. Ley Organica de las Fuerzas Arma- nal (10 de Enero del 2007).

das (28 septiembre 1990)

1. Dentro de las actuales reformas se encuentra la Ley Organica de Empresas Publicas, la misma que en la
disposicion transitoria tercera, prevé la constitucion del Comité de Industrias de la Defensa como instancia
encargada de recomendar al Gobierno Nacional sobre aquellas empresas que pueden permanecer bajo la
administracion y control de las Fuerzas Armadas, bajo la condiciéon de que su actividad econdmica se encuen-
tre vinculada a la Defensa Nacional.
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Este nuevo marco constitucional exige que a corto y mediano plazo se con-
creten reformas a la Ley Organica de la Defensa Nacional, que consagren de
manera inequivoca la conformacion del Sistema de Defensa en su conjunto,
las misiones y atribuciones de los 6rganos de la Defensa Nacional, su organi-
zacion, asi como la relacion de mando y subordinacion de sus componentes;
y principalmente el papel del ejecutivo dentro de dicho sistema, el liderazgo
y rectoria del Ministerio de Defensa en la conduccion politica, estratégica
y administrativa de la Defensa Nacional como representante del Poder
Ejecutivo.

Actores en la administracion de Defensa

Con el fin de tener una vision clara de cuanto hemos avanzado en el proceso
de democratizacion de la Defensa, es requisito primario observar cdmo esta
conformado el Sistema de Defensa en su conjunto, cuales son las atribuciones
y competencias del Poder Ejecutivo, el liderazgo del Ministerio de Defensa
Nacional en la conduccion politica de la Defensa como representante del
Ejecutivo y la direccion de las Fuerzas Armadas; y, por tltimo la relacién
de las Fuerzas Armadas con el Ministerio de Defensa Nacional en la ejecu-
cion de la estrategia militar.

En Ecuadorla normativa legal que regula las responsabilidades de las instan-
cias del Ejecutivo en la direccién y conduccion de las Fuerzas Armadas, esta
dada por la Constitucion de la Republica del Ecuador, la Ley de Seguridad
Publica y del Estado y la Ley Organica de la Defensa Nacional. Vale anotar
que en cuanto a la Politica de Defensa o Libro Blanco, se esta realizando el
analisis pertinente, previa reforma de la Agenda de Defensa Nacional®.

Las instancias que tienen directa relacién en el Sistema de Defensa son:

Presidencia de la Reptblica
Consejo de Seguridad Publica y del Estado
Ministerio Coordinador de Seguridad

el A

Ministerio de Defensa

2. El Ecuador presenté su primera Politica de Defensa en diciembre de 2002, luego la reformé con la segunda
Politica de Defensa de agosto de 2006, y en 2008 se presento la Agenda Politica de la Defensa Nacional.
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Atribuciones del Presidente de la Repiblica

Entre las atribuciones constitucionales que detenta el Presidente Constitu-
cional dela Republica, estan:

1) Ejercer la maxima autoridad de las Fuerzas Armadas y de la Policia
Nacional.

2) Designar a los integrantes del alto mando militar y policial.

3) Velar por el mantenimiento de la soberania, de la independencia del
Estado, del orden interno y de la seguridad publica.

4) Enviar la proforma del Presupuesto General del Estado a la Asamblea
Nacional, para su aprobacion.

5) Ejercer la direccion politica de la Defensa nacional.®

Sistema de Seguridad Piblica y del Estado

Atendiendo al mandato de la nueva Carta Magna del Estado, ha sido ex-
pedida la Ley de Seguridad Publica y del Estado4, con la que se persigue
normar y estructurar el Sistema de Seguridad Publica y del Estado, entre sus
principales objetivos esta el garantizar el orden publico, asegurar la Defensa
nacional y prevenir los riesgos y amenazas de todo orden’.

El Sistema estd compuesto por Organos Estatales de Seguridad Ptblica,
Organos Ejecutores y los Organos Permanentes de Coordinacién, apoyo
técnico y asesoria. Los mismos que estan integrados por:

Organos Estatales de Seguridad Piblica

® Consejo de Seguridad Publica y del Estado

Organos Ejecutores

¢ Dela Defensa

® Del Orden Publico

® Dela Prevencién

¢ Dela Gestidén de Riesgos

Art. 147. Nos. 16 y 17. Constitucion de la Republica del Ecuador.
Registro Oficial No. 35 del 28 de septiembre de 2009.
5. Art. 1 Ley de Seguridad Publicay del Estado.

> w
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Organos Permanentes de Coordinacién,
Apoyo Técnico y Asesoria

¢ La Direccion Nacional de Movilizacion
® La Secretaria Nacional de Inteligencia

Como instancia asesora del Sistema de Seguridad Publica, se cre6 el Consejo
de Seguridad Publica y del Estado, tiene por funciones el asesorar y recomen-
dar al Presidente (a) de la Republica sobre las Politicas, planes y estrategias
de Estado y sobre sus procedimientos, en materia de Seguridad Publica.
Asi también, recomendar al Presidente (a) de la Republica la adopcién de
medidas de prevencion e intervencion en casos de acontecimientos graves o

amenazas que afecten o puedan afectar la integridad de los habitantes y del
Estado.

El Secretario del Consejo es el Ministro (a) Coordinador de Seguridad, el
Ministerio de Coordinacion es el responsable de la elaboracion de las poli-
ticas publicas, la planificacion integral y la coordinacién de los organismos
que conforman el Sistema de Seguridad Publica y del Estado, asi como
también del seguimiento y evaluacion de las acciones aprobadas en materia
de seguridad.

Los Organos ejecutores a cargo de las acciones de Defensa son: El Minis-
terio de Defensa y de Relaciones Exteriores entes rectores de la Defensa de
la Soberania y la integridad territorial en los &mbitos de su responsabilidad
y competencia. Y las Fuerzas Armadas su ejecucion para cumplir con la
mision fundamental, la Defensa de la Soberania y la integridad territorial.

Ministerio de Coordinacion de Seguridad

El Ministerio de Coordinacion de Seguridad fue creado mediante Decreto
Ejecutivo No. 117 -A del 5 de marzo de 20076, esta adscrito a la Presidencia
de la Republica pero a partir del 2008 se le otorgd autonomia administrativa
y financiera para el cumplimiento de sus funciones'.

6.  Publicado en el Registro Oficial No. 33 del 05 de marzo del 2007.
7.  Decreto Ejecutivo No. 980 de 25 de marzo de 2008.
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SISTEMA DE SEGURIDAD PUBLICA Y DEL ESTADO
PRESIDENCIA
DE LA REPUBLICA
[ |
ORGANOS ESTATALES ORGANOS EJECUTORES ORGANOS DE APOYO A LA
 DE SEGURIDAD DE SEGURIDAD PUBLICA SEGURIDAD PUBLICA Y

PUBLICA Y DEL ESTADO Y DEL ESTADO DEL ESTADO
| e 1 ’—‘—‘
1 Ll
1 CONSEJO DE SEGURIDAD ' ™ DELADEFENSA ) ;
[ ' DIRECCION SECRETARIA
1 PUBLICAY DEL ESTADO : NGl L
' ' DE DE
1 1. PRESIDENTE DE LA , MOVILIZACION DEFENSA
' REPUBLICA : MINISTRO MINISTRO
1 2. VICEPRESIDENTE N DE s DE
! 3, PRESIDENTE ASAMBLEA N (AR 33
' NACIONAL !
1 4. PRESIDENTE CORTE :
I NACIONAL DE JUSTICIA :
! 5. MINISTRO DE COORDINACION ! vt
' DE SEGURIDAD (SECRETARIO) !
1 6. MINISTRO DE DEFENSA i
' NACIONAL :
1 7. MINISTRO DE GOBIERNO . MINISTERIO DE GOBIERNO
! 8. MINISTRODE RELACIONES Y ORDEN PUBLICO
i EXTERIORES i
| 9. JEFE DEL COMANDO '
! CONJUNTODELASFUERZAS ' [—  DELAPREVENCION
' ARMADAS '
1 10. COMANDANTE GENERALDE |
! LAPOLICIANACIONAL ! )
N ' DE LA GESTION
--------------------- L DE RIESGOS

Su funcién general es concertar las politicas y acciones, que en seguridad
interna y externa adopten las siguientes instituciones:

1) Ministerio de Gobierno
2)
3)
4)
5)
6)
7)

Ministerio de Defensa

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion
Secretaria de Gestion de Riesgos

Secretaria de Transparencia y Gestion

Secretaria Técnica del Plan Ecuador
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En el marco de la Ley de Seguridad Publica y del Estado, el Ministerio es
responsable de las politicas publicas, la planificacién integral y la coordina-
cion de los organismos que conforman el Sistema de Seguridad Publica y del
Estado, asi también del seguimiento y evaluacién de las acciones aprobadas
en materia de seguridad. Entre sus funciones el Ministro Coordinador
también ejerce el cargo de Secretario del Consejo de Seguridad Publica y
del Estado.

Ministerio de Defensa Nacional

El Ministerio de Defensa Nacional ha pasado por varios momentos histori-
cos en su organizacion administrativa, en 1830 se establecié como Jefatura
de Estado Mayor General, en 1843 se instituyé como Ministerio de Guerra
y Marina, en 1922 ya aparece el ministerio como Ministerio de Guerra. En
1930 se cambi6 el nombre por el de Ministerio de Guerra, Marina y Aviacion,
hasta que en 1935 se establecié como Ministerio de Defensa Nacional.

Ecuador vivié un periodo de dictadura militar, gobierno de Rodriguez Lara
y Triunvirato Militar entre 1972 y 1979, que inici6 la etapa de economia
petrolera en el Ecuador, consagr6 definitivamente a los ministros militares
de Defensa, hasta el punto que para entregar el poder a la formula ganadora
en las elecciones de 1978, la dictadura militar incluyo entre sus condiciones
que los ministros de Defensa fueran militares en servicio activo. Esto se
cumpli6 fielmente durante los dos primeros gobiernos de la restauracion
democratica’. A partir de 1988 los Ministros fueron militares en servicio
pasivo y a partir de 2007 y hasta ahora, son civiles los que ocupan el cargo.

Como lo dispone la Constitucién, las ministras y los ministros de Estado
seran de libre nombramiento y remocién por la Presidenta o Presidente de la
Republica y lo representaran en los asuntos propios del ministerio a su cargo.
Seran responsables politica, civil y penalmente por los actos y contratos que
realicen en el ejercicio de sus funciones, con independencia de la responsabi-
lidad subsidiaria del Estado.

8. Arts.9y 10 de laLey de Seguridad Publica y del Estado.
9.  Bertha Garcia Gallegos — “El Ministerio de Defensa: Representacion de la Funcion Ejecutiva frente a las Fuerzas
Armadas”.
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Los miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional en servicio
. , .. 10
activo no podran ser Ministros de Estado .

A los Ministros de Estado les corresponde:

1. Ejercer la rectoria de las politicas publicas del area de su cargo y expedir
los acuerdos y resoluciones administrativas que requiera su gestion.

2. Presentar antela Asamblea Nacionallos informes que les sean requeridos
y que estén relacionados con las areas bajo su responsabilidad, y compa-
recer cuando sean convocados o sometidos a enjuiciamiento politico.

El Ministerio de Defensa es el 6érgano politico, estratégico y administrativo
de la Defensa Nacional

Entre sus atribuciones estan:

®  Administrar las Fuerzas Armadas de conformidad a las politicas y
directivas impartidas por el Presidente de la Republica.

= Dirigir la politica de la Defensa Nacional

® Emitir las politicas para la planificacion estratégica institucional

® Coordinary apoyar la politica de seguridad del Estado

= Elaborar la directiva de Defensa militar

®  Planificary coordinar con los organismos competentes del Estado la par-
ticipacion de las Fuerzas Armadas en el desarrollo social y econémico
del pais.

=  Conocer y resolver sobre las proformas presupuestarias presentadas por
el Ministerio de Defensa Nacional, Comando Conjunto, Fuerza Terres-
tre, Naval y Aérea y sus entidades adscritas o dependientes, aplicables al
presupuesto general del Estado; y darles el tramite correspondiente.

= Presentar al Presidente de la Republica y demas autoridades competen-
tes los informes técnicos emitidos por los diferentes organismos de las
Fuerzas Armadas.

®  Garantizar el respeto a los derechos humanos por parte de los miembros
de las Fuerzas Armadas en el cumplimiento de su deber.

10. Constitucion Politica de la Republica del Ecuador Art. 152. En la anterior Constituciéon también normaba
esta prohibicion Art. 178 No. 4.
11, Ley Organica de la Defensa. Art. 8.
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El Comando Conjunto

A través dela Ley Organica de las Fuerzas Armadas publicada en el Registro
Oficial reservado 232, de 10 de mayo de 1971 se crea el Comando Con-
junto como un organismo superior de las Fuerzas Armadas que participa
directamente en la preparacion y conduccion estratégica de las operaciones
militares. Posteriormente, diversas leyes fueron asignando al Comando
Conjunto una serie de atribuciones de caracter administrativo, asi en la ac-
tual Ley Organica de la Defensa, se establece que el Comando Conjunto de
las Fuerzas Armadas es el maximo érgano de planificacion, preparacion y
conduccion estratégica de las operaciones militares y de asesoramiento sobre
las politicas militares, de guerra y de Defensa nacional.

Por los cambios legales que se han dado en la materia, la Ley Organica de
la Defensa actual se encuentra en estudio, previa incorporacion de reformas
que estén acordes con el ordenamiento juridico general y el proceso de rees-
tructuracion del Ministerio de Defensa.

El Comando es el 6rgano a través del cual se ejerce la direccién militar —
estratégica de las Fuerzas Armadas. Esta integrado por:

a) ElJefe del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas
b) El Comandante General de la Fuerza Terrestre

¢) El Comandante General de la Fuerza Naval

d) El Comandante General de la Fuerza Aérea

Como lo mencionamos la actual Constitucion define la mision de las Fuer-
zas Armadas, la misma que se circunscribe a la Defensa de la soberania
y la integridad territorial, eliminando lo establecido en la Constitucion de
1998, 1a independencia del estado y la garantia del ordenamiento juridico.
En relacion a la proteccion interna y el mantenimiento del orden publico, la
Constitucion las presenta como funciones privativas del Estado y responsa-
bilidad de la Policia Nacional.
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Las Fuerzas Armadas

Las Fuerzas Terrestre, Naval y Aérea, son las Ramas de las Fuerzas Arma-
das y constituyen los 6rganos operativos principales del Comando Conjunto
de las Fuerzas Armadas.

Las Fuerzas estan conformadas por:

e) El Comando General de Fuerza

f) Los 6rganos de planeamiento y asesoramiento

g) Los 6rganos de control

h) Los 6rganos operativos

i) Los 6rganos técnico - administrativos

j) Los 6rganos de desarrollo

k) Los 6rganos de formacion, investigacion y perfeccionamiento

Como uno de los cambios en la normativa legal, referente a las funciones
de las Fuerzas Armadas, se encuentra la prohibicion de “participar en
directorios, comisiones, comités, consejos consultivos y en general orga-
nismos colegiados de instituciones, empresas publicas y organismos de
regulacién y control, a excepcion de las entidades de seguridad social de las
fuerzas armadas y la policia nacional, y de aquellas empresas relacionadas
directamente con la seguridad interna y externa”12, dispuesta en la Ley de
Seguridad Publica y del Estado.

Organigrama del Ministerio de Defensa Nacional

La vigente estructura organizacional fue aprobada mediante Acuerdo
Ministerial No. 250 del 02 de marzo de 2009, se encuentra en proceso de
analisis para realizar las modificaciones pertinentes, a fin de ajustarla a
los nuevos lineamientos previstos en la reforma del Estado que impulsa
el Gobierno Nacional para el sector Defensa, y contar con una estructura
organica por procesos, que permita alcanzar la eficiencia institucional,
facilite la efectiva gestion politica de la Defensa y acertada conduccion de
las Fuerzas Armadas. Para ello se ha iniciado el analisis de la base legal,

12. Art. 44. Ley de Seguridad Publica y del Estado.

142



MODERNIZACION DE MINISTERIOS DE DEFENSA

Gobernantes ACTUAL

Procesos  ESTRUCTURA POR PROCESOS DEL MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL

DESPACHO MINISTERIAL

—— GABINETE MINISTERIAL

hY
Py
o
(e}
m
l 4
DIRECCION DE SUBSECRETARIA DE 7]
y PLANIFICACION >
SECRETARIA GENERAL | o]
Z
3
o — ] | ;
1) DIRECCION DE 5
DIRECCION DE m
o
< COORDINACION GRAL. PLANIFICACION AT ELEIS o
w
uw INSTITUCIONAL ESTRATEGICA DR I~
%) >
w - %]
E DIRECCION DE BIENES m
Z ——  ESTRATEGICOS DEL 3
E MIDENA DIRECCION DE ASESORIA el
3 ) JURIDICA >
2 DIRECCION DE
I —  TECNOLOGIAS DE LA DIRECCION DE AUDITORIA
2 INFORMACION — INTERNA DE LA
@ DEFENSA NACIONAL
5} {—— DIRECCION FINANCIERA )
e UNIDAD DE COMUNICACION
o UNIDAD DE RECURSOS SR TR

HUMANOS M.D.N.

UNIDAD DE RELACIONES
UNIDAD PUBLICAS Y PROTOCOLO

——  ADMINISTRATIVA-
LOGISTICA MIDENA

UNIDAD DE SEGURIDAD
M.D.N

T

2

DIRECCION DE 9

— COORDINACION I'?
INSTRAINSTITUCIONAL 8

N 7]

>

| | :

2

SUBSECRETARIA DE 8

SUBSECRETARIA DE DEFENSA SUBSECRETARIA GENERAL DESARROLLO )6
o

2

m

!—‘—V !—‘—\ !—‘—\ z

: F’n

DIRECCION DIRECCION DIRECCION DIRECCION DIRECCION DE DE ‘z‘\?é%%w <
DE ADMINISTRACION DE EDUCACION DE POLITICAS DE EDUCACION Y Y DESARROLLO =
DE FFAA. MILITAR DE DEFENSA DD.HH DESARROLLO TECNOLOGICO o
2

del direccionamiento estratégico, las responsabilidades y atribuciones de las
unidades administrativas, se encargd a un grupo de trabajo institucional.

Para el cumplimiento de las funciones administrativas el Ministerio de
Defensa cuenta con:

= Ministro de Defensa Nacional
®  Ta Subsecretaria General
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® Tas Subsecretarias

® T os 6rganos de asesoramiento y planificacién
® T os 6rganos de control

® Los 6rganos administrativos

= Los 6rganos de desarrollo

Las subsecretarias son 6rganos de asesoramiento y apoyo con lo que cuenta
el Ministerio de Defensa Nacional y de ellas dependen los 6rganos adminis-
trativos y desarrollo.

Las funciones o cargos inherentes a la profesion militar seran ocupados por
miembros de las tres Ramas de las Fuerzas Armadas y los de servicio civil
por servidores publicos.

Considerando como uno de los principales factores la profesionalizacion del
personal, el Ministerio de Defensa conjuntamente con el Instituto de Altos
Estudios Nacionales (IAEN), estan realizando los estudios pertinentes, para
impulsar la Maestria en Defensa para funcionarios de la Institucion.

Principales cambios institucionales
Extincion de la Junta de Defensa Nacional

Mediante Decreto Ejecutivo No. 1484 de 15 de diciembre del 2008, el Presi-
dente de la Republica dispuso la extincion de la Junta de Defensa Nacional
a partir del 1 de enero de 2009., organismo creado por Decreto Legislativo
de 6 de noviembre de 1949 con la categoria de Junta Administradora del
Presupuesto Reservado para la Defensa Nacional, y que a partir de 1962 se
denominé “Junta de Defensa Nacional”, cuya naturaleza juridica era la de
entidad autébnoma, administradora de presupuesto reservado, y encargada
de las contrataciones de bienes, obras y servicios vinculados exclusivamente
a la Defensa nacional, de responsabilidad de las Fuerzas Armadas.

El Decreto No. 1484 de extincion ademas dispuso que las contrataciones
de Bienes Estratégicos para la Defensa Nacional se ejecutaren a través del
Ministerio de Defensa Nacional; y, que las asignaciones para la Defensa
Nacional, aquellas con cargo a las cuales se financian las contrataciones
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de bienes estratégicos para la Defensa Nacional constaran dentro del Presu-
puesto del Ministerio de Defensa Nacional y de las Fuerzas Armadas.

Con fundamento en el sefialado Decreto, mediante Acuerdo Ministerial
del 05 de enero de 2009, se crea la Direccion de Bienes Estratégicos del
Ministerio de Defensa Nacional como unidad responsable de los procesos
precontractuales, contractuales, financieros y de seguimiento y evalua-
cion, que anteriormente estaban a cargo de la extinguida. Junta de Defensa
Nacional.

La Direccién de Bienes Estratégicos se rige por el Reglamento para contrata-
ciones de bienes estratégicos y servicios conexos necesarios para la Defensa
nacional™. En el mismo se norman las etapas en el proceso de adquisiciones
de bienes considerados estratégicos.

Un aspecto importante de mencionar que contempla el invocado reglamento
esla iniciativa de transparentar la actuacion y la informacion atinente a los
procesos de contratacion, a través de reuniones semestrales con el Consejo
de Participacion Ciudadana y Control Social, propuestas por el Ministro de
Defensa.

Plan Estratégico 2010-2013

El Ministerio de Defensa Nacional ha impulsado la reforma del sector a
través de ejes programaticos para un periodo de tres afios, con la finalidad
de contar con unas Fuerzas Armadas insertadas en la nueva estructura
institucional del pais, superando el pasado en el cual los vacios de atencion
alas Fuerzas Armadas, provocaron altos niveles de autarquia y autogestion,
incursionando en areas empresariales, agricolas, tecnolégicas, distrayéndo-
las de su mision fundamental.

Paralelamente cada una de las Fuerzas gan6 una cierta autonomia al inte-
rior del conjunto con riesgo de desarticulacion y duplicacion de esfuerzos y
costos. Los planes y fortalecimiento eran concebidos a partir de amenazas

13. Expedido por Decreto No. 1622, publicado en el Registro Oficial No. 560 el 31 de marzo del 2009.
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tradicionales lo que generaba una planificacion en base a hipdtesis de
conflicto, que condujo al Estado a dejar de invertir en el fortalecimiento
de la capacidad operativa. Existi6 alta dependencia tecnoldgica de ciertos
mercados y débiles vinculos entre Fuerzas, institutos de educacion superior
e instituciones de investigacion.

Con este plan se aspira a corregir la situacion vivida en el campo de la De-
fensa Nacional, a través de la ejecucion de los ejes programaticos y rupturas
conceptuales conforme se explica a continuacion:

I) Integracion administrativa y operativa de las tres fuerzas

Para el efecto se prioriza la integraciéon del mando, la administraciéon y
operaciones conjuntas. Ademas se unifican los sistemas de inteligencia
e informacién. Uso conjunto de instalaciones y servicios; formaciéon y
adiestramiento; homologacién y complementariedad de equipamiento;
adquisiciones conjuntas para alcanzar economias de escala.

= Fortalecimiento de la capacidad operativa

Prevalece la aplicacion de un planeamiento por capacidades operativas.
Se aplicaran en funcién de la modificacion de las Politicas de Defensa. Se
espera contar con un aporte financiero estable y de ejecucion automatica
por parte del Estado, para el efecto del cumplimiento de los proyectos de
inversion plurianual.

= Implementacion de la economia de la Defensa

Para ello se prevé que las Fuerzas Armadas Unicamente gestionaran las
empresas estrictamente necesarias y que se encuentren relacionadas con
la Defensa o de caracter estratégico, en el marco de la Constitucion de la
Republica y de la aludida Ley Organica de Empresas Publicas, posibilitando
de esta manera la creacién de fuentes de sustitucién de importaciones.
Estas empresas se aspira a que sean fortalecidas con nuevas inversiones o
alianzas estratégicas para alcanzar la complementariedad o independencia
tecnologica.
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= Cooperacion internacional

Plantea la necesidad de integrarse en sistemas de cooperacion y de Defensa
multipolares, con especial atencién en Suramérica y Latinoamérica, pero
con énfasis especialmente en los paises miembros de UNASUR.

= Educacion, tecnologia e investigacion aplicada integrada
en las tres fuerzas.

El reto es crear un sistema integral e integrado de investigacion y desarrollo
tecnoldgico para la Defensa, el cual respete la identidad de cada uno de los
institutos especializados en tal tarea. Se pretende potencializar y optimizar
su preparacion intelectual para que se refuerce las capacidades y talentos que
posee el Estado en materia de Defensa.

Del mismo modo, se considera como uno de los principales factores para
el éxito de los cambios que se han implementado y que deben continuar
consolidandose, la profesionalizacion del personal civil. Para tal efecto el
Ministerio de Defensa Nacional conjuntamente con el Instituto de Altos
Estudios Nacionales (IAEN) se encuentran realizando las coordinaciones
necesarias para impulsar la Maestria en Defensa para funcionarios y perso-
nal militar de la institucion y de Fuerzas Armadas.

= Marco normativo

Como se sefiald inicialmente, se ha impulsado y se continda ejecutando
la adecuacion del marco legal y reglamentario a la nueva Constitucion de
la Republica, profundizando la aplicacion de los principios de Derechos
Humanos y equidad de género, aspectos que también se encuentran en
marcha dentro de la institucion, con la creacién dentro de la estructura del
Ministerio de Defensa Nacional de la Direcciéon de Derechos Humanos.

Conclusiones
Concientes de que el fortalecimiento institucional de los Ministerios de

Defensa, requieren de tiempo y una vision clara sobre la institucion que
queremos y necesitamos, para responder eficazmente a los escenarios pre-

147



ESTADO DEMOCRATICO Y MODERNIZACION DE LOS MINISTERIOS DE DEFENSA

sentes y futuros, es factor fundamental la voluntad politica y el conocimiento
para llevar a cabo esta tarea. Por ello, el generar el debate de las estructuras
de Defensa en la region y la gestion de las mismas, contando con la vision
académica, que desde hace algin tiempo ha realizado un gran trabajo
investigativo y de opinidn, y con las experiencias nacionales, que cada uno
de nosotros presenta en este foro del Consejo de Defensa Suramericano,
es de trascendencia tanto para fortalecer la transparencia y conocimiento
muto, asi como para observar los desafios que debemos afrontar individual
y colectivamente.

En el Ecuador como en muchos de nuestros paises hermanos, no ha sido facil
fortalecer el papel de los Ministerios de Defensa, como ente administrativoy
conductor eficaz de los organismos militares. Pero existe la voluntad politica
de generar los cambios que sean necesarios para avanzar en la moderniza-
cion y transformacion del Ministerio.

La modernizacion, el alcance de conceptos mas amplios y la nueva estruc-
tura de Defensa ecuatoriana, la cual se encuentra ajustada a un Estado de
derecho, esta en marcha. Los procesos de cada uno de los ejes estratégicos se
iran ajustando para alcanzar los objetivos propuestos.



Eje tematico 2

La politica en la Defensa

El proceso de reforma del sector Defensa en el Perii

Abogado. Tiene un Diploma de Especiali-
zacion en Derecho Constitucional y Ciencia
Politica. Ha realizado estudios de Planifica-
cion y Gestion de Recursos para la Defensa y
Cooperacion Interinstitucional y Contraterro-

DOCtO'F Renzo Chiri Marquez, rismo. Desde mediados del 2006 es Secre-
Secre_ta}rlo Qeneral . tario General del Ministerio de Defensa del
del Ministerio de Defensa de Peru Peru. Fue Secretario General de la Comision

Andina de Juristas e integrante del Consejo
Directivo del Consejo Nacional para la Etica
Publica. Es consultor en reforma del Estado
y miembro asociado del Instituto de Estudios
Politicos y Estratégicos (IDEPE).

Como se ha afirmado varias veces a lo largo del seminario, los resultados
de nuestros respectivos Ministerios de Defensa son directa consecuencia
de nuestros procesos historicos y politicos, muy especialmente en el ambito
de las relaciones politico-militares. El caso del Perti no es la excepcion, por
ello quiero compartir con ustedes durante los siguientes minutos, como ha
marchado este proceso que lleva ya 22 afios y tres etapas.

Hasta 1987, como ocurria en muchos otros paises, en el Pert existian tres
ministerios, uno por cada instituto armado. Teniamos el Ministerio de
Guerra, que representaba los intereses del Ejército, el Ministerio de Marina
y el Ministerio de Aeronautica. En 1987, durante su primer gobierno, el
presidente Alan Garcia tomé una decisién que fue considerada audaz:
unificar estos tres ministerios militares y crear el Ministerio de Defensa con
la promulgacion del Decreto Legislativo 434. En el contexto de la época, sin
duda se trat6 de un paso adelante, pero mantuvo en esencia la naturaleza de
los tres ministerios anteriores. Si en el modelo antiguo, los ministros de cada
fuerza eran en realidad los voceros politicos de las Fuerzas Armadas, con la
unificacién ya no existian tres voceros sino solamente uno.

El Ministerio de Defensa creado en 1987 era institucionalmente precario
en términos de control politico en comparacion con los ministerios de
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Defensa que conocemos el dia de hoy. El ministro no tenia un mando real;
el secretario general de la institucién -cargo que ocupo en la actualidad- era
por ley un oficial general en actividad y el ministro no ejercia una subor-
dinacion efectiva sobre los comandantes generales y el jefe del Comando
Conjunto. Es mas, estos altos mandos tenian linea directa con el Presidente.

Durante la década de los noventa, ese modelo no se modifico ni un apice,
entre otras cosas porque resulté muy funcional al régimen autoritario del
sefior Fujimori, cuando las Fuerzas Armadas se convirtieron en el principal
sostén politico de ese régimen. Todos sabemos que ese era un régimen de
cabeza civil pero con un cuerpo politico militar, de manera que ese esquema
de 1987 resultaba perfecto para el modelo politico imperante en los noventa.

Llegamos a finales del afio 2000, cuando se derrumba el fujimorismo,
se recupera la democracia con mucho esfuerzo y se plantea abiertamente
la necesidad de reformar el Ministerio de Defensa por las razones antes
esgrimidas. Los trabajos preliminares se plasman en el 2002 en la ley que
cred la segunda estructura del Ministerio de Defensa, vigente hasta hace
apenas dos afios y medio. Esta segunda estructura encarril6 el concepto
de control civil y conduccion democratica de la Defensa. Su estructura de
dos viceministerios, uno de Asuntos Administrativos y Econémicos y otro
de Asuntos Logisticos y de Personal fue un esquema de clara inspiracion
espafiola, debido a la asesoria prestada en aquella época por el doctor Narcis
Serra, quien durante nueve afios fue el Ministro de Defensa del Presidente de
Gobierno Espariol, Felipe Gonzalez. Esta segunda estructura, tuvo la gran
virtud de subordinar real y efectivamente a los altos mandos militares a la
autoridad del Ministro de Defensa por primera vez en la historia del Peru.
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Al iniciarse el segundo gobierno del Presidente Garcia a mediados del
2006, y junto con el equipo con el que arribamos al Ministerio de Defensa
—ponderando todo lo positivo que habia resultado el esquema todavia vigen-
te— advertimos algunos problemas de operatividad y funcionalidad que era
necesario subsanar. L.os dos viceministerios eran de naturaleza administra-
tiva y en algunos casos tropezaban entre si porque existia superposicion de
funciones. Percibimos que al Ministerio de Defensa le faltaba una suerte de
“ojo politico”. Esta funcion, ejercida por la Direccion General de Politicas y
Estrategias (DIGEPE) no tenia el peso que por su propia naturaleza requeria
dentro de una estructura moderna de ministerio. También constatamos que
se habia anquilosado la figura del Comando Conjunto, que no tenia ningtin
poder real o capacidad de liderazgo eficaz sobre los institutos armados.

Con este diagnostico nos pusimos a trabajar, y asi en agosto de 2007 se
publico la Ley 29075, ley que regula la actual estructura organica del Mi-
nisterio de Defensa. Esta ley regula la capacidad de gestion del ministerio
principalmente en la l6gica de consolidar el control civil y la conduccién de-
mocratica de la Defensa, optimizar la administracién de recursos humanos
y materiales, la formulacion de las politicas del sector y el fortalecimiento del
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas como un érgano indispensable
para asegurar un concepto moderno de interoperabilidad entre las Fuerzas
Armadas, o “conjuntez” como dicen nuestros amigos argentinos.

Estos conceptos elementales se incorporaron a la nueva estructura del
ministerio. Es asi que creamos dos nuevos viceministerios. Fusionamos los
dos viceministerios preexistentes que eran de indole administrativa en uno
solo denominado Viceministerio de Recursos para la Defensa, el mismo
que tiene como competencia regular el ambito de los recursos materiales,
humanos y de gestidon administrativa, supervisar el empleo de recursos,
supervisar procedimientos y estdndares administrativos de adquisiciones y
contrataciones, entre otras. Por otra parte, a la vieja Direccion General de
Politicas y Estrategias la elevamos a la categoria de viceministerio con com-
petencia en los ambitos de politica y estrategia, relaciones internacionales,
educacion y doctrina asi como para la planificacion presupuestaria. Asi se
creo el Viceministerio de Politicas para la Defensa.

Adicionalmente buscamos fortalecer las competencias del Comando Con-
junto de las Fuerzas Armadas encargandole de manera mucho mas explicita
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la planificacién y accion de las operaciones y acciones militares conjuntas de
las Fuerzas Armadas. Actualmente su jefe preside el Comité de Alto Mando
de las Fuerzas Armadas ademas de ser uno de los miembros natos de la alta
direccién del ministerio. A su vez, refundamos la Inspectoria General, que
tenia otra naturaleza. Con ello le dimos al ministro un “brazo” investigador,
un brazo que pudiera de alguna manera ir mas alla de la informacion que
oficialmente podian darle los institutos armados sobre el caso X, Y o Z. Esta
Inspectoria General investiga las actividades castrenses y depende directa-
mente del ministro. Su titular es un oficial general del mas alto grado en
situacion de retiro. Esta figura propone al ministro las sanciones y medidas
correctivas que tuvieren lugar.

En resumen estos fueron las grandes modificaciones dentro de la vigente
estructura organica del Ministerio de Defensa.

Por otra parte, procedimos a un reordenamiento de las funciones y de las
unidades del ministerio, estandarizamos las nomenclaturas de los 6rganos a
nivel de administracion puablica y procuramos integrar funciones afines para
evitar la duplicidad. El actual Ministerio de Defensa del Perti, como ya se ha
dicho, tiene dos viceministerios: de Politicas para la Defensa y de Recursos
parala Defensa. Por su parte, la Secretaria General es la entidad que ademas
de ejercer el control administrativo articula los diversos estamentos y oficinas
del ministerio. En la actual organizacion estan incluidos de manera directa
los tres institutos armados y el Comando Conjunto. En otros temas de la
estructura, pasamos de cinco Direcciones Técnicas y cuatro Direcciones
Ejecutivas a tener siete Direcciones Generales; y en la Secretaria General,
de las nueve unidades organicas anteriores, tenemos solamente seis como
consecuencia de la racionalizacion efectuada.
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Este es un esquema que a nosotros nos esta funcionando y que cuenta con
el respaldo de los institutos armados, 1o que nos alegra sobremanera porque
se han dado cuenta de que su trabajo se ha facilitado puesto que pueden
descargar muchos aspectos administrativos en el ministerio y concentrarse
en temas mas propios de la funcion castrense.

Finalmente, quiero hablar de dos leyes impulsadas por el Ministerio de
Defensa en el actual gobierno y que justamente son producto de esta
tercera reforma del sector Defensa en el Perti. Estas normas nos parecen
fundamentales y marcan un hito dentro de la normativa militar. La primera
es la Ley de Ascensos para Oficiales de las Fuerzas Armadas y la segunda
la Ley del Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas. No es que no
existiera una ley de ascensos previa, pero era muy abierta lo que permitia
que cada instituto armado tuviera un mecanismo distinto y un alto grado
de discrecionalidad. Lo que establece la nueva ley es principios, requisitos,
procedimientos y aptitudes para optar al grado inmediato superior que son
comunes a los tres institutos armados. Es un proceso de estandarizacién.
Ademas, busca otorgar mayor grado de predictibilidad a la carrera militar
de un oficial y evita arbitrariedades sustentandose en principios de profe-
sionalismo y meritocracia. Adicionalmente, determina las competencias y
la composicion de las Juntas de Evaluacion y Seleccion reduciendo, de este
modo, el margen de discrecionalidad de las mismas y previniendo la toma de
decisiones arbitrarias. Si bien este proceso no es perfecto, en la experiencia de
vigencia de esta ley los resultados han sido altamente satisfactorios a juzgar
por el nivel de reclamo posterior a los ascensos. Las quejas han disminuido
dramaticamente desde que esta vigente la presente ley.

La segunda ley sobre la que deseo comentarles es la Ley del Régimen Disci-
plinario de las Fuerzas Armadas, la misma que determina el procedimiento
disciplinario general, cautela el derecho de Defensa del personal compren-
dido en un proceso disciplinario y establece las competencias de los 6rganos
y autoridades concernidos, asi como una pormenorizada tipificacion de
faltas, sanciones y circunstancias agravantes o atenuantes. Esta norma va
en la linea de lo anterior; busca homologar, pues anteriormente, si bien las
normas disciplinarias de los tres institutos tenian un denominador comun,
también existian diferencias muy marcadas en como se calificaba tal o cual
conducta cuando de sancionar se trataba.
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Estas dos normas son consecuencia de un proceso que va hacia la consolida-
cion del control civil y la conduccién democratica de la Defensa en el Per.
Porsualcance, ambasleyes no tienen precedente en la historia delalegislacién
militar peruana y se convierten en dos pilares de la reinstitucionalizacién de
las Fuerzas Armadas tras el oscuro periodo de Fujimori-Montesinos.

Este proceso nos ha costado mucho esfuerzo, mucho trabajo, pero creo que
en general los resultados son altamente positivos. La experiencia peruana
estad a disposicion de quien crea que le pueda servir.



Eje temético 2

La politica en la Defensa

Modernizacion de la estructura politica de la Defensa
en Chile: reforma de la Ley del Ministerio de Defensa'’

Abogado Ph. D. (c) en Ciencias Politicas de
la Universidad de Notre Dame, asesor politi-
coy legislativo del Subsecretario de Defensa
de Chile desde 2006. Director del Programa

Doctor Juan Esteban Montes, University of Notre Dame-Chile. Libros publi-
Asesor Juridico del Subsecretario de Guerra, cados: Subordinacion Democratica de los
Ministerio de Defensa de Chile Militares. Exitos y Fracasos en Chile (1994)

y Militares, Democracia y Derecho en Chile:
Una Explicacién Sistémica de la Coopera-
cién y el Cambio (2003), ambos en coautoria
con Gonzalo Garcia.

El 14 de septiembre de 2005 ingreso6 a la Camara de Diputados el proyecto
de ley que moderniza el Ministerio de Defensa Nacional (MDN)2. La dis-
cusion del proyecto se estanco por dos afios debido a multiples criticast que
surgieron de diversos sectores hasta que en noviembre de 2007 el gobierno
present6 un conjunto de indicaciones que reformaron el proyecto en forma
sustantiva. Otras indicaciones del gobierno fueron ingresadas en enero de
2008 en la Camara de Diputados y en mayo y agosto de 2009 en el Senado
para resolver algaunos temas sobre el Gabinete del Ministro, la Junta de Co-
mandantes en Jefe y el Estado Mayor Conjunto.

La nueva version del proyecto fue discutida en la Camara de Diputados,
la que aprobo el proyecto en agosto de 2008. La discusion en particular del
proyecto con las nuevas indicaciones esta a punto de concluir su segundo
tramite constitucional en el Senado, quedando sélo pendiente, a mediados
de agosto de 2009, su aprobacion en particular por la Comision de Hacienda

1. Una version anterior de este documento formé parte de un articulo publicado por los autores en UNISCI Dis-
cusion Papers N° 21, Octubre 2009. Este documento no puede ser publicado en otra fuente sin permiso de
UNISCI.

2. Parafines de consultar la historia, documentos y estado de tramitacién de este proyecto de ley en los sitios
web de la Camara de Diputados o del Senado, es Util conocer que es identificado por su nimero de Boletin
3994-02.
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del Senado y luego su aprobacion por la sala de dicha camara legislativa.
Hay buenas expectativas de que el proyecto sea aprobado por el Congreso
durante el segundo semestre de 2009. Sin embargo, se requiere una continua
y eficaz gestion politica del proyecto en todo momento pues contiene varios
temas complejos y opinables, que en cualquier momento se pueden entrabar,
mas aun ad portas de una muy competitiva eleccion presidencial y parla-
mentaria programada para fines de 2009.

Sistema de Defensa Propuesto

PROCESO CONTINUO
DE ANALISIS
NS DECISIONES POLITICAS PLANES

DECISIONES ESTRATEGICAS

CAMBIO DE SITUACION EXTERNA

1. Cambios en la estructura superior de la Defensa y
de sus 6rganos asesores

El proyecto de ley suprime el Consejo Superior de Seguridad Nacional
(Consusena). También se elimina el Consejo Superior de Defensa Nacional
(Consudena) en vista del disefio de un nuevo modelo de financiamiento de
las inversiones en Defensa. Fortalece la autoridad presidencial y ministerial
en la gestion de los procesos de gobierno y administracion del sector. Se es-
tablece que la conduccion de la Defensa le corresponde al Presidente de la
Republica, conforme a la Constitucion Politica, y que el MDN es su 6rgano
superior de colaboracion en las funciones de gobierno y administracion del
sector.
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Fortalece la institucionalidad conjunta, tanto en el ambito de la asesoria y
planificacién estratégica, como de las operaciones. Propende a la adecuada
integracion del mundo civil y militar en las tareas de la Defensa y, en espe-
cial, en la estructura del MDN. Asimismo, sienta las bases institucionales
para hacer posible el desarrollo de una carrera funcionaria civil en el Minis-
terio, actualmente inexistente.

Se dota al MDN de una estructura capaz de realizar el ciclo completo de
politicas publicas (formular, implementar o ejecutar, y controlar) en el sector,
conforme a los estandares establecidos por la Ley Organica Constitucional
de Bases Generales de la Administracion del Estado. Se establece la oficina
del Gabinete del Ministro y el cargo de Jefe de Gabinete. Se establece tam-
bién una Ayudantia Militar del Ministro con su propia Jefatura.

El proyecto de ley deroga el Decreto con Fuerza de Ley (DFL) N°181 de
1960, que crea la Junta de Comandantes en Jefe (JCCJ), con lo que este or-
ganismo desapareceria. Sin embargo, como su funcionamiento en el sistema
de Defensa ha demostrado ser 1til, el proyecto de ley incorpora a la JCCJ
como organismo asesor del ministro de Defensa en los asuntos de interés
comun para las tres ramas de las Fuerzas Armadas. El jefe del Estado Mayor
Conjunto (JEMC) integrara la JCCJ, a diferencia de lo que ocurre hoy en
que solo se desempefia como secretario de este organismo. La JCCJ serd el
organo asesor del ministro de Defensa Nacional del mas alto nivel en ma-
terias comunes de las Fuerzas Armadas y en materias relativas a la conduc-
cion y la coordinacion estratégica de los medios asignados a las operaciones;
correspondiéndole entre otras funciones, “Estudiar, evaluar y emitir opinion
durante el proceso de elaboracién de la planificacién primaria” y “Evaluar
la planificacién secundaria y proponer modificaciones a las mismas en caso
de ser pertinente”.
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2. Cambios en el ambito politico-institucional:
subsecretarias y planificacion

Se reordena el esquema de subsecretarias, pasando de uno “institucional”
(Guerra, Marina y Aviacion, que se acaban) a uno “funcional” (Subsecre-
taria de Defensa y Subsecretaria para las Fuerzas Armadas). Este constituye
uno de los cambios mas profundos que se proponen en el proyecto, ya que
reestructura completamente la propia organica del ministerio y los procedi-
mientos por los que da cumplimiento a sus tareas. Cada subsecretaria tiene
un ambito de competencias propio y especifico, sin superposiciones de pro-
cesos y procedimientos.

La Subsecretaria de Defensa es el 6rgano de colaboracion inmediata del
ministro en los asuntos de politica de Defensa, y todas sus derivaciones, es
decir, se abocara a las funciones de naturaleza politico estratégicas de la De-
fensa nacional. La Subsecretaria para las Fuerzas Armadas es el 6rgano de
colaboracion inmediata del ministro en materias de gestion de los asuntos y
procesos administrativos que el ministerio y las Fuerzas Armadas requieran
para el cumplimiento de sus funciones. También estara a cargo de evaluar
los proyectos de adquisiciones e inversion. Por lo mismo, la actual Direccién
Administrativa es absorbida por la Subsecretaria para las Fuerzas Arma-
das y se transfieren también a esta subsecretaria las facultades de la Sub-
secretaria de Marina sobre concesiones maritimas y acuicolas. Se establece
la subrogacion del ministro por el subsecretario de Defensa y de éste por el
subsecretario para las Fuerzas Armadas.

Dado que se derogan la Ley N° 7.144 de 1941, que crea el Consejo Superior
de la Defensa Nacional, el DFL-181 de 1960, que crea el Consejo Superior
de Seguridad Nacional y la Ley N° 18.952 de 1960, que crea la Direccion
Administrativa del MDN se establece que la Subsecretaria de Defensa es la
sucesora legal del Consejo Superior de la Defensa Nacional y se establece
que la Subsecretaria para las Fuerzas Armadas es la sucesora de las subsec-
retarias de Guerra, Marina y Aviacion, y de la Direccion Administrativa.
Asimismo, se dispone que mientras no entre en vigencia la ley que crea el
Ministerio de Seguridad Publica, las subsecretarias de Carabineros e Inves-
tigaciones y la Direccion de Prevision de Carabineros seguiran dependiendo
del MDN.



ESTADO DEMOCRATICO Y MODERNIZACION DE LOS MINISTERIOS DE DEFENSA

El proyecto asegura la continuidad del actual personal de planta y a con-
trata con todos sus beneficios y garantias. Comprende funcionarios propios
del MDN vy destinado por las Fuerzas Armadas al ministerio. Se faculta
al presidente de la Republica para que, dentro del plazo de un afio desde la
publicacion de esta ley, fije las plantas y escalafones de las subsecretarias. Lo
anterior sujeto a limitaciones de gasto global en personal, junto con normas
que protegen la estabilidad laboral y derechos de aquel que se desempeifia en
las organizaciones que se extinguen.

Analizada la estructura de planificacion, el Proyecto de Ley del Ministerio
propone una estructura que separa los niveles de las funciones que actual-
mente realizan cada uno de los organismos involucrados, estableciendo las
responsabilidades del nivel politico, politico-estratégico y estratégico. Asi-
mismo, se propone una estructura tendiente a satisfacer de mejor forma el
proceso de planificaciéon de la Defensa Nacional, al especificar organismos
de trabajo separados dentro del MDN que apoyen a la conduccion politico-
estratégica y estratégica en sus etapas de planificacion y ejecucion.

Para lo anterior el proyecto propone que la Subsecretaria de Defensa sera
el organismo de colaboracion inmediata del ministro de Defensa Nacional
en los asuntos de politica de Defensa asumiendo todas aquellas funciones
propias del nivel politico-estratégico, (proponer la planificacién primaria de
la Defensa Nacional en coordinacion con otros ministerios e instituciones
publicas, segin lo disponga el presidente de la Republica) y otras que por
reglamento realiza en la actualidad la direccién primaria del Estado Mayor
de la Defensa Nacional.

Asimismo, el Estado Mayor Conjunto (EMC) sera el organismo de tra-
bajo y asesoria permanente del ministro de Defensa Nacional en aquellas
materias que tengan relacioén con la preparaciéon y empleo conjunto de las
Fuerzas Armadas. Le correspondera asumir las tareas propias del nivel es-
tratégico (proponer la planificaciéon secundaria, incluyendo la elaboracion
de los documentos de doctrina y reglamentacioén que de éstas se deriven)
y nuevas funciones para fortalecer sus tareas en el ambito conjunto. Con
lo anterior, el proyecto establece una estructura que permite separar las
actividades de planificacion asignando a cada actor u organismo en el
nivel que le corresponde.
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3. Cambios en la conduccion estratégica
de las fuerzas militares

Se adopta el moderno concepto de “‘crisis” como otra expresion del conflicto
en el area de la seguridad externa, ademas de la guerra, y se elimina la dis-
tincién entre tiempos de paz y de crisis o guerra. El concepto de crisis es de
particular importancia para un Estado como Chile, dado que su ocurrencia
es la forma mas probable de conflicto en la actualidad, y debido a que exige
una capacidad de respuesta flexible y rapida para la cual la estructura tradi-
cional del MDN no esta adaptada.

Se establece la figura del conductor estratégico para conducir las fuerzas
asignadas a las operaciones militares definidas en funcién de aquellas situa-
ciones que afecten gravemente la seguridad exterior de la Republica, par-
ticularmente la guerra, corrigiendo la insuficiencia de la normativa actual
(DFL 181, de 1960). El conductor estratégico tendra bajo su mando todas las
fuerzas empleadas, sean de caracter conjunto o no.

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL

Ayudantia
Militar MINISTRO ——  GABINETE
Subsecretaria Sut:;er:rr:na I:ns;?;t:
LI Fuerzas Armadas Conjunto
GESTION GESTION GESTION
POLITICA ADMINISTRATIVA ESTRATEGICA
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La conduccién estratégica la tendra el JEMC. Se opta por esta solucién en
virtud de dos fundamentos: primero, porque el JEMC estard a cargo de
la planificacién secundaria, del desarrollo de la doctrina conjunta, de la
ejercitacion conjunta, y de los supuestos de empleo en tiempos de paz (ope-
raciones de paz); y segundo, porque, por su posicion dentro del sistema de
Defensa nacional, el JEMC esta situado en contacto con todas las autori-
dades politicas (presidente, ministro de Defensa, subsecretarios del sector)
y militares (comandantes en jefe y autoridades de coordinacién de los 6rga-
nos de maniobra) que se activaran en caso de conflicto.

En sintesis, se establece con claridad, primero, la facultad presidencial para
activaruna organizacion del mando responsable delas fuerzas que se asignen
a las operaciones militares, sean éstas conjuntas o no, frente a situaciones de
grave amenaza para la seguridad exterior del pais, y, segundo, se establece
con claridad la cadena de mando de la conduccién estratégica.

4. Establecimiento del Estado Mayor Conjunto

La reforma de la organizacién y funcionamiento conjunto del sistema de
Defensa nacional representa una aspiracion de las instituciones de dicho sec-
tory del propio MDN. Contar con una nueva estructura no solo le permitira
llevar a cabo de mejor modo sus actuales funciones, sino acometer el amplio
abanico de nuevos desafios y tareas que la seguridad exterior de Chile de-
manda en el siglo que comienza.

Se transforma por ello al actual Estado Mayor de la Defensa Nacional en el
Estado Mayor Conjunto, dotado de nuevas y mayores atribuciones y capaci-
dades y que pasa a ser el organismo de trabajo y asesoria militar permanente
del ministro de Defensa Nacional en aquellas materias que tengan relacion
con la preparacién y empleo conjunto de las Fuerzas Armadas, y con la pla-
nificacion secundaria o estratégica. La planificacion primaria (de caracter
nacional) se entrega a la Subsecretaria de Defensa. El establecimiento del
JEMC ha requerido de una serie de negociaciones politicas con las FFAA, y
el Congreso. Una alternativa que se impulsé por algin tiempo proponia una
reforma constitucional por la cual debe ser un Oficial General de cuatro es-
trellas, designado por el presidente de la Republica de entre los comandantes
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en jefe en ejercicio3 , durando tres afios en el cargo y podra ser removido del
cargo de igual manera que los comandantes en jefe. El subjefe del EMC sera
un oficial general de una rama distinta a la del JEMC.

Dado que esa formula de designacion del JEMC requeria reforma constitu-
cional fue necesario llegar a un acuerdo en torno a la conveniencia de que
la presidenta Bachelet ingresara un proyecto de reforma constitucional al
respecto, lo que se concretd en agosto de 2009 y que alcanzé a iniciar su
tramitacion en el Senado. Que la autoridad militar a cargo del EMC sea
escogida por el presidente de la Reptiblica de entre los oficiales generales que
se encuentren desempefiando la funcién de comandante en jefe de alguna
de las ramas de las FFAA plantea la exigencia que el comandante en jefe
elegido deba dejar ese cargo para pasar a desempefiarse como JEMC, lo que
supone una dificultad derivada del hecho de que el actual estatuto consti-
tucional de la figura de comandante en jefe institucional no permite dicha
designacion sin el previo paso a situacion de retiro del oficial general respec-
tivo y su posterior llamado al servicio activo. Dado que este mecanismo no
se considera conveniente en razén de las normas y tradiciones vigentes en
las FFAA en materia de jerarquia, grado, antigiiedad y rango, se hizo im-
prescindible introducir cambios en el texto constitucional que permitan la
férmula acordada.

Con todo, la formula recién referida no logré concitar acuerdo en el Senado y
fue necesario reabrir el debate de la formula antes aprobada en la Camara de
Diputados. Conforme a la cual el EMC estara a cargo de un oficial general
del mas alto rango en la jerarquia militar, especialista en Estado Mayor. El
JEMC sera designado por el presidente de la Reptblica de entre el conjunto
delos oficiales generales que tengan el grado de general de division, vicealmi-
rante o general de aviacion (es decir, de tres estrellas), el que simultaneamente
con su designacion sera ascendido al grado de general de ejército, almirante
o general del aire (cuatro estrellas). Durara en sus funciones hasta por un
periodo de cuatro afios y no podra ser reelegido. El texto propuesto sefiala

3. LaCamarade Diputados estableci6 que el cargo de JEMC proviniera de generales o almirantes de tres estrel-
las en una amplia base de seleccion para su determinacion por parte del presidente de la Republica. Este es
el unico punto de la reforma integral del ministerio que ha tenido opiniones encontradas y que, por lo mismo,
no se puede aln resolver de manera definitiva.
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que el presidente de la Republica, mediante decreto fundado expedido por
intermedio del Ministerio de Defensa Nacional e informado previamente al
Senadoy ala Camara de Diputados, podré llamar a retiro al JEMC antes de
completar su periodo. Asimismo el proyecto de ley establece que el JEMC
dependera del ministro de Defensa Nacional, de quien sera asesor directo e
inmediato en todo lo que diga relacion con el desarrollo y empleo conjunto
de la fuerza. Asimismo, ejercera el mando militar de las fuerzas terrestres,
navales, aéreas y conjuntas asignadas a las operaciones, en conformidad a la
planificacién secundaria de la Defensa nacional.

Esta nueva version del proyecto se encuentra en discusion en la Sala del
Senado y se espera que sea votada a mediados de noviembre de 2009. De
ser aprobada en el Senado, hay altas probabilidades que el proyecto se trans-
forme en ley antes del fin del gobierno Bachelet.

Como se sefiald, la opcion en la materia consistid, mas alla de una mera
recepcion o traspaso de dicha funcién a un nuevo cuerpo legal, en proponer
una revision completa del modo como se organiza y ejerce la conduccién en
el nivel estratégico. Esta solucion, fundada en la idea de establecer una auto-
ridad militar a cargo del ejercicio de la conduccion estratégica y del mando
militar de las fuerzas que efectivamente se empleen en una crisis o en la
guerra, satisface requerimientos propios de la conduccién militar tales como
la unidad de mando en la guerra y la acciéon conjunta. Esa autoridad militar
se denominara jefe del Estado Mayor Conjunto, cargo al que correspondera
el ejercicio de las responsabilidades senaladas.

El acuerdo en torno a esta idea fundamental representa un logro notable en
la tramitacion del proyecto, y es expresion de la madurez de la democracia
chilena y de la seriedad con que las tareas de la Defensa son asumidas por
las autoridades politicas y militares del Estado. Es de destacar que, por pri-
mera vez en la historia republicana de Chile, el Congreso Nacional ha dado
tramitacion a una iniciativa en este ambito especifico —tratado en el pasado
en normas de rango reglamentario o mediante la delegacion de facultades
legislativas-, realizando aportes y perfeccionamientos a las normas propues-
tas por el Ejecutivo.

Del examen de la historia de la norma del Proyecto de Ley del MDN,
emanan con claridad los profundos acuerdos en materia de organizacién y
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funcionamiento de la Defensa que se han logrado construir durante los ulti-
mos afios en Chile. Resulta también evidente que el tema que ha concitado el
mayor debate es precisamente el relativo a la conduccion estratégica futura.
Sin embargo, la fébrmula concreta para materializar la nueva organizacion
y funcionamiento de la conduccion estratégica debe conjugar los requeri-
mientos propios de la conduccion militar mencionados y las aspiraciones de
modernizacién general del sector Defensa, por una parte, y la debida aten-
cion a los factores culturales e institucionales que se deben considerar en un
proceso de cambio de esta envergadura, asi como la necesaria gradualidad
en su implementacién.
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Eje tematico 2

La politica en la Defensa

La reestructuracion del Ministerio de Defensa de Brasil

Coronel

Roosevelt Wilson Sant’ana
Gerente de Division de la Secretaria
de Organizacién Institucional,
Ministerio de Defensa de Brasil.

En 1998, en un simposio de estudios estratégicos del Cono Sur hicimos una
presentacion que mostrd como el gran problema de las Fuerzas Armadas
es que no conseguimos vender nuestras necesidades al interior de nuestros
paises. Esto sucede porque después de la Guerra Fria las amenazas pasaron
a ser difusas, no son objetivas; ;COmo mostrar que somos importantes? Y al
interior de América del Sur jqué problemas tenemos?

En lo tocante a la integracion, una de las conclusiones de aquel simposio
fue que en América del Sur no se deben aplicar modelos de fuera, nuestra
integracion debe ser creada por nosotros. Al respecto, si hay desconfianza, el
antidoto es mas relacionamiento; si hay convergencias, vamos a explorarlas
al maximo y si hay divergencias vamos a negociarlas, si aquello es posible. Si
hay diferencias, debemos respetarlas y preservarlas. Ese es el camino para el
proceso de integracion y se mantiene igual desde 1998.

Ahora, hablaré de nuestro proceso de reestructuracion con informacién
muy técnica pues trabajo a este nivel y no a nivel politico. Nosotros hici-
mos un estudio para adecuar la nueva estructura del ministerio a los nuevos
desafios que aparecieron; pues en Brasil ocurrié un proceso interesante: el
Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas fueron solicitados cada vez
mas en otras areas que no son la Defensa propiamente dicha. En la medida
en que surgieron nuevas demandas, trabajamos por més de un afio en este
proceso con el objetivo de proyectar el Ministerio de Defensa hacia el futuro
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y buscar una estructura nueva que atendiese estos requerimientos. Para ello
era necesario definir parametros estratégicos que nunca se habian definido
antes y que son fundamentales. Estos parametros nos dan un norte, una di-
reccion y establecen una base para pensar en nuestras actividades. En este
estudio participaron varios sectores de la sociedad, los comandantes de las
fuerzas, integrantes de las fuerzas, todas las secretarias civiles y militares.
En cada etapa sometiamos las propuestas a la revision de los comandos, de
otros ministerios, de la sociedad, de circulos académicos y principalmente
a todos los sectores dentro del ministerio, de manera que hubo una partici-
paciéon muy intensa de varios sectores, del gobierno, del ministerio y de la
sociedad.

Dividimos nuestro modelo en modulos. El primero son los marcos refe-
renciales 0 marcos estratégicos; el segundo es el diagrama normativo, que
aborda la legislacién que rige las fuerzas armadas, tema importantisimo
porque la base legal nos da libertades y restricciones. De hecho, como un
proyecto de ese estudio se estableci6 reformular la base legal pues tenemos
cambios macros que implican modificar la ley de organizacion de gobierno
y nuestra propia organizacion. Paralelamente a eso, otros cuerpos legales
estan siendo modificados y creados para atender a esa reestructuracion, que
es muy amplia.

Otro médulo fueron las demandas internas del ministerio, surgidas de las
secretarias. También estudiamos los antecedentes de la creacion del Minis-
terio de Defensa. Fue de gran importancia el analisis del ambiente interno.
Ello incluyé mirar dos vertientes principales: lo institucional o gerencial
(politicas y administraciones, reglas administrativas de gobierno) y lo ope-
racional. El ministerio tiene esas dos vertientes y en nuestra organizacion
procuramos conciliar el trabajo de ambas. En lo institucional, tenemos que
tomar en cuenta los temas politicos y ahi hacemos diferencia entre las politi-
cas de Estado, que perduran mucho tiempo y las politicas de gobierno a las
cuales nos tenemos que adaptar de tiempo en tiempo. En cuanto a la retros-
pectiva que hicimos, vimos las razones para la creacion del ministerio en su
inicio, los factores considerados para su organizacion y vimos que existian
funciones macro y algunas otras funciones que habian sido olvidadas.

170



MODERNIZACION DE MINISTERIOS DE DEFENSA

Modelo del estudio para la reestructuracion del ministerio

Hicimos un diagnostico completo por medio de entrevistas con civiles y
militares. Vimos que en la discusion sobre la seguridad y la Defensa hacia
falta una base conceptual y que se debia establecer la razon de ser del Mi-
nisterio de Defensa ;para qué existe, cual es su finalidad? Vimos que el
ministerio no tenia estas respuestas y debiamos buscarlas en este estudio.
Aqui un tema polémico: hemos visto que Defensa es algo mas que las fuer-
zas militares, algo mas que la guerra, como ya se dijo. Establecimos que se
debe considerar tres niveles: 1o nacional, lo regional y lo global. En el con-
texto nacional, pueden existir vulnerabilidades, al igual que en lo regional
y global. Entonces Defensa debe mirar todas estas dimensiones.

En cuanto a las politicas y estrategias del area de Defensa, partimos de la
base conceptual, conceptos sobre Defensa y seguridad, mas las politicas de
gobierno y mas aquellos parametros estratégicos. La politica nacional de De-
fensa es aquella que es importante para el pais como un todo, de alli salen
las estrategias nacionales y las politicas sectoriales; el Ministerio de Defensa
basicamente hace las politicas, las estrategias, las directrices e implementa y
monitorea su ejecucion por parte de las Fuerzas Armadas.

Mision Factores
Vision criticos .
defiuro | deéxio Ambiente .
Principios | Objetivos gerenc|a| Dlag rar'na
Estrategias normativo
Indicadores

Marcos
referenciales

Estudio Solucién
organizacional organizacional

Antecedentes

Demandas e
expectativas . istoria
! internas Ambiente de la creacion
(Secretarias) operacional del ministerio)
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Nuestro Ministerio de Defensa se proyectd de esa manera: como un gran
integrador de los esfuerzos de Defensa del pais. Y cuando hablamos de la in-
tegracion de sistemas, los principales sistemas que pensamos integrar son los
sistemas operacionales militares (comando, coordinacion y control, comu-
nicaciones, inteligencia, logistica) y los sistemas administrativos (personal,
material de Defensa, finanzas, patrimonio, movilizaciéon nacional, gestién
estratégica). Buena parte de ellos ya se encuentran en estado de integracion
avanzada, pero tenemos otros en los que estamos apenas comenzando.

En el tema de los marcos referenciales, tenemos un enunciado de la misién
del Ministerio de Defensa: “Coordinar el esfuerzo integrado de la Defensa,
buscando la garantia de los poderes constitucionales y la soberania nacio-
nal.” Vemos que la mision explica cudl es la razén de ser del ministerio, para
qué y para quién. De la misma forma elaboramos una vision de futuro: “Ser
reconocido por el gobierno y la sociedad como integrador de la Defensa na-
cional e interlocutor politico de las fuerzas armadas.” Ahi tenemos unos
clientes y un proposito.

En cuanto a la base legal, montamos un modelo de gestion estratégica basa-
do en nuestra legislaciéon y existe un sistema de evaluacion con medidas e in-
dicadores. Una de las estrategias que hemos identificado es la modificacion
de esa base legal para que se adapte a las nuevas coyunturas. El decreto que
trata de la garantia de la ley y el orden, por ejemplo estipula que las Fuerzas
Armadas seran empleadas de forma episddica en locaciones restringidas y
con plazos y condiciones legales. Es decir, las competencias de las fuerzas
armadas estan muy bien establecidas en nuestra legislacion. Por otra parte,
la Estrategia Nacional de Defensa nos cre6 este decalogo de obligaciones a
seguir:

1. Transformacion del EMD en Estado Mayor Conjunto
Creacitn de la Secretaria de Productos de Defensa

3. Creacion de la estructura para coordinacion de los procesos de certifi-
cacion, metrologia, normalizacion y fomento industrial
Escuela Superior de Guerra-organizacion y transferencia hacia Brasilia

N

Perfeccionamiento del Sistema de Inteligencia de Defensa
Estructura de gerenciamiento de crisis
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7. Adecuacion de las estructuras organizacionales existentes y que actiian
en el area de la ciencia y tecnologia de la Defensa

8. Cambios en la legislacion

9. Cambios en las competencias

10. Utilizacion del patrimonio inmobiliario

En cuanto al organigrama, nuestra propuesta —entre otros aspectos— fue
ampliar las funciones del Estado Mayor Conjunto y colocar los procesos
correspondientes dentro de las secretarias: la Secretaria de Organizacion
Institucional se ocupa de la gestion estratégica del ministerio; la Secretaria
de Productos de Defensa es un enlace entre las demandas del Estado Mayor
Conjunto de las Fuerzas Armadas en relacion con la tecnologia y el sector
privado crear nuevos productos y nuevas tecnologias, etc.

Se abre también la posibilidad de la educacién militar con varios sectores
como por ejemplo el area de salud. Es decir, educacion fuera de las fuerzas
armadas. Las escuelas superiores de guerra pasaran a tener un instituto en
Rio de Janeiro y otro en el Distrito Federal. El del Distrito Federal de Brasil,
sera mas dinamico y se destinara a capacitacion de personal y el de Rio de
Janeiro se destinara a formulacién y produccién de conocimiento en el drea
de Defensa. El estudio abarca aspectos locales que deben ser considerados,
como las estrechas relaciones que tenemos los paises de América del Sur. Al
respecto, la misién de nuestras escuelas superiores de guerra establece que se
privilegiara la integracién sudamericana.

El cambio que estamos introduciendo en el Ministerio de Defensa es muy
profundo e incluye la estructura militar de Defensa que prevé la subordi-
nacién de los comandos operacionales, como denominamos a los comandos
conjuntos. Anteriormente se establecia que los comandos estaban subor-
dinados directamente al presidente de la republica; en la nueva propuesta,
que contempla cambios en las leyes, esos comandos operacionales estan
subordinados al presidente de la republica, al ministro de Defensa y al Es-
tado Mayor Conjunto. En el caso de una fuerza que trabaja sola en alguna
actividad, su comando estd en la misma fuerza y el Ministerio de Defensa
acompafia la ejecucion de esa actividad. La nueva ley otorga a las Fuerzas
Armadas en algunas condiciones y areas un poder de policia, como en los
casos de crimen organizado y narcotrafico que llegan a traspasar el poder de
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actuacion de las fuerzas policiales. Entonces entramos como una accion sub-
sidiaria de cooperacion con la policia. Por ejemplo, la fuerza aérea puede, en
determinado momento, apoyar a la Policia Federal que va a hacer una ope-
racion en la frontera. En ese momento, la fuerza aérea pasa a tener un poder
de policia. Existe un procedimiento para estas operaciones, pero este poder
esta restringido a determinadas circunstancias. Por lo tanto, todas las opera-
ciones que seran ejecutadas por las Fuerzas Armadas en el futuro van a ser
coordinadas por el Ministerio de Defensa o por el comando de la fuerza y
el ministerio estara siempre apoyando al comando de la fuerza. Las fuerzas
armadas proveen a los comandos conjuntos u operacionales los medios para
formacién de sus comandos o apoyo logistico. En cuanto a las amenazas
consideramos que son difusas y creemos que debemos estar preparados para
todo. La condicién de las fuerzas armadas es peor que en el pasado cuando
se identificaba un enemigo claramente. Hoy no sabemos qué enemigo en-
frentaremos mafiana. Por ello debemos tener una organizacion flexible y los
cambios en nuestro caso van en este sentido, para adaptarse rapidamente a
cualquier situacion.

176



Eje tematico 2

La politica en la Defensa

Modernizacion de la estructura organica del Ministerio
del Poder Popular para la Defensa de Venezuela

Comisién de Alto Nivel de la Republica Bolivariana de Venezuela
Daniel Machado Gémez

Cinthya Montoya Araujo

Angel Parra Yarza

Juan Valles Petrilli

La politica de Defensa del Estado venezolano esta normada por la Consti-
tucién la Republica Bolivariana de Venezuela, en su Titulo VII, De la Segu-
ridad de la Nacion, Capitulo I, Disposiciones Generales, Art. 322 y Capitulo
11, De los Principios de la Seguridad de la Nacién, Art. 326y, a su vez, por
la Ley Organica de Seguridad de la Nacién, Titulo I, Disposiciones Fun-
damentales, Arts. 2 y 3. Estas normativas juridicas resaltan la necesidad de
velar y mantener la interdependencia y complementariedad entre la segu-
ridad, Defensa y desarrollo integral de la Nacién, para la consolidacion de
un sistema democratico, participativo, protagdnico, libre de amenazas y so-
berano, en el marco del principio de la corresponsabilidad entre el Estado
y la sociedad, sefialado en el Art. 326 de la Constitucién de la Republica
Bolivariana de Venezuela y en el Art. 5 de la Ley Organica de Seguridad de
la Nacion.

Con relacion a este aspecto, es preciso destacar que el principio de la co-
rresponsabilidad en materia de seguridad, Defensa y desarrollo integral
de la Nacion, tiene como intencién alcanzar fines comunes en los ambitos
econémico, social, politico, cultural, geografico, ambiental y militar, como
también, la satisfaccion de los intereses y objetivos nacionales, instando a
los funcionarios de Gobierno y a los ciudadanos a unir sus voluntades para
trabajar juntos, sin excluir de esta participacion conjunta a los militares y
ciudadanos, por cuanto no existe discriminacion entre los ciudadanos.
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De este modo, se evidencia la claridad del Estado venezolano y el pueblo
acerca de los objetivos que el pais se propone alcanzar en el futuro y, que
se traducen en los intereses nacionales a cumplir o fortalecer progresiva y
sostenidamente en el corto, mediano y largo plazo.

Ante ello, el Estado democratico, social de derecho y de justicia venezolano,
interesado y en Defensa de su soberania, independencia, integridad de su
territorio y demas espacios geograficos y el bienestar de su pueblo, ha impul-
sado la modernizacion de la estructura organica de su Ministerio del Poder
Popular para la de Defensa, en atencion a las siguientes lineas estratégicas:
fortalecimiento de las Fuerza Armada Nacional Bolivariana; promociéon
de la unioén civico-militar y participacion en el desarrollo nacional, coadyu-
vando de esta manera a la Defensa integral, adecuada a los riesgos y ame-
nazas contra los intereses de la intencion, como también, a la intencion de
materializar su proyeccion generacional, construir una sociedad justa y ga-
rantizar la seguridad, Defensa y desarrollo integral de la Nacion, fundamen-
tandose en la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, en la
Ley Organica de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana, Ley Organica de
la Administracion Publica, en el Decreto 6.626 sobre Organizacion y Fun-
cionamiento de la Administraciéon Publica y el Reglamento Organico del
Ministerio del Poder Popular para la Defensa.

De igual forma, en la Ley Orgénica de la Fuerza Armada Nacional Boliva-
riana (segun GACETA OFICIAL N°5933 DEL 210CT09), en su Articulo
5. Dice: “La Fuerza Armada Nacional Bolivariana esta organizada de la
siguiente manera: la Comandancia en Jefe, el Comando Estratégico Opera-
cional, los Componentes Militares, la Milicia Bolivariana destinada a com-
plementar a la Fuerza Armada Nacional Bolivariana en la Defensa Integral
de la Nacion y las Regiones Militares, como organizacion operacional. El
Comando Estratégico Operacional, los Componentes Militares, la Milicia
y las Regiones Militares, dependen administrativamente del Ministerio del
Poder Popular para la Defensa”.

Esta estructura organizativa refiere claramente una organizacion netamente
operativa que depende del Comandante en Jefe de la Fuerza Armada Nacio-
nal y una estructura administrativa que sirve de apoyo y que tiene el mismo
tratamiento como todos los demas ministerios publicos. Ver Cuadro N° 2
(Estructura Organizativa de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana).
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La organizacion de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana esté inspirada
en la gesta revolucionaria independentista y en la doctrina de Simoén Bolivar
El Libertador, enmarcada en la corresponsabilidad entre el Estado y la socie-
dad como fundamento de seguridad de la Nacién y con los fines supremos
de preservar la Constitucion y la Republica Bolivariana de Venezuela. La
Fuerza Armada Nacional Bolivariana es la institucion que en forma perma-
nente garantiza la Defensa militar del Estado.

Asimismo, esta estructura requiere un presupuesto de Defensa acorde a las
nuevas exigencias en seguridad, Defensa y desarrollo integral, siendo asig-
nado a este sector para el afio 2009 la cantidad de 8.978.331.046, 00 bolivares
fuertes (Bs.F), lo que representa el 5,36% del consolidado total para gastos de
funcionamiento de toda la administracion putblica del Estado venezolano.
Ver Cuadro N°3 (Estructura Organica Funcional del Ministerio del Poder
Popular para la Defensa).

En el Cuadro N° 4 (Asignacion de la cuota de presupuesto al Sector De-
fensa), se puede observar la asignacion para gastos de Defensa en la Fuerza
Armada Nacional Bolivariana en el altimo decenio, el cual representa un
promedio del 5,17% del consolidado nacional, tendencia que se ha man-
tenido a lo largo de los afios sefialados, incluyendo la cuota presupuestaria
estimada para el ejercicio fiscal del 2010.

En el Cuadro N°5 (Distribucion presupuestaria por tipo de gasto para el
2010), se destaca que la cuota presupuestaria prevista para el ejercicio fis-
cal del afio 2010 sera destinada en un 86,52% para gastos de personal
tanto militar como civil, para Funcionamiento de todo el Sector Defensa
un 13,48% del total asignado. Si se compara con el presupuesto del 2009
(8.978.331.046 de Bolivares Fuertes) con el presupuesto que serd utilizado en
el 2010 (8.484.282.478 Bolivares Fuertes), los gastos de Defensa se redujeron
en un 4,6% por razones de ajustes presupuestarios ante la crisis economica
mundial.

Finalmente y a pesar de la ausencia de la comision de alto nivel designada
parala asistencia al seminario Modernizacién de los ministerios de Defensa,
por motivos ajenos a su voluntad la Republica Bolivariana de Venezuela, en
aras de avanzar en este proceso de integracion suramericano ha presentado
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Asignacién Cuota Presupuestaria
para la Fuerza Armada Nacional Bolivariana 2000 -2009
Afo To;is::s;g:zzto total asignado a Defensa & gseifgel:]a;c;o a
2000 17.878.137.200 948.600.300 5.1
2001 23.214.303.000 1.399.029.000 6.03
2002 26.443.129.300 1.326.090.700 5,01
2003 41,600.426.600 1.811.983.313 436
2004 49.950.883.610 2.431.151.360 487
2005 63.326.522.616 3.357.314.321 5,30
2006 87.029.741.240 4.474520.800 5,14
2007 115.178.096.853 5.517.715.527 479
2008 137.567.650.786 7.121.275.956 518
2009 167.474.173.604 8.978.331.046 5,36

Cuadro N°4 (Asignacion de la cuota de presupuesto al Sector Defensa)

sus aportes como un incentivo a las relaciones de cooperacion entre los Esta-
dos de América del Sur, en el marco de la Unién Suramericana de Naciones
(UNASUR).

A la vez es necesario expresar que existen avances concretos con relacion a
la tarea que corresponde a Venezuela en el Eje N°4 “Formacion y Capaci-
tacion”: elaboracion de un registro de las academias y centros de estudios en
Defensa y de sus programas y, a la creacién de una red suramericana de ca-
pacitacion y formacion en Defensa que permita intercambiar experiencias y
el desarrollo de programas conjuntos, e incluso, se ha ideado una propuesta
de funcionamiento para el Centro Suramericano de Estudios Estratégicos de
Defensa (CSEED), el cual, ha sido denominado Centro de Estudios para la
Defensa Suramericana (CEDESUR), con la finalidad de realizar estudios,
investigacion, asesoramiento, consulta y formacion avanzada en materia de
Defensa del CDS, en armonia con las disposiciones del Tratado Constitutivo
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de UNASUR, abierta a los ciudadanos en general, sin discriminacion algu-
na, en los tépicos de seguridad, Defensa y desarrollo integral, considerando
la experiencia de la Republica Bolivariana de Venezuela en lo referente a la
modernizacion de su Ministerio del Poder Popular la Defensa y la profe-
sionalizacién de su personal civil y militar en esa materia.
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El presupuesto de Defensa







Eje tematico 3

El presupuesto de Defensa

Transparencia en el presupuesto de Defensa:
el sendero estrecho de América Latina
Derechos: Red de Seguridad y Defensa de América Latina (RESDAL)

Auditor Federal del Tribunal de Cuentas
de Brasil. Se gradud en la Escuela Naval
en 1991. Tiene una maestria en Ciencias
Politicas y esta cursando el doctorado en
Administracién. Ha participado en confe-

Doctor Carlos Wellington rencias, seminarios y talleres sobre transpa-

Leite de Almeida, rencia presupuestaria en Defensa, politicas

Tribunal de Cuentas de Brasil. publicas y limitacion de gastos militares,
y ha asistido en el trabajo presupuestario
en Defensa en Bolivia y Chile. Sus conde-
coraciones militares son la Medalla Mérito
Santos Dumont, la Medalla Militar de Bronce
y la Medalla de Operaciones Antarticas de la
Armada Argentina.

Introduccion

El tema de la transparencia en los presupuestos de Defensa de América
Latina sigue siendo un reto ain no resuelto. En casi todos los paises de la
region se puede percibir que la ejecucion de los gastos militares ocurre bajo
un manto de secreto que no corresponde a los dictdamenes de la democracia.
En el proceso de asignacion de recursos presupuestarios a la Defensa el
discurso difere de la realidad sea por falta de voluntad politica, sea por des-
conocimiento o aun por simple y directa claudicacion (MONTOYA, 2005).
La gestion publica en esa situacion sale fragilizada y expuesta a los males de
la inefectividad y de la ineficiencia.

Los retos ain existentes en la administracion del sector Defensa son muchos
y de variadas naturalezas. Involucran cuestiones como el mantenimiento
de influencia militar en sectores especificos de la politicas publicas como las
politicas de seguridad ciudadana y de inteligencia oficial (ZAVERUCHA,
2001). Los datos sobre gastos militares publicados son pocos y no tienen la
calidad y confiabilidad deseadas (SCHEETZ, 2002, p. 57). Incluyen el hecho
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de que las administraciones militares y civiles tienen mucho mas en comun
de lo imaginado, como en la logistica por ejemplo, y que el intercambio de
informacién seria beneficioso para todos (SILVA y MUSETTI, 2003). Se
presenta la necesidad de adecuar la gestion de la Defensa a los principios de
la gestion publica y a los dictamenes de la democracia, con el fin de construir
apropiados sistemas de Defensa (BRIGAGAO, 2007).

Transparencia como valor en la administracion
del sector Defensa

La transparencia es considerada hoy en dia una caracteristica esencial que
debe tener la administracion publica. Los argumentos que en el pasado
hubieran contribuido para sostener un grado mas reducido de transparencia
en la asignacion, en el uso y en la supervision de los recursos publicos, han
perdido fuerza considerablemente. La transparencia, en particular el deber
de rendir cuentas, es percibido como un deber del administrador publico
y no una concesion (MENEZES, 2002; GARCIA, 2003; BAREA, 2004).
Sin embargo, resta mucho por hacer para que la transparencia se afirme
efectivamente como valor conquistado y no como simple discurso (BE-
RENZSTEIN, 2001).

La transparencia en la gestion publica, en particular en el presupuesto de
Defensa, debe ser el resultado del establecimiento de reglas de conducta
legitimas, y, asimismo, de arreglos institucionales efectivos. El manejo
de informacion sensible no justifica ausencia de rendicion de cuentas ni
tampoco los altos niveles de discrecionalidad que se atin se verifican, pues
transparencia y control son variables esenciales a la eficiencia y a la eficacia
en la asignacion de recursos. (DONADIO, 2004b; MONTOYA, 2005) .

En Brasil, la politica de Defensa ha sido sistematicamente conducida bajo
ausencia de dialogo con la sociedad y los liderazgos politicos, sea por
resistencia de los estamentos militares o como resultado del bajo interés
que el tema despierta en los politicos profesionales (PROENCA y DINIZ,
1998). Auln es necesario crear un adecuado indice de transparencia presu-
puestaria para la Defensa, tema que jamas ha recibido la debida prioridad
(BRIGAGAOQ, 2007). Sdlo con el incremento de la informacién disponible
se podra tener un mayor control de las agencias de cualquier sector de la
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administracién publica y desincentivar desviaciones respecto al interés de la
sociedad (ARANDA y FUENTES, 2001, p. 71-72).

Caminos de la transparencia presupuestaria
en materia de Defensa

Los estudios existentes buscan identificar razones para el déficit de trans-
parencia que se verifica en el sector Defensa. Uno de los méas importantes
en el ambito latinoamericano ha sido la guia del presupuesto de Defensa
(DONADIO, 2004b) de 1a Red de Seguridad y Defensa de América Latina
(Resdal). Una mirada rapida permite ubicar otras investigaciones muy
relevantes en paises latinoamericanos (AYCINENA y ALVAREZ, 2004;
SCHEETZ, 2004; PATILLO, 2006). Los resultados en términos de razones
posibles para la escasa transparencia en el sector Defensa son, entre otros:

a) ausencia de disefio de fuerza;

b) debilidad parlamentaria en materia de Defensa;

¢) dominio ejecutivo militar del proceso de asignacion;

d) cultura de secreto;

e) bajo grado de control social;

f) intento de negar o retrasar reformas;

g) falta de adhesion de los planes de Defensa a los planes nacionales;
h) deseo de proteger intereses corporativos;

i) deseo de proteger intereses particulares; e

j) incapacidad técnica.

Algunos avances pueden ser percibidos en el tema de la transparencia
presupuestaria en Defensa. Sin embargo, esos avances han sido logrados a
paso lento y con necesidad de superar resistencias al interior de los institutos
armados (MONTOYA, 2006a). Contintan existiendo reservas para la
adquisicién de equipos militares con recursos regidos por leyes especiales,
como en el caso de la Ley del Cobre de Chile SCHEETZ, 2004; PATILLO,
2006). Recursos obtenidos con privatizaciones y de otros fondos han sido
utilizados para financiar gastos poco transparentes del sector Defensa, como
sucedi6 en Peru (BELTRAN, 2001, p. 148).

En algunos paises, como en El Salvador, no se tiene un desglose de gastos
por partidas que permita evaluar la utilizacién de los recursos asignados. En
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otros, como Bolivia, Brasil y Nicaragua, las fuerzas armadas intentan justi-
ficarse asumiendo misiones que deberian ser secundarias y no constituyen
la esencia de su finalidad (GUTIERREZ, 1999; MARTINS FILHO, 2001,
AYCINENAy ALVAREZ, 2004; ZAVERUCHA, 2008;).

Los intentos de negar o retrasar reformas, la falta de adhesion de los planes de
Defensa a los planes nacionales, el deseo de proteger intereses corporativos
y particulares, y la incapacidad técnica, han sido temas tratados en la guia
de presupuesto de Resdal (DONADIO, 2004b). Todos ellos tienen como eje
una falta de transparencia deliberada, para que el sector Defensa no se vea
expuesto a criticas que sobrevengan con el incremento de informaciéon pabli-
ca o la busqueda del mantenimiento del status quo para sostener ganancias
ilegitimas de todo tipo.

Ausencia de diseno de fuerza

Sin duda, la falla mayor en las politicas de Defensa nacional de los varios
paises latinoamericanos, es la ausencia de un adecuado disefio de fuerza.
La metodologia de disefio de fuerza, es un sistema de conceptos que permite
identificar y relacionar las variables necesarias a la concepcion de capacida-
des militares anticipadas para proveer la Defensa (RAZA, 2002). En Brasil,
por ejemplo, la falta de un disefio de fuerza hace que el Ejercito sea prisionero
del dilema resultante de concepciones estratégicas opuestas (disuasion y
presencia) y, que la Armada, adquiera un portaaviones o aviones navales sin
el adecuado apoyo logistico (PROENCA y DINIZ, 2003).

Sin el disefio de fuerza no se puede obtener una adecuada interoperabilidad
entre fuerzas armadas ni tampoco entre unidades de una fuerza singular
(FLORES, 2003). Aun, lo mas importante en términos de presupuestacion,
sin el disefio de fuerza no se tendra una planeacion satisfactoria del sector
Defensa. Disefio de fuerza significa evaluar (evaluacion), prever (pronosti-
cacion) y reconstruir (reingenieria) el sector de fuerza desde bases realistas
y conformes los dictamenes de la politica (RAZA, 2004). Todo servira a
la definicién de capacidades militares anticipadas, adecuadas al escenario
futuro pronosticado, sobre las cuales debera ser conducido el trabajo de
presupuestacion. Si es verdad que toda estrategia es necesariamente dificil
de implementar como resultado del fenémeno de la friccion (GRAY, 1999),
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mucho mas lo sera si la prevision del empleo de recursos no estuviera confor-
me a la realidad del pais.

El diseno de fuerza interesa con especial relevancia a la planeacion presu-
puestaria y la transparencia. La ausencia del disefio de fuerza, realidad de
los sistemas de Defensa de los paises de América Latina, impide pensar en
planear, ejecutar y controlar apropiadamente el presupuesto de Defensa,
pues no estaran disponibles las informaciones necesarias al dimensiona-
miento de necesidades y capacidades. Gestionar sistemas de Defensa sin un
disefio de fuerza significa marcar la gestion presupuestaria de la Defensa con
el desperdicio y la baja transparencia.

Debilidad parlamentaria en materia de Defensa

Otra realidad cronica de los paises de América Latina es la debilidad parla-
mentaria en materia de Defensa. Los Poderes Legislativos latinoamericanos
estan lejos de mostrar una actuacién decisiva sobre la materia (OLIVEIRA,
2002; GAITAN, 2003; JACOME, 2004). Mucho de esa ausencia de los
Parlamentos latinoamericanos respecto al tema de la Defensa, resulta de
la estabilidad politica predominante en la regioén, donde no se supone por
principio un conflicto bélico entre Estados (RODRIGUES, 2001; PION-
BERLIN y TRINKUNAS, 2005). En Brasil, por ejemplo, los programas
relacionados a la Defensa no son normalmente considerados estratégicos
para de la asignacion de recursos presupuestarios (PEDERIVA, 2004), y los
candidatos a cargos electivos no hacen referencias a la politica de Defensa
en sus esfuerzos electorales (SANTOS, 2004). El casi total desinterés del
liderazgo politico parlamentario por el tema de la Defensa se verifica aiin en
Argentina, Perti, Uruguay y toda la cuenca centroamericana (DONADIO,
2004a; MONTOYA, 2006a; BESIO, 2004; JACOME, 2004).

La primera y mas visible razon para esa debilidad parlamentaria en materia
de Defensa, es el bajo retorno electoral que el tema brinda a los politicos pro-
fesionales. Como los paises latinoamericanos suelen tener deudas histéricas
en el &mbito social, el tema de la Defensa, su asignacion de recursos y la
gestion del sector, asume un perfil secundario tendiente al olvido. El Legisla-
tivo de Brasil no demuestra el intento de protagonizar la politica de Defensa
nacional (SAINT-PIERRE; SILVA; ROCHA, 2004). En Chile, el papel del
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Parlamento en materia de Defensa es marginal, no dispone de mecanismos
institucionales adecuados de relacion con el Ministerio de Defensa y se ve
restringido por leyes que reducen la capacidad de accion parlamentaria sobre
el tema (VELOSQO, 2004). En Venezuela, el control civil sobre los militares
no es mas que una aspiracion sin concrecion (IRWIN y LANGUE, 2005), y
en Uruguay, todo el tema de la Defensa queda en manos de los militares por
ausencia del Congreso del pais (BESIO, 2004). Si es verdad que los politicos
solo atentan para los temas que rinden mas votos, el olvido del sector Defensa
en los Parlamentos latinoamericanos es prueba de eso.

El presupuesto es una herramienta esencial para que los Parlamentos tengan
una accion decisiva sobre las politicas publicas de sus paises. El Parlamento
no puede limitarse a aprobar el presupuesto propuesto por el sector Defensa
sino también acompafiar su ejecucion y evaluar los resultados obtenidos
(DONADIO, 2004a, p. 150). La participacion del Congreso Nacional en la
discusion del presupuesto de Defensa en Brasil, siempre ha sido minima y no
hay sefiales convincentes de cambio en esa conducta (MARTINS FILHO,
2001; ZAVERUCHA, 2003). Y esa debilidad institucional de los Parlamen-
tos para actuar sobre la Defensa, sea en el presupuesto sea en otros reglones,
es una constante en toda Latinoamérica JACOME, 2004, p. 217).

Razoén y efecto a la vez de la debilidad parlamentaria, es la falta de politicas
explicitas para el sector Defensa. De manera crénica, no hay politicas claras
de Defensa en América Latina, es decir, politicas definidas por medio de
mecanismos democraticos y orientadas por una visiéon amplia de lo que sean
seguridad y Defensa (HOLZMANN, 2003, p. 49). En general, los gobiernos
de la region han sido vacilantes en ese sentido y no han podido implementar
un control civil sobre las fuerzas armadas (AYCINENA y ALVAREZ, 2004,
p- 24). En muchos paises, como en Guatemala, al hecho de que las fuerzas
armadas aun mantienen grados considerables de autonomia subyace la
debilidad institucional de los Parlamentos, lo que impide lograr un efectivo
control democratico de los institutos armados (AYCINENA y ALVAREZ,
2004; GAITAN, 2003). Esa crénica debilidad parlamentaria es una de las
principales razones para que el camino que lleva a la construccion de una
verdadera democracia en América Latina haya sido hasta hoy marcado por
problemas y sucesivos avances y retrocesos (HUSER, 2002).
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Proceso de asignacion de recursos

Caracteristica esencial del proceso de asignacion de recursos en América
Latina, es la fuerte asimetria de informacion entre los actores involucrados
(MARTINEZ, 2004). Esa asimetria hace que el Poder Legislativo se vea
limitado al simple concordar con la conduccién del Poder Ejecutivo, y aun
dentro del Ejecutivo, que los institutos armados disfruten de ascendencia
sobre los 6rganos civiles de presupuestacion, como Hacienda y Planeacion
(BELTRAN, 2001, p. 149).

La debilidad generalizada de los Ministerios de Defensa es un elemento
central en la concrecion de dicha asimetria de informacién. Creados en la
mayoria de los casos como 6rganos simplemente administrativos, no han
sido capaces de ejercer control sobre las fuerzas armadas, establecer doctrinas
conjuntas de empleo de fuerzas, ni coordinar eficazmente el proceso de asig-
nacién de recursos presupuestarios para el sector Defensa (BARRACHINA
y RIAL, 2006). En Brasil, por ejemplo, el Ministerio de Defensa fue creado
claramente sin el intento de ejercer cualquier mando en el sector y no ha
logrado atin un cambio relevante en el tema de la coordinacién doctrinal o
administrativa entre las fuerzas singulares (ZAVERUCHA, 2003; MAR-
QUES, 2004; BRIGAGAO, 2007; CRUZ, 2008). Lo mismo pasa en casi
todos los paises de la regién, como Bolivia, Colombia, Ecuador, Paraguay,
Pertt y Uruguay, donde los institutos armados siguen conduciendo prac-
ticamente solos la politica de Defensa y apenas cuando hay una politica a
ser conducida (BARRACHINA y RIAL, 2006; MONTOYA, 2006b). Los
Ministerios de Defensa latinoamericanos no han logrado aun ser el centro
institucional del sistema de Defensa de los paises. El presupuesto de Defensa
en Brasil, por ejemplo, sigue siendo formulado a partir de las necesidades
corporativas de cada fuerza (MATHIAS, 2005; BRIGAGAO, 2007).

La asimetria de informacion verificada entre las fuerzas armadas y los Mi-
nisterios de Defensa de los paises latinoamericanos, se reproduce y afecta los
otros Ministerios civiles involucrados en el proceso de asignacion de recur-
sos. Hacienda, Planeacion y otros, no tienen el dominio de la informacion
especifica de Defensa y se limitan a presentar la propuesta de las fuerzas, o
lo que es peor, a hacer cortes en el presupuesto de Defensa desconociendo
las prioridades del sector. Es necesario por lo tanto reforzar el Ministerio



ESTADO DEMOCRATICO Y MODERNIZACION DE LOS MINISTERIOS DE DEFENSA

de Defensa y los demas o6rganos civiles frente a las fuerzas armadas (MAR-
TINS FILHO, 2001; MONTOYA, 2005). La promocion entre el liderazgo
civil del gobierno de la conviccidn de ejercer un mejor control sobre el proceso
de presupuestacion del sector Defensa, debe constituirse en punto de partida
(AYCINENA,; ESCRIBANO; CABRERA, 2004).

Cultura de secreto

La cultura de secreto puede ser definida como la extension indebida de las
caracteristicas secretas de determinados temas militares a otros asuntos que
deberian ser de conocimiento general. Es decir, en un afan exagerado de
secreto, el caracter reservado de algunos temas afecta a otros que suelen ser
asuntos ordinarios (DONADIO, 2004b, p. 34). El efecto perverso es evidente:
la transparencia en la gestion publica sale afectada negativamente y las infor-
maciones publicadas son marcadas con dudas respecto a su confiabilidad.
Una dificultad relevante en medio a la cultura de secreto, es la de establecer
limites entre la real necesidad de secreto y el abuso o desviacion de poder.

La predominancia de la cultura de secreto en el sector Defensa es una reali-
dad latinoamericana. Casi todo lo que se refiera al tema estara cubierto por
el manto del secreto, sobre todo los gastos militares, normalmente llamados
“cajas negras” de los presupuestos nacionales (DONADIO, 2004, p. 150). A
pesar de los esfuerzos sinceros conducidos por distintos atores, las tendencias
mas visibles en los sistemas de Defensa de la region, son atin la extension del
secreto a temas ordinarios y el no compartir informaciéon (GUIMARAES,
2004; MONTOYA, 2006a; CARVALHO; MASCARENHAS, OLIVEI-
RA, 2006).

FEl secretismo, caracteristico de algunos temas militares, no debe extenderse
a otros temas. Su extension al presupuesto es particularmente dafiosa a la
gestion publica porque crea conflictos indeseables entre el establecimiento
de objetivos, los montos asignados y los gastos efectivamente realizados
(AYCINENA y ALVAREZ, 2004, p. 9). En algunos casos mas extremos,
encontramos que los gastos militares realizados no estén aportando nada
concreto a la seguridad y a la Defensa sin que se pueda definir caminos
correctivos en busqueda de la deseada eficiencia (PATILLO, 2001, p. 126).
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Bajo grado de control social

En general, en América Latina, es bajo el grado de control ejercido por la
sociedad sobre los gastos del sector Defensa. No se percibe en los paises
latinoamericanos una vigilancia y un deseo de mejor resultados respecto a
los gastos militares como hay sobre otros sectores como salud y educacion
(URIONA, 1999; SCHEETZ, 2002; SIBILLA, 2004). Ese bajo interés es
resultante de distintas razones, algunas originarias en la percepcion de los
propios ciudadanos sobre la prioridad del sector Defensa y otras que resultan
del cerramiento tipico del sector hacia el publico externo.

Determinados programas de gobierno como salud y educacién presentan
beneficios mas visibles y posibles de evaluacion individual, por el ciu-
dadano comun. Ademas en las sociedades latinoamericanas marcadas
por bajos niveles de desarrollo social, las inversiones de ese tipo asumen
caracter aun mas urgente. Es el caso de Bolivia, por ejemplo, donde el
70% de la poblacién es considerada pobre (indice que alcanza el 95% en
la zona rural) (URIONA, 1999).

El gasto en Defensa, contrariamente, es percibido como de baja prioridad, y
las presiones sociales sobre el sector Defensa, van en sentido de reducirlos,
sin necesariamente ocuparse de la eficiencia en su realizacion (KENNEDY,
1983). Aunque los niveles del gasto en Defensa sean bajos, las propuestas
mas comunes buscan ahorrar atin mas y destinar recursos a los sectores gu-
bernamentales percibidos como mas relevantes (BELTRAN, 2001, p. 145).

El cerramiento caracteristico del sector Defensa hace que casi no existan
espacios de dialogo publico JACOME, 2004, p. 219). En Brasil, por ejemplo,
durante los afios de dictadura castrense, los centros de formacion de opinion
de la oficialidad militar y de algunas élites civiles, como la Escuela Superior
de Guerra (ESG), constituyeron los verdaderos nuicleos de decision alejan-
do el ciudadano comun no sélo de las discusiones sobre Defensa, sino de
practicamente todos los otros temas gubernamentales (SKIDMORE, 1988;
SANTOS, 2008). La baja transparencia del sector Defensa, sobretodo en
el tema presupuestario, dificulta el control social e impide una adecuada
evaluacioén de las inversiones que se le aportan (ARANDA y FUENTES,
2001, p. 71).
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Crecimiento de presupuestos de Defensa
en América Latina

Entrelasmuchasconsecuenciasdelaescasatransparenciaenlospresupuestos
de Defensa de América Latina, estan las especulaciones sobre el crecimiento
de gastos militares. En algunos paises se ha verificado un incremento de la
participacion del sector Defensa en la ejecucion presupuestaria, en América
del Sur, especialmente. El cuadro que se muestra a continuacion, presenta
una breve evolucién de los altimos afios, a partir de las informaciones del
Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) entre 2003 y
2008. Los datos relativos a la ejecucion presupuestaria de 2009, no estan ain
disponibles en los medios oficiales.

Desde el afio 2005, por lo menos, ha habido especulaciones sobre una posible
carera armamentista en América de Sur. No han sido pocos los periddicos
que especularan respecto el fuerte rearme en la porcion austral del conti-
nente. Especulaciones y algiin sentimiento de inseguridad, son el resultado
natural de la falta de transparencia verificada en los presupuestos de Defensa
delos paises. La transparencia en los gastos de Defensa es un concepto clave,
esencial en la construccién de medidas de confianza entre paises vecinos
(MONTOYA, 2006a; RIBEIRO, 2006), y esa logica no ha sido seguida por
los Estados suramericanos.

Atn en los casos mas institucionalizados de establecimiento de medidas de
confianza, como en la construccién de una metodologia comtn de medicion
de gastos militares entre Argentina y Chile, perfeccionamientos importantes
son necesarios. La metodologia estandarizada desarrollada porlos dos paises
bajo orientacion de la Comision Econdmica para América Latina y Caribe
(CEPAL), fue un suceso importante en el esfuerzo de crear una herramienta
de confianza mutua regional. Pero atin hacen falta una definicion contable
adecuada para los distintos rubros, un mayor compromiso de transparencia
en las adquisiciones de equipos militares por parte de Chile, y correcciones
contables en los gastos previsionales de ambos paises (SCHEETZ, 2004).

Si es verdad que hay razoén visible para sostener la existencia de una carrera
armamentista en América de Sur, también hay razones que muestran lo con-
trario. Una mirada mas atenta en temas especificos puede muy bien alejar la
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idea de un rearme generalizado. Dos de eses temas son la concentracion de
los gastos de Defensa en pagos de personal y el caracter obsoleto de casitodo
el inventario de equipo militar disponible en los paises de América de Sur.

El gasto en pagos de personal es altamente elevado en la mayoria de los
paises suramericanos. Lo que resta para equipo es poco, y no es un rubro
garantizado del presupuesto, excepto tal vez en Chile como consecuencia
de la Ley del Cobre. Mucho del problema resulta de la falta de un disefio
de fuerza realista que brinde equilibrio a la composicién de los institutos
armados. En Brasil, por ejemplo, el 80% de los gastos militares corresponden
a gastos de personal, y las tres ramas militares disputan lo que resta sin cual-
quier planeacion conjunta por parte del Ministerio de Defensa (PEDERIVA
y MEDEIROS, 2003; BRIGAGAOQ, 2007). Los equipos adquiridos con los
pocos recursos, son comprados en caracter de oportunidad, es decir, por
su precio bajo y no por una consideracién respecto a un deseado disefio de
fuerza (MARTINS FILHO, 2001). En Bolivia el costo de personal del pre-
supuesto de Defensa llega a 73% del total asignado al sector (GUTIERREZ,
1999). Nada muy distinto pasa en otros casos: Argentina (78,65%), Ecuador
(64,50%), Paraguay (83,86%), Uruguay (73,85%) y Venezuela (76,72%) (DO-
NADIO y TIBILETTI, 2008).

Hay excepciones, por supuesto. Los sectores de Defensa en Chile, Colombia
y Pert, por ejemplo, presentan situaciones mas equilibradas en términos de
gastos con personal, rodeando el 50% (DONADIO y TIBILETTI, 2008).
En esas condiciones de hecho, la idea de una carera armamentista gana
fuerzas. Pero aun asi hay que tomar en cuenta el tema de la obsolescencia
generalizada del inventario militar o las necesidades especificas de cada pais.
Todo eso seria mejor tratado si hubiera mayor transparencia. Pero mientras
el presupuesto de Defensa sea marcado por la cultura de secreto, seguira
sirviendo para generar y reforzar desconfianzas y no como herramienta de
estabilidad y cooperacion.

Tendencias de los presupuestos de Defensa
en América Latina

Tendencias en la presupuestacion del sector Defensa en América Latina
pueden ser identificadas. Algunas de ellas son positivas y se inclinan hacia
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el crecimiento y el refuerzo de la transparencia. Otras no tan positivas
respectan al perfil de gasto que debe seguir fuertemente marcado por una
concentracion en gastos de personal y poca flexibilidad. En cualquier caso
es importante aclarar que muchas de las tendencias presentadas pueden
no ser concretizadas. En relacion a algunas de ellas nuestra esperanza es
exactamente que no se realicen.

Una tendencia positiva es la creciente demanda por transparencia como
consecuencia de la influencia externa al sector. Sociedad y sectores de la
gestion publica distintos del de Defensa seguramente exigiran mas transpa-
rencia en el manejo de los recursos presupuestarios asignados a la Defensa
nacional. Esas demandas deberan inducir los gobiernos y los rectores del
sector Defensa al establecimiento de parametros de presupuestacidon mas
claros y a una adhesion mas efectiva a las reglas de transparencia definidas
por los 6rganos de control.

La sociedad sin duda pasara a exigir mas transparencia de todos los sectores
de la gestion publica y el sector Defensa no estara fuera de esa tendencia.
Pero es necesario aceptar que el grado de control social sobre el presupuesto
de Defensa seguira siendo mas bajo que el grado referente a otras politicas
publicas. Porque no se percibe en los paises latinoamericanos una amenaza
internacional capaz dejustificar mayores inversiones en Defensa y porque los
dramas sociales son demasiados y ocupan el centro de la agenda politica nos
es razonable esperar que el grado de interés ciudadano sobre el presupuesto
de Defensa alcance niveles muy altos. Hay una tendencia al refuerzo de la
vigilancia social sobre los gastos en Defensa pero secundaria relativamente
a otras politicas pablicas y subordinadas a ellas, es decir, siempre con la idea
de que es necesario cortar gastos con Defensa para permitir inversiones mas
significativas en educacion, salud y otras areas de accion gubernamental.

Asi como la sociedad los sectores gubernamentales distintos del sector
Defensa seran parte de ese conjunto de demandantes por mas transparencia.
Es el caso de los Parlamentos, de los 6rganos de control, de los Ministerios
de Hacienda, de Planeacion y en la mayoria de los casos de los propios
Ministerios de Defensa. Aunque pueda sonar excepcional la idea de que
los Ministerios de Defensa quieran demandar mas transparencia y no se
posicionen en la banda de los deberian proveer dicha transparencia, no se
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puede olvidar que esa es una realidad en América Latina. Como visto los
Ministerios de Defensa en realidad no son atin parte de la estructura efectiva
del sector Defensa y son tratados por las fuerzas armadas como elementos
extrafios al ambiente y no como 6rganos superiores de la estructura.

Los Parlamentos y 6rganos de control, tales como los tribunales de cuentas y
las contralorias seguramente haran mas vivas sus demandas por transparen-
cia en el sector Defensa. Ejercer efectiva supervision sobre los gastos en De-
fensa es un reto permanente para eses Organos casi siempre acostumbrados
a ser actores secundarios en lo que toca a la Defensa nacional. En muchos
casos ese papel secundario es resultado de su propia inercia en relacion al
tema. Es el caso de parlamentarios que perciben los gastos de Defensa como
irrelevantes desde el punto de vista politico por su bajo retorno electoral.
Es el caso de tribunales de cuentas y contralorias que perciben los gastos
de Defensa como irrelevantes desde el punto de vista técnico por su menor
impacto si comparados a los gastos de salud y educacion, por ejemplo. Aun
asi se pude esperar que eses 6rganos busquen ejercer una vigilancia mas efec-
tiva sobre los gastos en Defensa como resultado de una creciente madurez
institucional.

En lo que se refiere a la asignacién de recursos entre los distintos rubros
del presupuesto de Defensa es esperado algin cambio sobretodo en la
percepcion de que es necesario reservar recursos para el reequipo y para
el mantenimiento de las aptitudes combativas. Pero no se debe esperar un
cambio muy radical ni tampoco cambios rapidos en la estructura de asigna-
cion. Los gastos en personal deberan ser por mucho tiempo atin el elemento
dominante de los presupuestos de Defensa latinoamericanos.

Los gastos de personal del sector Defensa en América Latina son mas que
el simple pago por servicios prestados al gobierno: son parte de la politica de
generacion de empleos de eses mismos gobiernos. Crénicamente carentes
de empleos los paises latinoamericanos tienen en sus gobiernos los mas im-
portantes agentes de generacion de puestos de trabajo. Distintamente de lo
que pasa en los paises industrializados, donde la principal tarea de la admi-
nistracion puablica es crear condiciones econdmicas adecuadas al desarrollo
empresarial para que el sector privado pueda absorber mano de obra ociosa,
en América Latina el gobierno es uno de los principales contratantes de
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personal (BASTOS y SILVA, 1995; VICECONTI y NEVES, 2000). En esas
condiciones el costo politico de una reduccién radical de efectivos militares
podria parecer demasiado alto para los liderazgos nacionales.

Finalmente es importante hacer referencia al tema de la falta del disefio de
fuerza. Sin duda la mayor falla existente en la gestidn del sector Defensa de
los paises latinoamericanos, la falta de un disefio de fuerza condena al fracaso
desde el principio muchas de las acciones iniciadas. En otros casos cobra un
precio muy alto por resultados poco significativos y nada animadores. No
hay tendencia inmediata de que los paises de América Latina se dediquen
a definir disefios de fuerza para sus institutos armados. En especial porque
el principal elemento, el gasto con personal, sigue tendiente a mantenerse en
niveles elevados como ya evaluado. Mientras el disefio de fuerza no sea parte
de la realidad de los sectores Defensa latinoamericanos sus presupuestos
seguiran marcados por bajos niveles de eficiencia y el desperdicio de recursos
seguira siendo una triste tendencia. El disefio de fuerza es una idea que atin
necesita madurar entre los liderazgos civiles y militares de la Defensa de
América Latina.

Conclusiones

La construccion de la transparencia en el sector Defensa de los paises de
América Latina sigue por un sendero estrecho. Los presupuestos de Defensa
siguen logicas distantes de una verdadera democracia, y los gastos militares
latinoamericanos son ejecutados en general ensombrecidos por el manto
del secreto. Estas caracteristicas ponen en duda la posibilidad de establecer
relaciones de confianza mutua de largo plazo. La administracion de la
Defensa recibe asi impactos negativos que disminuyen su credibilidad como
politica publica y hacen crecer especulaciones generadoras de inseguridad y
desconfianza.

Las razones para esa situacion son distintas y numerosas. Varian desde la
incapacidad técnica hasta el deseo de sostener privilegios injustificados.
Pero en su seno tienen el rasgo comun de ser el resultado de 1a no adhesion
real del sector Defensa a los dictaimenes democraticos. En muchos casos, los
militares, aunque alejados formalmente del proceso politico, siguen mante-
niendo importantes redes de influencia (ZAVERUCHA, 2008). Si es verdad
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que la asignacion de recursos en América Latina tiene ain muchos retos a
superar, también es cierto que en lo que respecta al sector Defensa el reto de
transparentar informacion es uno de los aspectos mas desafiantes.

Ubicar la Defensa nacional en el lugar de importancia que le corresponde en
América Latina, es todavia una tarea incompleta. Tratada en la mayor parte
de los casos como una politica publica de categoria inferior y sin prioridad,
por no tener impacto social visible, brinda a la gestion publica el mal de la
ineficiencia como una terrible herencia. Sin mayor y mejor participacion de
los actores politicos no habra una ubicacion de la politica de Defensa acorde
con su importancia (MARTINEZ, 2004).

Los presupuestos son herramientas esenciales de la gestion putblica. Son la
concrecion por excelencia de los deseos y de las prioridades de un pais. En
la practica, ver reflejada en los rubros presupuestarios toda politica publica,
no es mas que discurso. Y el tema de la Defensa no sigue una logica distinta.
Es decir, si uno desea tener control de la politica de Defensa, que se ocupe
de dominar su presupuesto. Excepto por cuestiones especificas naturales de
cualquier politica publica, el presupuesto de Defensa debe seguir los mismos
principios que se aplican a los otros sectores gubernamentales. El principio
de la transparencia se presenta en este sentido como uno de los mas impor-
tantes déficits a resolver.

La gestion publica de América Latina necesita con urgencia revisar su
relacion con el sector Defensa. No es justificable que una parcela importante
de las politicas publicas siga siendo tratada sin la debida atencién. No se
puede dejar en manos de los militares exclusivamente el tema de la Defensa
nacional, pues se trata de una politica publica que debe ajustar sus términos
a las exigencias de la democracia. Los militares siguen siendo, y siempre
lo seran, elementos claves de la politica de Defensa, pero eso esta lejos de
significar que deben ser los tinicos actores del proceso o los tomadores de
decisiéon. Sociedad, politicos y académicos deben ocuparse del tema. Es un
reto aun no resuelto y su solucion sigue, como se ha dicho, por un sendero
bastante estrecho.
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Homologacion de la informacion para medicion de gastos
en Defensa en la region. Experiencia Peri-Chile

Asesor del Viceministro de Politicas para la
Defensa del Ministerio de Defensa del Per(.
Administrador graduado de la Escuela Naval
del Pert y contador publico. Graduado en

Capitan de Navio las maestrias de Gestion Logistica y Defensa
Luis Lostaunau Calderon, Nacional.

Asesor del Viceministro de Politica Especialista en Gestién Administrativa,
para la Defensa, Logistica, Seguridad y Defensa Nacional. Se
Ministerio de Defensa de Pert desempefié como Jefe del Capitulo Peru del

Comité Técnico Bilateral para el estudio de la
Metodologia Estandarizada para la Medicién
de los Gastos de Defensa Peru-Chile, en el
ano 2007.

En un proceso de integracion como el que pretende alcanzarla UNASUR el
intercambio de informacion es fundamental, sobre todo en lo que se refiere
al campo de la Defensa. Asi, en el plan de accion 2009-2010 del Consejo
de Defensa Suramericano (CDS) se concibié como una iniciativa “transpa-
rentar la informacion sobre datos e indicadores econémicos de la Defensa”.
Ello permitira lograr los objetivos generales y especificos establecidos en el
Estatuto del CDS, asi como cumplir con los principios que guian su accién
como las medidas de fomento de la confianza, ademas de los objetivos
especificos de la UNASUR.

La experiencia en este tema a nivel bilateral entre Pert1 y Chile, se inici6 en
julio del afio 2001, cuando los Presidentes de ambos paises declararon la
voluntad de iniciar un proceso de ‘“homologacion de gastos de Defensa”. En
octubre de ese afio, los viceministros de Defensa propusieron unos “Térmi-
nos de Referencia” para iniciar este trabajo, basados en la metodologia de la
Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Entre los
anos 2002 y 2005 se produjeron una serie de reuniones y coordinaciones a
diferentes niveles, ratificando la voluntad de continuar con este estudio y de
contar con el apoyo de CEPAL y UNRILEC para el desarrollo del mismo.



ESTADO DEMOCRATICO Y MODERNIZACION DE LOS MINISTERIOS DE DEFENSA

En el afio 2006 ambos paises determinaron la conveniencia de formar un
“Grupo Técnico Bilateral” para evaluar los Términos de Referencia a los
cuales se cefiiria la informacién a brindar por los paises en este proceso de
homologacion de gastos de Defensa. A fines de ese afio en el Pert se dispuso
la conformacién de un Comité Técnico de analisis de estos términos.

Es asi que, en el afio 2007 laborando en el Ministerio de Defensa presidi el
referido comité y se analizaron los Términos de Referencia por siete meses,
determinando la posibilidad de poder cumplir en brindar la informacién
en los términos requeridos y del quinquenio 1998 —2002. En el mes de
septiembre, se realizo la reunion del Grupo Técnico Bilateral donde ambas
delegaciones expusieron sus clasificadores presupuestarios en sus diferentes
categorias y evaluaron cada uno de los Términos de Referencia, verificando
la posibilidad de cumplir con los mismos.

Se ratificaron entre otros conceptos los términos “Defensa” y “Gasto en
Defensa”:

— Defensa: Conjunto de actividades cuyo efecto es salvaguardar la sobera-
nia nacional. Su objetivo es alcanzar una condicion de seguridad externa
de modo que el pais pueda lograr sus Objetivos Nacionales.

— Gasto de Defensa: Aquel en que incurre el pais para materializar el obje-
tivo planteado en el parrafo anterior, por toda fuente de financiamiento.

De igual manera, se evalu6 el método CEPAL, que no es mas que una se-
cuencia progresiva de agregacion de gastos (G1, G2 y G3), que van amplian-
do su alcance para las respectivas comparaciones. En el G1, el nivel Basico,
considera gastos de administracion, supervision y gestion de la Defensa
militar de las fuerzas de tierra, mar y aire. A este sub total se le adiciona el
nivel G2 Ampliado, referido a los gastos militares previsionales. El nivel G3
Total, se suman otros gastos de actividades productivas, de investigacion y
desarrollo y de ayuda militar.

Del intercambio de opiniones, llegamos a definir que Pera y Chile no uti-

lizaban los mismos conceptos, lo que podria ocasionar errores, los mismos
que no permitirian reflejar la realidad al momento de registrar los datos,
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COMPARACION DE MEDIDORES PRESUPUESTARIOS

PERU CHILE ONU
INSTITUCIONAL SECTOR (28) PARTIDA
QUIEN GASTA? PLIEGO (140) CAPITULO
UNIDAD EJECUTORA (579) PROGRAMA
FUNCIONAL FUNCION (16) FUNCION (11) DIVISION
PROGRAMATICO PROGRAMA (57) PROGRAMA GRUPO
SUBPROGRAMA (140) CLASE
(PARA QUE SE GASTA? ACTIVIDAD/PROYECTO (171)
COMPONENTE (1160)
META (17345)
ECONOMICA GENERICA SUBTITULO
SUBGENERICA 1 ITEM
¢LO QUE SE GASTA? SUBGENERICA 2 ASIGNACION
ESPECIFICA1 SUB ASIGNACION
ESPECIFICA2
GEOGRAFICA DEPARTAMENTO (24) REGION
PROVINCIA (196) PROVINCIA
¢DONDE SE GASTA? DISTRITO (1894) COMUNA

COMPARACION DE LA CLASIFICACION FUNCIONAL DEL GASTO

PERU: SECTOR 26 DEFENSA 2008
FUNCION / PROGRAMA

CHILE: PARTIDA 11 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL
FUNCION / PROGRAMA

02 JUSTICIA
+ 002 JUSTICIA

03 ADMINISTRACION Y PLANEAMIENTO
003 ADMINISTRACION
007 CIENCIAY TECNOLOGIA

01 SERVICIOS PUBLICOS GENERALES

+ 01.1ORG. EJECUTIVOS Y LEGISLAT., ASUNTOS
FINANC. FISCALES

+ ETC

05ASISTENCIAY PREVISION SOCIAL
+ 015 PREVISION

10 PROYECCION SOCIAL
+ 10.2 EDAD AVANZADA

07 DEFENSA'Y SEGURIDAD NACIONAL
+ 066 ORDEN EXTERNO

+ 022 ORDEN INTERNO
+ 024 DEFENSA CONTRA SINIESTROS

02 DEFENSA

+  01.1 DEFENSAMILITAR

+ 024 INVESTIGACION Y DESARROLLO RELACIONADOS
CON LA DEFENSA

09 EDUCACION Y CULTURA
+ 029 EDUCACION SUPERIOR
+ 030 CAPACITACION Y PERFECCIONAMIENTO

03 ORDEN PUBLICO Y SEGURIDAD

+ 03.1 SERVICIOS DE POLICIA

+ 03.2 SERVICIO DE PROTECCION CONTRA INCENDIOS
+  03.3 TRIBUNALES DE JUSTICIA

11 INDUSTRIA COMERCIO Y SERVICIOS
+ 040 COMERCIO

09 EDUCACION
+ 09.4 ENSENANZA TERCIARIA
+ 09.3 ENSENANZA POSTSECUNDARIA NO TERCIARIA

14 SALUD Y SANEAMIENTO
+ 064 SALUD INDIVIDUAL

04 ASUNTOS ECONOMICOS

+ 04.1ASUNTOS ECONOMICOS, COMERCIALES Y
LABORALES

+ ENGENERAL

16 TRANSPORTE
+ 051 TRANSPORTE AEREO
+ 054 TRANSPORTE HIDROVIARIO

07 SALUD
+ 07.3 SERVICIOS HOSPITALARIOS

04 ASUNTOS ECONOMICOS
+ 045 TRANSPORTE
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para realizar el ejercicio comparativo, induciendo a posibles errores invo-
luntarios. Como ejemplo lo vemos en los niveles funcional-programatico
y econémico.

Asimismo, en algunas oportunidades coincidimos en que el rubro al que
se imputaban o cargaban los gastos eran los mismos y podian ser sujetos de
comparacion, pero en otros casos no hablabamos el mismo idioma o no se
utilizaba el mismo criterio. En el caso de Perti, muchos gastos, partidas o
datos se imputaban en el rubro de Administracidon General, en cambio en
Chile se apreci6é que la imputacion de los gastos estaba mejor estructurada.
Por ende se evidencio que se trataba de un tema eminentemente técnico y
lo que se pretenderia lograr es tener estructuras funcionales programaticas y
economicas iguales o muy parecidas como para poder hacer comparaciones
confiables.

Las principales conclusiones de este Comité Técnico Bilateral fueron:

— Se ratificé el acuerdo de considerar entre las fuentes oficiales de informa-
cion para la aplicacion de la metodologia, a las Instituciones Armadas
de ambos paises, facilitando de esta manera, por ejemplo, en el caso del
Per, la determinacion de los gastos de “seguridad interna”.

— Enbase al estudio comparativo realizado por ambas Delegaciones, se de-
termino que es factible la equivalencia de las estructuras presupuestarias
de ambos paises.

— Se acordd recomendar a los organismos ejecutores del estudio CEPAL y
UN-LIREC, imputar en forma equivalente para los dos paises, los gastos
ejecutados con financiamiento de largo plazo, la incidencia de la carga
tributaria y que el desarrollo del mismo sea realizado con la colaboracion
de los Grupos Técnicos de cada pais.

— Se preciso el concepto “valor agregado”, que hace referencia a aquellos
gastos que se realizan en cada pais, para materializar la ayuda militar
recibida de terceros.

— Proponer al Grupo de Contraparte, que el periodo de medicién sea el
ultimo quinquenio concluido previo al inicio de los trabajos de aplicacion
de la metodologia.
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La primera conclusion tiene que ver con el hecho de que, la documentacién
oficial a tener en cuenta para realizar el ejercicio de homologacién de gastos
de Defensa seria la de la Contabilidad Publica de cada Nacion, de los respec-
tivos Ministerios de Economia o de Hacienda, pero debido a la dificultad
de imputacion de gastos, se acordd que la informacién de las Instituciones
Armadas era vital para poder definir y especificar exactamente en qué se
habia gastado.

Al respecto en el caso de Pert: se determind que, en general, la Defensa
estaba orientada a la seguridad externa, pero tenian problemas de orden
interno en el pais, de modo que los gastos de seguridad interna debian ser
extraidos de ese rubro global imputado al Ministerio de Defensa en el tema
de seguridad externa.

Otro caso es el de los gastos de la Direccion de Capitanias, que vigila y
controla puertos. En Chile los gastos por este concepto los tenian imputados
y clasificados especificamente para ese fin, pero en el Pert lo teniamos
cargados en el rubro Administracién General. Por ello era necesaria que la
informacién de las Instituciones Armadas pudiera ser considerada como
informacioén oficial. Asimismo se vio la necesidad de considerar las adquisi-
ciones o inversiones a largo plazo, indicando la fuente de financiamiento.

La incidencia de la carga tributaria era otro tema a tener en cuenta. En el
caso de Pert es 19%, aunque en ese tiempo era 18%. En Chile el IVA era
de 11% y en el Caso de Ecuador es de 12%, entonces se acordo tener en
consideracion el aspecto tributario.

En ese sentido, se acordé que el desarrollo del trabajo debe contar con la co-
laboracién de los Grupos Técnicos de cada pais. De igual manera, se preciso
que el concepto del valor agregado, se refiere a las adquisiciones que se rea-
lizan a través de programas que se realizan con Ayuda Militar de diferentes
paises. El valor agregado se referia entonces a lo que los paises invertian en
este bien para poderlo poner en éptimas condiciones de operatividad.

Se ratificé la necesidad de contar con fuentes internacionales de informacién
que permitirian complementar el estudio (ONU y OEA).
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Se propuso ademas, que el periodo de medicion fuera el Gltimo quinquenio
concluido previo al inicio de la aplicacion de esta metodologia, debido a que
los Términos de Referencia referian al quinquenio 1998 - 2002. En aquél
momento era el ano 2007 y evidenciamos que el periodo referido no era una
buena base de informacion, debido principalmente a la estructuracion de la
misma y su antigiiedad. Entonces se propuso aplicarlo al dltimo quinquenio
previo al inicio de las labores de este estudio.

Por ultimo, se acordd someter a consideracion de las autoridades de ambos
paises la conveniencia de efectuar la reunion del Grupo de Contraparte a fin
de dar continuidad al proceso. Esta dltima reunion atin no se ha concretado,
aunque pienso que en cualquier momento puede retomarse esta iniciativa
bilateral.

Finalmente, en base a nuestra experiencia nos permitimos proponer la
siguiente recomendacioén; la conformacién de un Comité Técnico a nivel
de Consejo de Defensa Suramericano, en el marco del UNASUR con el
encargo de estandarizar la informacién en un glosario de términos para
hablar un mismo idioma y saber que hablamos cuando hablemos y luego
estandarizar la estructura funcional programatica en base al Fondo Mone-
tario Internacional, pues en la experiencia que tuvimos entre Perti y Chile,
las estructuras y términos estan referidos al del FMI. Una vez concluida esta
etapa procederiamos a elaborar los Términos de Referencia para modelar la
informacién para la medicion de gastos de Defensa en la region.

Recomendacion:

Conformar un Comité Técnico a nivel CDS — UNASUR con el encargo de
estandarizar la informacion referida a:

o  Glosario de Término
o  Estructura Funcional Programatica (Base FMI)

Una vez concluida la etapa anterior elaborar los Términos de Referencia

que serviran de base para la realizacion del trabajo de Homologacion de la
informacién para la medicion de los gastos de Defensa en la Region.
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El presupuesto de Defensa

Hacia el Registro Suramericano de Gastos de Defensa.
Construyendo confianza, materia prima de la integracion

Licenciado Gustavo Sibilla
Subsecretario de Planificacion
Logistica y Operativa de la Defensa,
Ministerio de Defensa de Argentina

I. Introduccion

El debate regional sobre el empleo de bases militares colombianas por parte
de los Estados Unidos sera recordado como una prueba precoz a la embrio-
naria entidad de la Unidn de Naciones Sudamericanas (UNASUR) en el
ano 2009. La Cumbre Presidencial de Bariloche de Agosto solo habra deja-
do, en definitiva, el saldo de algunas actuaciones histridnicas y una idea del
largo camino que le queda por recorrer a la region para afianzar consensos
indispensables.

El transito hacia la consolidacién de un proyecto politico de integracién
regional debera sortear ain numerosos obstaculos. El primero es, sin duda,
el de la credibilidad y compromiso de sus propios integrantes. La evolucion
de la discusion sobre las bases llegé en momentos algidos a exaltar animos
que empujaron a la UNASUR al borde de un primer desmembramiento. El
Consejo de Defensa Suramericano, reunido ad hoc en Quito, obviamente no
pudo hallar una formula técnica en medio de la polvareda en suspenso de la
incertidumbre politica.

Una vision pesimista dird que, con este debut, la UNASUR ya ha certificado

que no podra proyectarse como ambito prolifico en acuerdos de fondo para
solucionar la problematica regional. Eso porque no podra siquiera ponerse de
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acuerdo sobre cual es esa problematica y en cambio debera seguir aceptando
la existencia de visiones nacionales fragmentarias. Construcciones que se
cimientan en realidades de origen distintas y en paradigmas de desarrollo
con fuertes matices. Convicciones dogmaticas disimiles respecto a la natura-
leza de la intervencion estatal, estrategias de insercion internacional que, por
un lado, apuestan al multilateralismo y al crecimiento hacia afuera frente a
otras que privilegian la proteccion industrial con mercados cautivos y el cre-
cimiento hacia adentro, por el otro. Visiones nacionales que entienden que la
lucha contra las nuevas amenazas es militarizable (aduciendo que aquellas
ya han mutado a nuevos conflictos) en contraste a otras que ratifican la
dicotomica féormula Defensa externa-seguridad interna, manteniendo por
doctrina a las fuerzas armadas al margen de la lucha contra el terrorismo,
el narcotrafico y el crimen organizado. Este pesimismo escéptico vera con
naturalidad, entonces, la emergencia pragmatica de posturas de politica ex-
terior que no duden en priorizar alineamientos extra-regionales, si entienden
que éstos contribuyen en mayor medida a la resolucién efectiva del problema
nacional.

Una vision optimista (indispensable en todo proceso creativo) aceptara que
la UNASUR y su Consejo de Defensa Suramericano estan dando apenas su
primeros pasos, reconocera con realismo los desafios y propondra empren-
derla Gran Marcha de su maduracion.

La propuesta de creacion del Registro Suramericano de Gastos de Defensa
se inscribe en esta segunda vision. Pretende convencer de la necesidad de
invertir en la construccion de confianza para consolidar la integracion. La
confianza es la base de toda relacidon madura en cualquier nivel de interac-
cion, sea local o global. A su turno, la confianza tiene como condicién ne-
cesaria (mas no suficiente, se aclara) a la transparencia. En secuencia logica,
sin transparencia no es posible la confianza, sin esta ultima la integracion
no avanza.

La iniciativa que se formula aspira a contribuir a la generacién de un
mecanismo de transparencia regional que permita, al menos, alejar pers-

1. ElPlan Colombia ha implicado desde su creacion transferencias superiores a los 8.000 millones de ddlares.
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pectivas de conflictos causadas por problemas de percepcion. A pesar de
su apariencia inicial de mero instrumento metodologico, no es un aporte
que deba desdefiarse ligeramente. La Historia esta plagada de guerras que
se larvaron y terminaron saliendo de la crisalida por mala interpretacion de
las intenciones.

Si las intenciones volcadas en los documentos constitutivos de la UNASUR
y del Consejo de Defensa Suramericano reflejan el sentir intimo de las nacio-
nes del subcontinente, no deberia levantar mayor polémica el requerimiento
de que la regién se informe anualmente a si misma cuanto y en qué piensa
gastar su presupuesto de Defensa. Sila UNASUR no es capaz de confiarse a
si misma algo que muchos de sus miembros ya vienen regular y voluntaria-
mente haciendo ante las Naciones Unidas desde hace varios afios, entonces
dejara lugar a la duda sobre si la causa de esa omision hay que rastrearla en
una negligente miopia de su conduccién o en una deliberada (y sospechosa)
intencioén por no dejar al resto ver mas alla.

I1. Fundamentos teoricos

El presupuesto de Defensa de un pais constituye uno de los indicadores
mas relevantes de su politica en el sector, tanto para el publico interno que
lo financia como para otros paises que pueden sentirse inseguros por las
sefales que en él interpretan. Por esta razon, la transparencia presupuestaria
en Defensa posee dos dimensiones analiticas: una dimensién nacional y una
dimension internacional. Este trabajo se concentrara en la segunda.

Segtin desarrollaremos, los dos paradigmas contrapuestos de la teoria de
las relaciones internacionales (realismo y liberalismo) arriban a la misma
conclusion: la transparencia presupuestaria en Defensa constituye un factor
crucial dentro de las dinamicas regionales de seguridad.

Desde una perspectiva realista, la transparencia contribuye a evitar los
errores de percepcion entre actores internacionales. Los mismos podrian
conducir a una sobreestimacion de las capacidades ajenas y la asuncion
de intenciones belicistas y, consecuentemente, poner en marcha el “circulo
vicioso” del dilema de seguridad y las carreras armamentistas.
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Por el lado liberal, la transparencia reduce la desconfianza y permite la
cooperacion entre Estados.

IL.a. El paradigma realista

Partiendo de la teoria realista estructural de Kenneth Waltz, es posible
afirmar que el comportamiento de los Estados en el plano internacional
se encuentra limitado por la estructura del sistema. Esta los constrifie y
genera regularidades (semejanzas de procesos y desempefios), a pesar de las
diferencias en los atributos de los actores (regimenes politicos, instituciones
economicas y sociales, compromisos ideologicos, etc). (Waltz, 1986)

Segun el autor, una estructura se define por la disposicion de sus partes y solo
cambios en ella constituyen cambios estructurales. Las unidades yuxtapues-
tas de diferente manera se comportan en la interaccion, de forma diferente,
produciendo resultados diferentes. (Waltz, 1986: 122)

La estructura internacional se caracteriza por tres elementos: el principio
ordenador, las funciones de sus partes y la distribucion de capacidades re-
lativas (poder relativo). En cuanto al primero, los sistemas internacionales
son descentralizados y anarquicos (no existe un gobierno central y ningiin
Estado posee la facultad legitima de mandar sobre otros). Por otro lado,
las unidades del sistema (los Estados) no estan formalmente diferenciadas
por medio de las funciones que desempefan, es decir, no existe en el orden
internacional divisién del trabajo. Consecuentemente, las estructuras se
caracterizan por su descentralizacién y anarquia y por la simetria de fun-
ciones de sus unidades, y s6lo pueden variar por cambios en la distribucion
de poder relativo. Los cambios en la estructura modifican las expectativas
acerca de los comportamientos de las unidades y de los resultados que sus
interacciones produciran. (Waltz 1986: capitulo 6)

En breve, el comportamiento de los Estados estd limitado por su posicién
en la estructura internacional, la que se define por su capacidad relativa (o

poder relativo).

De acuerdo a John Mearsheimer (quien comparte con Waltz la idea de que
el comportamiento de los Estados depende de su posicion relativa en el
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sistema internacional), los grandes poderes estan continuamente buscando
ganar mas poder a costa de sus rivales, con la hegemonia como objetivo
ultimo. Sostiene que el poder es de “suma cero”, por lo que la ganancia de
unos implica la pérdida de otros. (Mearsheimer: capitulos 1y 2)

Esta logica de maximizacion de poder se explica por cinco elementos carac-
teristicos del sistema internacional:

- Elsistema es anarquico;

- Los Estados poseen capacidades ofensivas (potencial mente peligrosas
para otros Estados);

- Los Estados nunca pueden estar seguros de las intenciones de los otros
(éstas pueden ser falsas o variar);

- Lasupervivencia es la meta ultima de los Estados;

- Los Estados son actores racionales.

Si bien ninguna de las caracteristicas enunciadas determina por si sola el
comportamiento global de los Estados, tomadas en su conjunto crean in-
centivos para actuar agresivamente en busca de poder. (Mearsheimer 2001:
29-32)

La logica de maximizacion de poder conduce, de este modo, al fenémeno
denominado “dilema de seguridad”. Siguiendo a John Herz, en una situa-
cion de anarquia, los Estados estan siempre preocupados por su seguridad,
temiendo ser atacados, subyugados, dominados o aniquilados por otros
Estados. A fin de lograr una mayor seguridad, los mismos buscan acumular
poder lo que, como contrapartida, disminuye la seguridad de los otros Es-
tados incitandolos a prepararse para lo peor. Debido a que ningan Estado
puede sentirse completamente seguro en un mundo tan competitivo, esta
lucha por el poder es continua, y el circulo vicioso de la seguridad, o dilema
de seguridad, se repite una y otra vez. (Herz 1950: 157)

Las carreras armamentistas pueden comprenderse en vista de esta logica.
En términos de Hans Morgenthau, el armamento militar es el mejor medio
con el que cuentan los Estados para mantener o reestablecer el equilibrio de
poder a su favor. El incremento repentino en el arsenal de un Estado (incre-
mento de poder relativo) genera un desequilibrio de poder e inseguridad en
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el resto, que a su turno busca aumentar su propio arsenal para restablecer el
equilibrio original. El corolario de las carreras armamentistas es el constante
incremento de los arsenales militares a nivel global, profundizando los nive-
les de temor, sospecha e inseguridad. (Morgenthau 1986: 223)

Colin Gray describe las que, a su criterio, constituyen las condiciones
minimas para la existencia de una carrera armamentista: debe haber dos
0 mas partes que se perciban entre si como adversarios, que se encuentren
incrementando sus arsenales a una tasa acelerada y estructurando sus pos-
turas militares respectivas en atencion al comportamiento pasado, presente
y futuro (potencial) de las otras partes. En breve, los actores deben marchar
a su propio ritmo, persiguiendo una légica doméstica, pero sus actividades
deben actuar como un “disparador” para los otros actores. L.a competencia
puede verse acelerada por el hecho de que los actores no compartan una
logica estratégica comun. (Gray 1971)

Es posible que una carrera armamentista se desarrolle sin que exista un an-
tagonismo politico abierto entre las partes. Un incremento unilateral de las
capacidades militares, tal vez s6lo como medida de precaucion, puede dar
inicio a un ciclo armamentista intermitente, sacando a la luz antagonismos
no apreciados previamente. (Gray 1971)

Gray menciona siete razones principales por las que los Estados se involu-
cran en carreras armamentistas:

- Disuasion (evitar comportamientos militares hostiles por parte de otros
Estados);

- Defensa (asegurarse un resultado favorable en caso de guerra);

- Diplomacia (aumentar su poder de negociacion);

- Existencia de una amenaza funcional (necesidad de un enemigo externo
por razones domésticas);

- Intereses creados (presion de grupos de interés particulares);

- Reputacion (mantener o incrementar el prestigio);

- Razones tecnolégicas (necesidad de renovar los armamentos para evitar
su obsolescencia).
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El autor sefiala cinco posibles resultados de una carrera armamentista: la
guerra; la bancarrota o agotamiento de una, dos o mas partes; la victoria
de una de las partes y, consecuentemente, la derrota de la/s otra/s; la fina-
lizacién en paridad; y por tltimo, la resolucion de las diferencias politicas y
disolucion de la competencia. (Gray, 1971)

Con respecto a la relacion entre las carreras armamentistas y la guerra, es
posible distinguir dos hipétesis extremas en la literatura: por un lado, aque-
lla que afirma que una carrera armamentista inestable sélo puede resultar
en una guerra (Richardson); y, por el otro, la hipétesis de que las carreras
armamentistas y las guerras son fenémenos completamente independientes
(Lambelet, 1975)

En el medio de la discusion se puede encontrar una tercera perspectiva,
sostenida por Michael Wallace. Este analista se dispuso a estudiar empiri-
camente la correlacion entre carreras armamentistas y conflictos armados.
Wallace tested sus hipétesis en el periodo 1816-1965, considerando disputas
serias y guerras entre grandes potencias. Llego a la conclusion de que aque-
llas naciones que se habian enfrentado en guerras se caracterizaron por un
crecimiento militar (simultaneo) significativamente mas rapido en el periodo
inmediatamente anterior a la contienda que aquellos paises que resolvieron
sus disputas por otros medios. (Wallace, 1979)

Por consiguiente, puede afirmarse que la relacion entre carreras armamen-
tistas y escalada bélica es muy fuerte. No obstante, no se ha probado la
existencia de una relacion de causalidad, sino solamente que el rapido creci-
miento militar competitivo esta fuertemente correlacionado a la escalada de
disputas a guerras. (Wallace, 1979)

Enlalégica del dilema de seguridad y las carreras armamentistas, la percep-
cién de poder es esencial. No sélo importa el poder real (objetivo) con el que
cuentan los Estados, sino también la percepcion (subjetiva) que los demas
estados poseen. Una carrera armamentista puede desencadenarse como
consecuencia de la percepcion de que una de las partes ha incrementado
aceleradamente su poder militar, generando un desequilibrio, mas alla de
que ese incremento haya tenido lugar en la realidad.
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Jervis ha estudiado el papel de las percepciones erroneas en el desencadena-
miento de guerras entre Estados. Con el término “percepciones erroneas”
refiere a deducciones inadecuadas, errores de célculo e interpretaciones
equivocadas sobre como los otros responderan a las propias acciones. Si bien
las guerras pueden ocurrir aun cuando las partes se perciban correctamente,
los errores de percepcion juegan definitivamente un rol de relevancia. En
particular, se pueden malinterpretar las intenciones de los Estados y sus
capacidades. En cuanto a las ultimas, es mas factible que un pais precipite
un ataque a otro si percibe que las condiciones estaticas le resultan favorables
frente a una perspectiva de pérdida de poder relativo. (Jervis, 1988)

En breve, las percepciones erroneas respecto de las capacidades de los Es-
tados favorecen el inicio del “circulo vicioso” del dilema de seguridad y las
carreras armamentistas. Ain mas, pueden contribuir al desencadenamiento
de conflictos armados entre Estados. Consecuentemente, la transparencia
presupuestaria en Defensa adquiere un rol fundamental. No debe perderse
de vista que el presupuesto de Defensa, visto en forma dinamica, permite
arribar a una de las mejores aproximaciones a las capacidades militares de
un Estado.

En conclusién, dentro del paradigma realista, el dilema de seguridad, las
carreras armamentistas y las guerras pueden desincentivarse por medio
de un flyjo de informacién compartida entre los Estados que contribuya a
eliminar las malas percepciones y la sensacion de inseguridad.

IL.b. El paradigma liberal

En contraste con el realista, el paradigma liberal ve en el mundo una co-
munidad de naciones que posee la capacidad potencial para trabajar en
forma mancomunada en la resolucion de los problemas globales. Cree en
la premisa de que las naciones pueden cooperar, porque las ve capaces de
entender que al hacerlo facilitan la consecucion de sus intereses y objetivos.
Es importante subrayar que, como Robert O. Keohane observa, cuando
hay cooperacion entre estados soberanos, sus acciones deben llevar a
conformidad mutua mediante un proceso de coordinacidon de politicas.
Significa que cuando se establece un proceso cooperativo, cada parte cam-
biara su comportamiento conforme con los cambios en el comportamiento
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de la otra parte. “La cooperacion genuina incrementa las recompensas de
ambas partes.”2 (Keohane 1994, 45)

Dentro de este gran tronco, la construccion tedrica que rescatamos particu-
larmente refiere a la seguridad cooperativa que, como definen Carter, Perry
y Steinbruner, se sintetiza en ‘el compromiso de regularizar el tamaiio, la
composicion técnica, los patrones de inversion y las practicas operacionales
de las fuerzas militares por un consenso mutuo y para el beneficio mutuo.”
Existen definiciones alternativas de seguridad cooperativa que apuntan en
el mismo sentido. De acuerdo a Stares, la misma implica la creaciéon de un
ambiente se seguridad estable y predecible a través de la regulacion mutua
de las capacidad militares y los ejercicios operativos que generan, o pueden
generar, desconfianza e incertidumbre. Por su parte, Moodie define a la
misma seguridad cooperativa como un proceso donde Estados con intereses
comunes trabajan en conjunto por medio de mecanismos acordados para re-
ducir tensiones y sospechas, resolver o mitigar disputas, construir confianza,
mejorar las posibilidades de desarrollo econémico y mantener la estabilidad
de la region. (Moodie 2000).

Otro aporte importante del liberalismo a la Teoria de las Relaciones Inter-
nacionales es el analisis de la institucionalizacion de la politica interestatal.
Una institucion internacional, segun se definié desde la mirada del liberalis-
mo, es un conjunto de reglas, o, para citar a Keohane, ‘“un padrén general
o categorizacion de la actividad, o a un arreglo de construccién humana
particular, formalmente o informalmente organizado”, (Keohane 1994,
47) que, en general, se vincula a una entidad que trascienda las fronteras
estatales.

Mas especificamente en el area de la seguridad internacional, la institu-
cionalizacion tiene un impacto positivo en las relaciones interestatales por
cuatro razones basicas: Afecta el calculo costo-beneficio de los estados; afec-
ta el disefio de sus estrategias; crea confianza en convenciones y normas; y a
largo plazo afecta las pautas de amistad/enemistad (Hafdenton, Keohane,
Wallander 1999). Cabe observar, sin embargo, que la institucionalizacion

2. Texto original en inglés. Libre traduccion al espariol del autor.
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de la politica internacional a través de la creacién de organizaciones inter-
nacionales persigue el objetivo de proteger la integridad territorial de los
estados contra las intervenciones coercitivas; preservar la autonomia de los
estados contra los efectos politicos de la amenaza del uso de la fuerza militar;
y prevenir situaciones de emergencia que amenacen los intereses vitales del
estado en cuestion.

Mayor conocimiento de las intenciones del otro a través del flujo de informa-
cion disminuye los riesgos de sorpresas y crea incentivos de buen compor-
tamiento. Disminuye también la incertidumbre: invertir en la construccién
de instituciones, por lo tanto, incrementa la previsibilidad de las acciones. El
flujo de informacién que un estado genera en un proceso de cooperacion, a
su vez, se transforma en una fuente de influencia cuando el estado desarrolla
una historia de credibilidad en la transmision de la informacion, y se torna
confiable para los demas estados.

A diferencia de la seguridad colectiva, la seguridad cooperativa no impone
ninglin compromiso a sus integrantes de involucrarse en la Defensa del resto.
La seguridad cooperativa mas bien propone definir e implementar medidas
que disminuyan los riesgos de la guerra. Ademas, no son medidas en contra
de ningtin Estado o coalicién en particular. La Organizacion de Seguridad y
Cooperacion Europea es el ejemplo clasico del régimen de seguridad coope-
rativa, mientras la OTAN constituye un buen ejemplo de una alianza militar
definida en términos de seguridad colectiva.

El concepto de control armamentista, a su vez, se teorizd en los fines de
los ‘50 y principios de los ‘60 como una perspectiva cuyo fin era el gradual
establecimiento de confianza mutua y acuerdos de cooperacion en el ambito
de la seguridad internacional. En este sentido, constituye una alternativa
racional a las politicas de desarme que en pleno desarrollo de la Guerra Fria
se formularon en oposicion a la carrera armamentista en plena expansion
entre Estados Unidos y la Unidn Soviética. Los tedricos como Halperin y
Schelling que formularon las primeras teorias de control armamentista eran
conscientes del peligro de esta carrera que evidentemente se centrd en el
ambito nuclear; no obstante, también se dieron cuenta del idealismo de las
propuestas de una politica de desarme que podria bien hasta ser peligroso
para la seguridad nacional. La teoria de control armamentista, por lo tanto,
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pese a sus objetivos mas bien modestos se caracterizd por su realismo. Y,
de hecho, es la tnica que se transformé en politicas practicas a partir de los
primeros acuerdos de limitacién de armamentos estratégicos (SALT en sus
siglas en inglés) en 1972. Como la seguridad cooperativa, la teoria de control
armamentista propone disminuir los riesgos de la guerra, o, como mas espe-
cificamente definieron Halperin y Schelling, reconoce que la relacion militar
con potenciales enemigos no se define en puros términos de conflicto y opo-
sicién sino involucra un interés comtn de evitar una guerra que ninguna de
las partes quiere. Los objetivos primarios de la tradicional teoria de control
armamentista, entonces, se definen en la reduccién del riesgo de la guerra;
la reduccién de los costos de preparacion a una guerra; y la reduccién de los
dafios en el caso en que la guerra ocurra. (Larsen 2002, 8)

Sin entrar en los detalles de esta teoria y su evolucion histérica, el vinculo
conceptual entre seguridad cooperativa y control armamentista se explicita
en el enfoque sobre la disminucién de los riesgos de la guerra. Claro, la
seguridad cooperativa abarca mucho mas que control armamentista; la im-
plementacion de la teoria de control armamentista, a su vez, demostrd que
el alcance de la seguridad cooperativa que podria tener cualquier politica de
control armamentista depende mucho del contexto histérico del momento.
No obstante, ambos al fin y al cabo tienen la disminucion del riesgo de la
guerra como objetivo principal y en ello radica su relacion simbidtica.

Esta observacién de orden conceptual es fundamental para evitar el reduc-
cionismo de considerar la ausencia de la guerra como prueba empirica de un
principio de paz perpetua. Pues el desafio fundamental de la paz perpetua
es el mismo dilema de seguridad, su reduccion y hasta neutralizacién. Por
lo tanto, todas las propuestas y proyectos de seguridad cooperativa deben
comenzar por la consideracién conceptual del mencionado dilema y la
necesidad de pensar en su reduccion para disminuir los riesgos de abruptas
interrupciones en los esquemas de cooperacion.
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IL.c. Las medidas de fomento de la confianza®

Las medidas de fomento de la confianza y la seguridad (MFCS) son dis-
posiciones militares adoptadas por los Estados para disipar la desconfianza
que podria llevar a un conflicto armado. En su version actual, las MFCS
surgieron principalmente como parte del Acta Final de Helsinki acordada
por la Unidn Soviética y los paises occidentales con poder nuclear en 1975.

Las MFCS aspiran a influir en las percepciones de los adversarios sobre
las intenciones del otro. Su premisa es la creencia de que un conflicto ar-
mado puede originarse en una falsa percepcion sobre las politicas militares
nacionales por la dificultad para distinguir entre preparativos militares
ofensivos y defensivos. Dicha dificultad puede crear sospechas mutuas
sobre intenciones agresivas y precipitar un conflicto militar si los Estados
sucumben a las presiones para iniciar una guerra preventiva. Para disipar
la desconfianza, las MFCS buscan eliminar la ambigiliedad inherente a las
politicas militares nacionales, haciéndolas mas transparentes y modifican-
dolas de tal manera que se reduce su potencial para una agresion militar de
manera demostrable.

De conformidad con sus disposiciones o contenidos, las MFCS se dividen
en 3 categorias:

® Medidas de informacién y comunicacion,
® Medidas de observacion e inspeccion y
® Restricciones militares.

Las medidas de informacién y comunicacion buscan fomentar un mejor
conocimiento mutuo de las capacidades y actividades militares nacionales
y facilitar una comunicacion regular y en tiempos de crisis entre adversa-
rios. El contenido tipico de las medidas de informacién incluye el inter-
cambio de informacion militar sobre fuerzas nacionales, gastos militares

3.  Esta seccién constituye un extracto adaptado del Capitulo 8 del volumen: En buenos términos: Diccionario
sobre control de armamentos, desarme y fomento de la confianza. Editado por Steve Tulliuy Thomas Schmal-
berger, 2004. UNIDIR (Instituto de las Naciones Unidas para la investigacién sobre el desarme)
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y arsenales, notificacion previa de actividades militares importantes y
contactos militares. Las medidas tipicas de comunicacion comprenden los
llamados centros de reduccion de riesgo, responsables de transmitir y reci-
bir informacién relevante, asi como las llamadas acuerdos de teléfono rojo,
que permite a las partes comunicarse rapidamente en tiempos de crisis.

Las medidas de observacion e inspeccion tienen el propésito de generar con-
fianza entre adversarios, permitiéndoles dar seguimiento a sus actividades
militares rutinarias y no rutinarias. Con ello ayudan a las partes a dar por
sentado que ciertos preparativos militares inofensivos no son el preludio de
una agresion. Las MFCS tipicas de observacion e inspeccion autorizan a las
partes a enviar observadores a los ejercicios militares relevantes de la contra-
parte y a visitar instalaciones y sitios seleccionados para confirmar que no se
estan realizando actividades prohibidas o almacenando material prohibido.
Las restricciones militares limitan las actividades y despliegues del mismo
género a nivel nacional. Su objetivo es reducir las oportunidades de una
accion militar ofensiva, especialmente por sorpresa, que de otro modo es-
taria a disposicion de los Estados. Medidas tipicas de restriccién incluyen
restricciones en el niimero y alcance de ejercicios militares de importancia,
limitaciones en movimientos de tropas, la desalerta, asi como la creacién
de acuerdos de separacion. Las restricciones militares también pueden ser
adoptadas de manera unilateral. Por ejemplo, una promesa de no primer
uso o una politica de Defensa no ofensiva pueden ser consideradas como
restricciones o limitaciones ya que reducen de manera efectiva la habilidad
de los Estados para realizar operaciones ofensivas, a pesar de que solo com-
prometen a una parte.

Otra tipologia propuesta para las medidas de fomento de la confianza y
la seguridad distingue tres “generaciones”. Las de primera generacion se
caracterizan por sus limitaciones: no son obligatorias; mayormente son
bilaterales; carecen de mecanismo de verificacion; y su significado militar
es practicamente simbolico. Las medidas de segunda generaciéon poseen
presentan los siguientes rasgos: son obligatorias (aunque a priori volunta-
rias); multilaterales; significativas desde el punto de vista militar; e incluyen
mecanismo de verificacién. Las de tercera generacién son aquellas que
constituyen elementos de seguridad cooperativa, estrictamente. Las mismas
incluyen, entre otros, mecanismos de consulta multilaterales, desarrollo
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de sistemas para el intercambio de informacién militar entre los Estados.
(Fontana, 1996).

Las MFCS contemporaneas surgieron en Europa con el Acta Final de
Helsinki de la Conferencia sobre la Seguridad y la Cooperacién en Europa
(CSCE). En lallamada “Canasta I” del Acta se establecid que las partes de-
bian notificar por anticipado cualquier ejercicio militar que involucrara a mas
de 25.000 efectivos y el intercambio voluntario de observadores militares. En
1986, el Documento de Estocolmo reviso las disposiciones de Helsinki para
hacerlas mas transparentes. Se redujo el umbral para las notificaciones obli-
gatorias, se hizo forzosa la invitacién de observadores a ejercicios militares
de importancia, se introdujeron tanto el intercambio de calendarios anuales
como de limitaciones en la realizacion de ciertas actividades y se establecio
el derecho a efectuar visitas de verificacion sin derecho a rechazo. En los
afnos '90 las medidas de Estocolmo fueron fortalecidas progresivamente por
cuatro Documentos de Viena negociados en la Organizacion para la Seguri-
dad y la Cooperacion en Europa (OSCE).

En el Sudeste Asiatico, el Foro Regional de la Asociacion de Naciones del
Sudeste Asiatico (ANSEA) fue establecido en 1994 como un espacio para
debate y consultas sobre cuestiones de seguridad regional. En su segunda
reunion en 1995, el Foro decidio establecer un Grupo de Apoyo Intersesional
sobre Medidas de Fomento de la Confianza para estudiar y proponer los me-
dios para ampliar un mejor entendimiento y cooperacion sobre la seguridad
de la region. Las MFCS que recomend6 el Grupo y posteriormente endoso
el Foro incluyen una serie de intercambios voluntarios de informacion sobre
percepciones y politicas de seguridad y contactos militares.

En el Medio Oriente se han ideado MFCS regionales en el marco del Grupo
de Trabajo sobre Control de Armamentos y Seguridad Regional, una de
las cinco instancias creadas como parte de las negociaciones multilaterales
que complementan las deliberaciones bilaterales de Israel con sus vecinos
en el proceso de paz sobre Medio Oriente iniciado en Madrid en 1991. Su
objetivo ha sido disefiar MFCS apropiadas y otras medidas de limitacion de
armamentos.

Las MFCS en Sudamérica datan de antes del fin de la Guerra Fria. Sin
retroceder en el tiempo a la busqueda de antecedentes que pueden rastrearse
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hasta la época independentista, en el contexto democratico pos-Malvinas
el acercamiento entre Brasil y Argentina constituyo el principal motor de
promocién de la cooperacion en seguridad. Desde la creacion del Grupo
de Apoyo a Contadora hasta la eliminacion definitiva de las hipotesis de
conflicto las iniciativas se multiplicaron. Algunas llegaron incluso a generar
areas de cooperacion bilateral permanente, como en el campo nuclear. (Ca-
rasales 1997). Una transformacion de espectacularidad semejante se produjo
respecto a la relacion argentino chilena tras la resolucion de las controversias
limitrofes. Pero, en general, las expectativas de la creacién de un régimen
sélido de cooperacién regional no se concretaron en los ‘90s. Una de las
razones fue que la plataforma de integracion, el Mercosur, se circunscribid
exclusivamente al ambito econémico sin voluntad politica de expandir hacia
el area de la seguridad y Defensa. Otra, la divergencia en las orientaciones
de la politica exterior entre Argentina y Brasil a raiz de interpretaciones
distintas del fin de la Guerra Fria. Pero sobre todo primé el hecho que la
seguridad cooperativa en la pos Guerra Fria se pensara esencialmente en
clave hemisférica. (Rojas Aravena 1999)

Solo después del 11 de septiembre de 2001, la reformulacion del Grand Stra-
tegy de Estados Unidos en términos de la guerra global contra el terrorismo,
asi como del “giro a la izquierda” tras el desencanto con el Consenso de
‘Washington, comenzaron a emerger visiones sudamericanas endogenas
de seguridad regional. (Bodemer y Rojas Aravena 2005). Sin entrar en
los detalles de las causas detras de esta contextualizacion subregional de
la dinamica de la seguridad internacional en las Américas, la misma ha
generado una oportunidad para pensar en la seguridad cooperativa ya en
términos de régimen, y no solo como iniciativas ad-hoc y circunstanciales.
Tal régimen proyectado no debiera desprenderse de los avances en el ambito
hemisférico que se registraron desde los ‘80; mas bien, construir sobre los
mismos y consolidarlos por 1o menos en una primera etapa en el contexto
regional sudamericano.

II.d. Transparencia Presupuestaria en Defensa
en las Américas

En 1992, Chile propuso a la Conferencia de Desarme de Ginebra una con-
ferencia especial sobre Medidas de Fomento a la Confianza y la Seguridad.
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La propuesta atrajo el apoyo inmediato de otros miembros de la region vy,
en 1994, bajo los auspicios de la OEA se convoco en Buenos Aires a una
reunion de expertos en la materia. Al afio siguiente, se celebr6 la I Confe-
rencia Regional de Medidas de Confianza Mutua en Chile, resultando la
Declaracion de Santiago, de la que surgi6 un llamado a los paises miembros
a que gradualmente aceptaran acuerdos sobre notificacion previa de ejerci-
cios militares, participaran en el Registro de Armas Convencionales de la
ONU, intercambiaran informacién sobre politicas de Defensa nacional y
permitieran observadores extranjeros en ejercicios militares nacionales.

El tema de la transparencia de los gastos de Defensa se incorpora como un
topico concreto en la IT Conferencia Regional de Medidas de Confianza
Mutua (San Salvador, 1998). En ella, los Estados miembros de la OEA
manifestandose conscientes de las divergencias metodoldgicas implicitas
en la formulacién y ejecucion de los presupuestos nacionales de Defensa
acordaron “recomendar el desarrollo de estudios para el establecimiento de
una metodologia comin que facilitara la comparacion de los gastos en la
regio A,

Dos afios mas tarde, en la IV Conferencia de Ministros de Defensa de las
Américas (Manaos, 2000) se insistid explicitamente en la importancia del
estudio de los procesos de asignacion de recursos como mecanismo de
construccion de confianza, dejandose constancia de ello en la Declaracién
Final: “la transparencia en los procesos presupuestarios y en la gestion de los
recursos de Defensa son importantes para el fortalecimiento de las medidas

5
de confianza mutua””.

En la V Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas (Santiago,
2002) en el punto 22 de la Declaracion Final se consensu6 “fomentar la
transparencia en los procesos presupuestarios en el area de la Defensa, asi
como el estricto cumplimiento en la entrega anual de datos al Informe Es-
tandarizado sobre Gastos Militares de Naciones Unidas”.

4. http://www.oas.org/main/main.asp?sLang=E&sLink=http://www.oas.org/consejo/default.ntm
5. http://www.oas.org/csh/spanish/docminist00.asp
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En la VI Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas (Quito,
2004) se record6 que “la transparencia presupuestaria constituye un factor
fundamental de la cooperacién en materia de seguridad y Defensa, para lo
cual es propicia la implementacion de metodologias de medicion del gasto
en Defensa como un mecanismo 6ptimo de confianza mutua”.

En la VII Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas (Managua
2006) en el punto 11 de la Declaracion Final se acordé “adoptar las propues-
tas, iniciativas y conclusiones a que llegaron las Comisiones de Trabajo de la
Agenda Tematica”. Puntualmente, respecto a este tema, el Grupo Técnico
de Trabajo N° 3 aprobd recomendar a la Asamblea Plenaria la elaboracion
de una convencioén interamericana que estableciera una metodologia estan-
darizada para la comparacion de los gastos de Defensa.

En la VIII Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas (Banff,
2008) en el punto 4 de la Declaracion final reafirmaron “su decision de alen-
tar a los Estados Miembros a que envien el Informe Estandarizado de las
Naciones Unidas sobre Gastos Militares a la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) y que remitan también una copia de dicha informacion a la
OEA como otro importante avance en materia de transparencia y fomento
dela confianza.”

Como se puede apreciar en varias de las declaraciones transcritas, la refe-
rencia al Informe Estandarizado de las Naciones Unidas es recurrente. Ese
informe fue creado en 1980 por la ONU para que los paises de todo el mundo
reportaran el nivel y composicion de sus gastos de Defensa con el animo de
promover un campo de juego claro. Pero la concepcion de esta instancia
estuvo condicionada de origen por las limitaciones normativas intrinsecas
de las Naciones Unidas y por ello, la participacién en dicho registro no pudo
pautarse sino sobre una base voluntaria. La esperanza radicaba en que la
exhibicion unilateral de los propios gastos de Defensa fuera voluntariamente
entendida por los distintos paises como una sefial externa elocuente de que el
planeamiento de uso de su fuerza militar estaba siendo acotado dentro de las
previsiones de legitima Defensa en los supuestos reconocidos por el derecho
internacional.

En lo que refiere a la participacion de los Estados suramericanos, ésta ha ido
en paulatino ascenso desde apenas 2 en 1985 (Argentina y Chile) hasta los 8
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que reflejala Tabla I para el 2007. Esta performance implico que para ese afio
2/3 delos paises de la UNASUR ya reportaran per se sus gastos de Defensa
a ONT, representando un 88,6 % del gasto total del subcontinente.® Por otro
lado, si se toma en cuenta el quinquenio 2003-2007, 10 de los 12 paises de la
UNASUR han cumplido con la remisién en al menos un periodo.

IIL. Propuesta de creacion del registro

Consideramos que la institucionalizacion de la UNASUR ha creado el
ambito mas propicio para avanzar en la direcciéon de un régimen de segu-
ridad cooperativa. La propuesta de Brasil de crear el Consejo de Defensa
Suramericano de Defensa (CDS) constituye en su esencia un avance en ese
sentido. Mas aan, entre sus objetivos especificos, tal como se definio en la
Tercera Reunidon del Grupo de Trabajo de agosto de 2008 en Santiago de
Chile, se incluye el fomento de medidas de confianza mutua.

El eje dela propuesta de este articulo radica en la institucionalizacién de una
Medida de Fomento de la Confianza a través de la creacion del Registro Su-
ramericano de Gastos de Defensa bajo la autoridad del Consejo de Defensa
Suramericano.

Esta propuesta materializa el Objetivo 1.C. del Plan de Accién del Consejo
de Defensa Suramericano acordado en Santiago en marzo de 2009. En el
informe de Estado de Situacién al 30 de Junio de 2009 de los Grupos de
Trabajo del CDS, la Secretaria Pro Tempore (Chile) informé que los paises
responsables de tal objetivo (Argentina y Chile) habian acordado que ‘“te-
niendo presente experiencias anteriores (Metodologia estandarizada para la
medicién de gastos de Defensa de Argentina y Chile— CEPAL 2001)7, aidea
predominante es instrumentar la creaciéon de un Registro Suramericano de
Gastos de Defensa a partir de la metodologia de Naciones Unidas.”

Tomando como referencia para esta ponderacion los niveles informados por SIPRI para el 2007.

A requerimiento de los gobiernos de Argentina y Chile, la CEPAL desarroll6 en 2001 la primera metodologia
estandarizada para la medicion bilateral de gastos de Defensa. Su aporte original consistié en tender el puente
metodoldgico que habilité por primera vez la comparabilidad de los presupuestos de Defensa, homogeneizando
definiciones y criterios entre ambos paises.

N
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Considerando prima facie que la calidad de la informacion que se suminis-
tra en la actualidad a través del Informe Estandarizado administrado por
la ONU alcanza un estandar aceptable, se entiende conveniente adoptar su
formato ya que en principio 10 paises de los 12 ya se encuentran familiari-
zados con él.

El principal valor agregado de esta propuesta radica, entonces, en el es-
tablecimiento del compromiso formal de remisién anual a la ONU y a la
UNASUR (CDS) de los informes de gastos de Defensa. Para programar
su implementacién se propone establecer un cronograma plurianual para
alcanzar el objetivo de cumplimiento pleno, con asistencia técnica por parte
del Centro Suramericano de Estudios Estratégicos y el Departamento de
Desarme de la ONU.

IV. Conclusion

El proceso de creacion del CDS coincide con un momento particularmente
critico del sistema internacional. La estructura unipolar demuestra claras
sefiales de debilitamiento con la incapacidad de Estados Unidos de estabi-
lizar la situacion en Afganistan e Irak, con la reafirmacién de Rusia como
potencia eurasiatica, y con la crisis financiera internacional. La tendencia
en el escenario global es hacia una mayor regionalizacién de la agenda de
seguridad con espacios abiertos tanto al conflicto como a la cooperacion.
Por otra parte, y a pesar de la crisis financiera, la tendencia hacia arriba de
los gastos de Defensa en el mundo sigue firme.

En este escenario potencialmente explosivo, el principal desafio de los paises
suramericanos es, como el primero de los objetivos del CDS bien lo define, la
preservacion de la zona de paz. La consolidacion del CDS como un régimen
de seguridad cooperativa regional constituye la mejor prueba formal de ese
compromiso de parte de los miembros de la UNASUR. En este sentido,
los procesos de modernizacion de las Fuerzas Armadas y los proyectos
de adquisicion de armas deben ser vistos como imperativos inherentes al
compromiso con la Defensa de la zona de paz sudamericana. No obstante,
pese a todas las garantias, las adquisiciones de armas no pueden evitar la
generacion del efecto del dilema de seguridad. El Registro Suramericano de
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Gastos de Defensa es precisamente una modalidad eficiente de fomento
de medida de confianza mutua que moderara la activacion de ese dilema
a la hora de decidir y realizar adquisiciones de armas. No constituye una
intromision en las decisiones nacionales, pues no condiciona la realiza-
cion de ninguna compra. Simplemente, si al reconocimiento del derecho
soberano de cualquier miembro de UNASUR de invertir en armamento
conforme a sus necesidades, se le agrega el compromiso de permitir a los
socios regionales estar al tanto de esas novedades, entonces claramente se
emitira una sefial tranquilizadora. Asumiendo un compromiso de esta
naturaleza, los paises sudamericanos, ademas de consolidar la zona de
paz, definen una posicion regional comun en el ambito internacional ya
que UNASUR en su conjunto se proyecta en términos de una conducta
colectiva ejemplar de cumplimiento de los requisitos de la ONU para una
mayor institucionalizacion de la politica internacional, y, por lo tanto,
mayor estabilidad. Ese modo de proyeccion de la region en el ambito in-
ternacional posicionaria a Sudamérica en el mundo como socia potencial
de la Unidon Europea para consolidar una nueva modalidad en la politica
mundial que los europeas se han propuesto de construir en base a la idea

del accionar de una “fuerza ética”.
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Consideraciones finales

®= A pesar de que los paises han apoyado la democracia como forma
de Estado, la region presenta dificultades en su plena aplicacién. El
incremento de situaciones complejas como la pobreza, la desigualdad
y la inseguridad, asi como la desconfianza que las sociedades tienen
en las instituciones, son situaciones que deben ser afrontadas por los
gobiernos.

=  Espreciso tomar en cuenta que la regién ha emprendido diversas inicia-
tivas y acuerdos de integracion latinoamericana pero que aun no se ha
concertado una agenda regional en Defensa; frente a esto la UNASUR
tiene el desafio de articular el seguimiento y monitoreo efectivo de los
compromisos y avanzar en estrategias conjuntas.

= FEl contexto actual de Sur América esta marcado por tendencias politi-
cas heterogéneas, con situaciones criticas que alteran los niveles de segu-
ridad interna de los estados. En respuesta las estructuras institucionales
no han soportado el peso de la resolucion de las crisis. Se ha justificado
asi, la utilizacion y respuesta de las Fuerzas Armadas a problemas de
caracter interno. Lo que puede generar a futuro una desprofesiona-
lizacion de las Fuerzas Armadas.

®=  En el proceso de democratizacion de América Latina a partir de los
afios noventa, los ministerios de Defensa adquirieron relevancia en la
discusion de las relaciones civiles-militares y la subordinacién militar al
poder politico. En la actualidad el principal tema de abordaje es la con-
duccidn y gestion politica del sector Defensa, destacando el estudio de
las estructuras organicas de los ministerios y la conduccion de las Fuer-
zas Armadas, la debida definicion de seguridad y Defensa, y los roles de
las Fuerzas Armadas, a fin de asegurar la gobernabilidad democratica
en América Latina.
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= El Consejo de Defensa Suramericano es el espacio apropiado para im-
pulsar la cooperacion y fomentar la confianza; por ello es fundamental
analizar la situacion de las instituciones de Defensa y los principales
retos que deben ser afrontados por ellas.

=  La profesionalizacién de los funcionarios con perfil civil y militar es
clave en el proceso de modernizacion de la Defensa y fortalecimiento
delas estructuras. En la region se observa déficit de programas de entre-
namiento a personal civil en temas de Defensa; por tanto es necesario
que desde el Consejo de Defensa Suramericano se impulse la coope-
racion en el area de formacion de Defensa.

= TLaseguridadjuridica en el sector Defensa es quiza uno de los objetivos
mas importantes para consolidar la legitimidad politica y social de este
proceso, por lo cual es necesario impulsar reformas legales que normen
la direccion, gestion y administracion de las Fuerzas Armadas es factor
fundamental.

=  Hablar de modernizacion de ministerios de Defensa basicamente se re-
fiere a emprender administraciones solidas, cuya organizacién interna
permita de forma agil cumplir con las estrategias que emanan de las
politicas de Defensa, para alcanzar una eficientes gestion de la misma;
para ello sera importante que los objetivos politicos estén claramente
definidos, asi como las funciones de las dependencias y las jerarquias.

®  Uno de los principales pilares de la conduccién politica es el control
del presupuesto de Defensa, y la transparencia del proceso. Se consi-
deran como razones posibles para la escasa transparencia en el sector:
a) ausencia de disefo de fuerza; b) debilidad parlamentaria en materia
de Defensa; c¢) dominio ejecutivo militar del proceso de asignacion; d)
cultura del secreto; €) bajo grado de control social; f) intento de negar
o retrasar reformas; g) falta de adhesion de los planes de Defensa a los
planes nacionales; h) deseo de proteger intereses corporativos; i) deseo
de proteger intereses particulares; j) limitaciones técnica.

= La transparencia es factor fundamental en la construcciéon de con-

fianza, por ello el tema de transparencia del presupuesto de Defensa
ha sido tratado en diversas reuniones multilaterales como las Con-
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ferencias Regionales de Confianza Mutua y Conferencias de Minis-
tros de Defensa de las Américas. Desde estos espacios se ha perseguido
institucionalizar mecanismos regionales de informacién de gastos de
Defensa, pero éstos atin no se han concretado. Teniendo como tnico
instrumento multilateral de informacion de gastos de Defensa, en que
los paises suramericanos participan, al Informe Estandarizado de las
Naciones Unidas, y a nivel bilateral la metodologia estandarizada para
la medicién de gastos de Defensa de Argentina y Chile.

Es requerimiento basico implementar desde el Consejo de Defensa
Suramericano medidas de confianza que permitan transparentar los
gastos de Defensa y los objetivos estratégicos que los justifican.



